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1 Sammanfattning

Fokus i ESV:s uppdrag avseende polisen ar om Rikspolisstyrelsens styrning, kontroll
och uppféljning av polismyndigheterna ar tydlig och effektiv. | genomférandet av
uppdraget har ESV studerat forfattningar, styrdokument, rapporter och beskrivningar
samt intervjuat ett hundratal personer vid Rikspolisstyrelsen och fem
polismyndigheter.

For att uppna tydligare och effektivare styrning, kontroll och uppféljning ser ESV
behov av forandringar inom framforallt tva omraden. Det ena omradet beror ansvar
och befogenheter. Det andra géller vissa forbéattringar av styrmedel. ESV:s forslag &r
i stora delar kopplade till varandra och ska ses som en helhet.

Med begreppet styrning avses i allménhet &ven kontroll och uppféljning. Utan god
kontroll och bra uppféljning fungerar inte styrningen. ESV har i uppdraget utgatt fran
detta helhetsperspektiv samtidigt som tonvikten i analysen lagts vid styrning och
uppfdljning.

En organisation styrs normalt pa flera satt. Styrning kan ske genom direktiv t.ex. med
hjalp av mal for verksamheten, grundlaggande regler eller tilldelning av resurser.
Detta kan ses som en vertikal envagskommunikation av villkor som mottagarna
forutsatts respektera och folja. Styrning sker ocksa interaktivt med dialog mellan
olika nivaer. Det senare sattet har hos polisen, enligt ESV:s undersokning, visat sig
ge positiva genomslag. Nar det galler den férstndmnda vertikala styrningen ser dock
ESV vissa problem. Det har t.ex. varit svart att uppna kostnadsmedvetande och
budgetdisciplin for polisvdsendet som helhet. ESV kopplar detta bl.a. till otydligheter
i Rikspolisstyrelsens ansvar och befogenheter. ESV:s forslag till forandringar ror
darfor framst envagsstyrningen” som behdver fortydligas och vidareutvecklas.

Tydligare ansvar och 6kade befogenheter

Fordelningen av ansvar och befogenheter inom polisvésendet &r inte helt tydlig och
uppfattas olika inom organisationen. Det tycks ocksa vara en skillnad mellan den
formella fordelningen av ansvar och hur den uppfattas i praktiken. Problemet medfor
att forvantningar och krav pa vad Rikspolisstyrelsen ska astadkomma inte gar hand i
hand med vad den har méjlighet att genomfora.

En anledning till oklarheter vad géller ledning och ansvar och den otydliga
fordelningen av ansvar och befogenheter ar att myndighetsférordningen i dessa delar
inte tillampas for polisvésendet. En annan orsak &r den relativt komplexa styrkedjan
dér regeringen parallellt utser och fordelar ansvar till tre olika instanser. For att
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minska problemen behdver regeringen fortydliga uppdrag, ansvar och befogenhet for
Rikspolisstyrelsen, lanspolismastarna och polisstyrelserna. Det géller inte minst i
forhallande till varandra.

Tydligare ansvarsfordelning
Ansvarsfordelningen ar otydlig mellan rikspolischefen, Rikspolisstyrelsens styrelse,
ldnspolisméstarna och polisstyrelserna.

Polisstyrelserna arbetar inte pa samma sétt och styrelserna har darfor fatt olika
betydelse for styrningen i olika polisdistrikt. Ansvarsfordelningen mellan
lanspolisméstarna och polisstyrelserna &r otydlig. Den styrs inte av statsmakterna
utan utvecklas utifran vilka forutsattningar som géller i de olika distrikten och formas
beroende av vilka personer m.m. som finns dér.

ESV foreslar att lanspolismastaren entydigt har ansvaret for polismyndighetens
verksamhet inom ramen for de beslut som Rikspolisstyrelsen fattar.

Ansvaret for den samlade polisverksamhetens effektivitet

Regering eller riksdag har inte tydligt uttalat att nagon instans ansvarar for att
polisverksamheten i hela riket bedrivs pa ett effektivt satt d&ven om regelverket i vissa
fall tangerar detta.

For att undvika olika tolkningar av regelverket och suboptimeringar i verksamheten
foreslar ESV att Rikspolisstyrelsen har ett uttalat uppdrag att verka for att
polisverksamheten som helhet ska vara sa effektiv som majligt. Som ett led i detta
bor Rikspolisstyrelsen ha ansvar for planmassighet, samordning och rationalisering
inom polisvasendet.

Rikspolisstyrelsens befogenheter behéver 6kas

Rikspolisstyrelsen har i vissa delar begréansade befogenheter att agera inom de
omraden som ingar i dess uppdrag. Det galler dels formellt, dels vilket mandat
Rikspolisstyrelsen har kommit att fa i praktiken.

Pa vissa omraden bor en storre delegering av befogenheter fran regeringen till
Rikspolisstyrelsen 6ka tydlighet och effektivitet i styrning, kontroll och uppféljning.

For att Rikspolisstyrelsen ska kunna ta det ansvar den alaggs, foreslar ESV att
Rikspolisstyrelsen ges ratt att inom sitt ansvarsomrade fatta beslut som sakerstaller
att verksamheten bedrivs enligt de mal och riktlinjer som riksdag och regering
bestammer. Samtidigt maste det tydliggoras att polismyndigheterna har att utfora sitt
uppdrag i enlighet med de beslut Rikspolisstyrelsen fattar.
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Atgarder for tydligare och effektivare styrning
Manga av Rikspolisstyrelsens styrmedel fungerar vél eller utvecklas i ratt riktning.

Rikspolisstyrelsens styrdokument &r i stort ambititsa och técker in de prioriteringar
m.m. som regeringen anger i regleringsbrevet.

Dialog anvands som ett viktigt styrmedel saval mellan Rikspolisstyrelsen och
polismyndigheterna som inom polismyndigheterna. Arbetet med att involvera
personalen i framtagandet av exempelvis mal och uppfoljningsmatt bor fortsatta.
Aven polisens arbete med vardegrunden har betydelse som en del i styrningen.
Redan i det inledande skedet av vardegrundsarbetet har ett genomslag skett.

Ytterligare ett styrmedel ar kompetensforsorjning. Rorligheten &r stor pa vissa
chefsbefattningar, vilket leder till kortsiktighet och forsvarar forandringsarbetet.
Satsningen pa polischefsutbildningen bor paskyndas for att tillgodose bl.a. behovet
av lanspolismastare.

Det finns flera exempel pa effektiv styrning déar Rikspolisstyrelsen drivit fragor
interaktivt med uthallighet, malinriktning och utvecklingsperspektiv men det finns
aven exempel pa styrning som inte &r helt effektiv.

Ett exempel ar styrningen och dess genomslag for att nd malet 20 000 poliser till
halvarsskiftet 2010. Malet har av Rikspolisstyrelsen preciserats i en fordelning av
nya poliser till myndigheterna och i ett uppdrag till Polishdgskolan. | det perspektivet
har styrningen varit tydlig. Daremot har styrningen fran Rikspolisstyrelsen varit
mindre tydlig i hur de tilldelade resurserna ska sakras for att na malet 20 000 poliser.

Pa foljande omraden anser ESV att det finns anledning att genomfora forandringar
for att fa tydligare och effektivare styrning, kontroll och uppfoljning.

Tydligare styrning genom resultatkontrakt

ESV foreslar att verksamhetsplanering och dialog manifesteras i resultatkontrakt som
en vidareutveckling av styrningen, vilken da blir tydligare och samtidigt battre
kopplar samman verksamhet och ekonomi. Resultatkontrakt medfor att styrkedjan
fran regeringen till operativ niva tydliggdrs. Samtidigt forenklas uppfoljningen som
kan goras pa ett systematiskt satt utifran resultatkontraktet.

Tillsyn som aktivt styrmedel
Tillsynen behover lyftas fram, anvandas strategiskt och bli mer systematisk. Pa sa
sétt kan tillsynen bli ett effektivt styrmedel.
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I nulaget har Rikspolisstyrelsen inte nagot mandat att vidta atgarder om
polisvasendet inte lever upp till kraven utan sadana beslut ligger hos regeringen. En
effektivare styrning skulle uppnas om Rikspolisstyrelsen kunde fatta beslut om
atgarder med anledning av tillsynen nér det finns behov av sadana.

Omradet for Rikspolisstyrelsens tillsyn bor ocksa preciseras till att dven inkludera
ansvaret for planmassighet, samordning och rationalisering inom polisvasendet. Pa sa
sétt skulle tillsynen kunna bli ett verktyg &ven i fullféljandet av detta ansvar.

Styrning genom uppféljning och utvardering
Uppfoljningen har blivit battre men det finns fortfarande utrymme for
vidareutveckling av uppféljningsmatt och utvardering.

Sammantaget finns i dag en stor mangd utredningar, undersékningar, inspektioner,
uppféljningar, redovisningar inom polisvasendet, systemstdd for uppféljning och
erfarenhetsbaserat utvecklingsarbete inom vissa omraden. Det saknas dock strategisk
6verblick, samordning och systematisk bearbetning av de utvérderingar som gors
samt metodutveckling, utvecklingsperspektiv samt inte minst koppling till ekonomin.
Polisen har ocksa ibland svart att ge tydliga svar pa uppdrag som ges i
regleringsbrev.

For att ge en rattvis bedomning av polisens arbete, maste dven de svarmatta
ataganden som polisen har kunna rapporteras och redovisas. Det racker da inte med
kvantitativa uppgifter eller beskrivningar. Utvéarderingar som led i den l6pande
styrningen och i ledningsarbetet kan skapa héllbarhet i verksamhet, organisation och
utveckling.

ESV foreslar att Rikspolisstyrelsen ges ett utvarderingsuppdrag inom sitt
ansvarsomrade. Utvarderingar skulle kunna ge underlag for utveckling och
organisering av verksamheten, bidra till att polisen blir en larande organisation och
stérka rapporteringen till statsmakterna och allménheten.

Forbattrad anvandning av medelsférdelning som styrmedel

Rikspolisstyrelsen har 6ver tiden fordelat pengar utifran olika principer. Detta leder
till oférutsagbarhet och att styrningen blir ryckig och att verksamheten bedrivs mer
kortsiktigt och mindre effektivt. ESV ser darfor positivt pa Rikspolisstyrelsens arbete
med att utveckla en medelsférdelningsmodell som &r transparent, férutsdgbar och
stabil over tiden och foreslar att en sddan modell for medelsfordelning tas fram och
slas fast. Det skulle mojliggora en mer langsiktig planering och ett mer strategiskt
tankande, vilket framjar god hushallning med resurser.
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Rikspolisstyrelsen har ett formellt mandat att omfordela medel mellan
polismyndigheterna. ESV beddmer att stérre omfordelningar skulle vara svara for
Rikspolisstyrelsen att genomfora &ven om de formella befogenheterna finns.
Anledningen till detta dr de radande maktforhallandena mellan Rikspolisstyrelsen,
lanspolisméstarna och polisstyrelserna. L&nspolisméstare och polisstyrelser driver,
med viss framgang, sina distrikts medelsbehov i massmedia och genom olika
politiska kanaler. ESV foreslar darfor att Rikspolisstyrelsen far ett tydligare mandat
att vid behov omfordela medel mellan polismyndigheter sa att resurserna utnyttjas sa
effektivt som majligt i polisvasendet som helhet och att detta framgar av
instruktionen.

Eftersom dagens resurstilldelning i grunden bygger pa en férdelning som gallde
redan i borjan pa 1990-talet &r det motiverat att géra en grundlig 6versyn av om den
radande fordelningen av resurser mellan polismyndigheterna ar andamalsenlig med
hansyn till dagens forhallanden. ESV foreslar darfor att regeringen tillsatter en
utredning for att undersoka detta.

Fortydliganden rérande intern styrning och kontroll
ESV:s intryck &r att polisen pa ett bra satt arbetat med processen for intern styrning
och kontroll. Det finns dock otydligheter rérande roller och ansvar.

Undantagen fran myndighetsforordningen medfor bl.a. att roller och ansvar nér det
galler den interna styrningen och kontrollen inte ar sa tydliga som de kunde vara. Det
behover fortydligas om Rikspolisstyrelsens styrelse ar ansvarig for den bedémning
av intern styrning och kontroll som rikspolischefen lamnar i arsredovisningen.

Det behdver vidare tydliggéras hur l&nspolismastarnas ansvar for intern styrning och
kontroll forhaller sig till rikspolischefens ansvar och bedémningen i
arsredovisningen. Varje lanspolismastare bor tydligt vara ansvarig for den interna
styrningen och kontrollen av den egna verksamheten och polismyndigheternas
riskanalyser ska goras i syfte att identifiera omstandigheter som utgor risk for att
onskat resultat i verksamheten inte uppnas.
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2 Inledning

2.1 Uppdraget

Regeringen gav den 26 juni 2008 Ekonomistyrningsverket (ESV) i uppdrag att
utvardera om Rikspolisstyrelsens styrning, kontroll och uppféljning av
polismyndigheterna ar tydlig och effektiv. Om det férekommer brister ska ESV
analysera orsakerna till dessa samt lamna forslag till konkreta atgarder som bor
vidtas for att uppna en tydlig och effektiv styrning, kontroll och uppfdljning.

| uppdraget anger regeringen vidare att ESV bor lagga sérskild vikt vid
medelsfordelningen (fran Rikspolisstyrelsen till polismyndigheterna) och hur
anslaget har anvants. ESV ska ocksa bedoma om anslaget har anvants effektivt i
forhallande till de andamal som regeringen anvisat och om Rikspolisstyrelsen
anvander tillgangliga styrverktyg pa ett satt som gor styrningen tydlig och effektiv.

Uppdraget ska redovisas till regeringen senast den 30 januari 2009.

2.2 Inriktning och avgransningar

Regeringens uppdrag till ESV har fokus pa Rikspolisstyrelsens styrning av
polismyndigheterna och ESV:s studie ar i forsta hand ocksa inriktad pa detta. Till
viss del tar dock studien aven upp styrningen inom polismyndigheterna och eftersom
Rikspolisstyrelsens styrning hanger samman med regeringens styrning av polisen sa
breddas perspektivet till att omfatta d&ven denna nar detta ar pakallat.

ESV har undersokt styrningen av polisorganisationen medan det ligger utanfor ESV:s
studie att bedéma huruvida sjalva polisverksamheten ar &ndamalsenlig eller effektiv.

| uppdraget ndmns den granskning Riksrevisionen (RiR) publicerade 2005". Flertalet
av de omraden som RiR berorde har ocksa varit foremal for ESV:s studie. ESV har
dock framfor allt undersokt hur situationen ar i dagslaget utan direkta jamforelser
med hur det sag ut nar RiR gjorde sin granskning. ESV har inte inom ramen for
uppdraget prioriterat att utvardera den bestallar-utférar-modell som ndmns i
uppdraget. En fullstandig utvérdering skulle vara alltfér omfattande att genomfora i
detta sammanhang. ESV begransar sig darfor till att nagot kommentera modellen och
administrationen som sadan. ESV har gjort analys och lamnat forslag med
utgangspunkt i hur polisorganisation ser ut i dag.

' RiR 2005:18
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Inriktningen och avgransningen av ESV:s arbete med uppdraget har under hand
stamts av med och accepterats av ansvariga tjansteman pa Justitiedepartementet.

2.3 Genomfdrande och rapportens disposition

Arbetet med utredningen har bedrivits i projektform under ledning av direktér Maria
Kain, Verksledningen, utredare Martina Lindberg och Elisabeth Eklund-Perntz
(fr.o.m. 2008-10-23), avdelningen Redovisning, intern revision, intern styrning och
kontroll, expert Nils Eklund och utredare Ingemar Eriksson och Niclas Renck
(fr.o.m. 2008-10-27 t.0.m. 2008-12-31), avdelningen Statsmakternas styrning samt
utredare Charlotta Eriksson (t.0.m. 2008-10-22), avdelningen Verksamhetsstyrning.

Vid genomforandet av studien har ESV studerat forfattningar, styrdokument,
rapporter, beskrivningar m.m. och intervjuat sammanlagt ett hundratal personer pa
Rikspolisstyrelsen och vid fem polismyndigheter. Inom Rikspolisstyrelsen har ESV
intervjuat ledningen samt foretradare for staben, controlleravdelningen, HR-
funktionen, polisavdelningen, interrevisionen och polisens verksamhetsstdd. De
polismyndigheter som har besokts &r polisen i Skane lan, Stockholms lan, Uppsala
lan, Varmlands l1&an och Vastra Gétalands lan. Dar har ESV genomfort intervjuer dels
pa central niva med foretradare fran ledning, ekonomifunktion, HR-funktion,
operativ avdelning och kriminalavdelning, dels lokalt med olika befattningshavare i
ett distrikt inom respektive lan.

| avsnitt 2.4 redogor ESV for nagra utgangspunkter for den analys som senare gors. |
rapportens avsnitt 3-5 beskrivs sedan dversiktligt den bild av styrning, kontroll och
uppfoljning i polisorganisationen som ESV erhallit. Avsnitt 6 och 7 aterger den
studie som gjorts av genomslaget av styrningen respektive uppféljningen. I avsnitt 8
och 9 finns de omraden som ESV i sina 6vervaganden funnit anledning att ga
narmare in pa och dar férslag lamnas som kan géra styrning, kontroll och uppféljning
tydligare och mer effektiv.

Polisen har delvis styrt vilka personer inom en avdelning ESV har traffat, vilket kan
ha paverkat den bild ESV har fatt. Férslagen i rapporten bygger pa denna
uppfattning, som intervjuer och studier av dokument gett ESV, av forhallandena
inom polisen.

2.4 Utgangspunkter
241 Allmé&nt om styrning och ledning

Styrning kan rent generellt beskrivas som de aktiviteter ledningen av en organisation
genomfor for att se till att medarbetarnas insatser sammantaget leder till att de
uppstallda malen for verksamheten uppnas. Styrningen handlar alltsa om att paverka



Inledning

attityder och beteenden. Den kan vara mer eller mindre formaliserad och utnyttja
flera olika instrument (styrmedel).

Verksamhetsstyrningen omfattar ekonomistyrning, val av organisationsform, intern
kontroll, administrativa rutiner, system for kvalitetssakring och riktlinjer av olika
slag, t.ex. om anstallning, l6ner, etik, information och miljo. Listan pa styrmedel ar
naturligtvis inte fullstandig. Den kan utfkas med de mer eller mindre subtila medel
som ledningen anvander for att paverka personalens attityder, vilket kan handla om
allt fran att formulera visioner for verksamheten till ledningens egna beteende.

Den géngse uppfattningen numera &r att formerna for styrningen (valet av styrmedel)
bor anpassas till verksamhetens art. Styrningen behéver med andra ord
verksamhetsanpassas. En verksamhetsanpassad styrning utgar, som namnet antyder,
fran de specifika forutsattningar som géller for den verksamhet som ska styras. Inom
en och samma organisation kan det finnas verksamheter av olika slag vilka saledes
behdver styras pa olika sétt.

Det sager sig kanske sjélv att ledning och styrning av organisationer, i synnerhet om
de &r stora med manga olika slag av verksamheter, inte ar sa enkelt. Fragan ar under
vilka forutsattningar och med vilka medel styrning av organisationer ar mojlig.
Forskaren Rolf Lind havdar att en gangse forestélining om organisatoriskt
ledningsarbete &r att det handlar om ta fram mal och planer, skapa organisatoriska
strukturer, etablera "administrativa relationer” mellan de anstallda och att i sista hand
kontrollera att de anstéllda utfor uppgifterna i enlighet med de regler och riktlinjer
som bestdmts av ledningen.

Forestdllningar av detta slag &r uttryck for ett instrumentellt och strukturellt
perspektiv pa organisationer och ledning [...] Utifran detta perspektiv ses
organisationer som relativt slutna och stabila system for kollektivt handlande. |
konsekvens darmed uppfattas ledningsarbete som en intern organisatorisk funktion

praglad av rationalitet och logisk analys”.

Empiriska studier av ledningsarbete tyder enligt Lind pa att det "formella mandatet”
bara ar en av flera faktorer som bestammer ledningens handlingsutrymme och att
“kvalitativ och erfarenhetsbaserad kunskap” tillmats storre vikt &n ”aggregerad
kvantitativ information”. Vidare verkar "framtidsinriktade, systematiska
planeringsaktiviteter ha underordnad betydelse”. Organisatoriska skeende formas i
stéllet av reaktiva mekanismer och reflekterat handlande” 2

2 Lind, Rolf (2003), s. 17
% Ibid., s. 38
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Ledningsarbetet har enligt Lind olika funktioner:

— Instrumentell funktion som &r inriktad pa uppgifter som planering, organisering,
uppféljning och kontroll.

Aktiviteter av detta slag har ett tydligt internt fokus. Syftet &r att underlatta
organisationens maluppfyllelse genom att skapa stabila handlingsbetingelser for
andra delar av organisationen. Grunden for detta ar att ledningen har en
handlingsmaéssigt privilegierad position, det vill s&ga en stor (om &n inte
obetingad) handlingsfrihet.

— Medlande och kommunikativ funktion som syftar till att forma medarbetarnas
forstaelse av verksamheten och dess forutsattningar.

Grunden for detta &r att ledningen har en kommunikativt privilegierad situation,
det vill séga de idéer och forestallningar ledningen ger uttryck for tillméts hog
legitimitet, och ddrmed acceptans, av organisationens medarbetare.

— ldentitetsskapande funktion som handlar om att ge organisationen “ett ansikte”,
bade utat och inat.

I denna funktion ligger att ledningen artikulerar organisationens centrala varden,
klargor organisationens granser och formar viktiga omvérldsrelationer. Den
identitetsskapande funktionen grundas pa att ledningen har en symboliskt
privilegierad position.*

ESV tycker att denna tankestruktur passar val att applicera pa polisorganisationen.

2.4.2 Tydlig och effektiv styrning och uppfdljning

Uppdraget géller huruvida Rikspolisstyrelsens ”styrning, kontroll och uppféljning av
polismyndigheterna ar tydlig och effektiv”. Dessa tre begrepp hanger naturligtvis
samman; en styrning med ambition att nd visst resultat maste innehalla saval kontroll
som uppféljning. ESV har i uppdraget utgatt fran detta helhetsperspektiv. Samtidigt
uppmérksammas i forsta hand styrning och uppféljning samt sambanden dem
emellan. Det beror pa att dessa tva ar centrala i effektvitetsbegreppet.

ESV:s utgangspunkt for att i detta ssmmanhang undersdka tydlig och effektiv ar
foljande fragor.

* Ibid., s. 40 f.
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Tydlig styrning
Har Rikspolisstyrelsen rétt uppfattat regeringens styravsikter/signaler och har
man tydligt formulerat och kommunicerat dem till polismyndigheterna?

Effektiv styrning
I vilken man har denna styrning fatt genomslag i verksamheten?

Tydlig uppfdljning

Har Rikspolisstyrelsen efterfragat "ratt” saker och har man forsett organisationen
och regeringen med den kunskap de behdver? Har man sakerstallt att information
inte forandras i rapportkedjan?

Effektiv uppfoéljning
Har Rikspolisstyrelsen anvant uppfoljningen for t.ex. atgarder, larande och
utveckling?

Genom denna ansats skiljs effektiv styrning och uppfoljning fran effektiv
verksamhet. Genom ansatsen kan styrning och uppféljning granskas utan att
verksamheten granskas och ESV kan ddrigenom géra en bedémning av om
styrningen och uppféljningen ar effektiv utan att behdva ta stéllning till om polisens
verksamhet ar effektiv.

| uppdraget ingar vidare att bedéma om anslaget har anvants effektivt i forhallande
till de andamal som regeringen anvisat. ESV gor det genom att undersoka vilket
genomslag regeringens styrning haft inom polisen och i vilken man ett genomslag
kan kopplas till atgarder fran Rikspolisstyrelsen.

15
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3 Rattskedjan

I styrningen av polisverksamheten, dvs. nar mal, uppdrag osv. formuleras och féljs
upp, &r det viktigt att se denna som en I&nk i den s.k. rattskedjan. ESV har bidragit
till att lyfta fram sadan strategisk myndighetsstyrning bl.a. i en delrapport till
Finansdepartementet.’

Malet for kriminalpolitiken &r att "minska brottsligheten och att 6ka manniskors
77 6

trygghet”.

Det kriminalpolitiska arbetet syftar enlig regeringens beskrivning

[...] till att uppratthalla allman ordning och sékerhet, att forebygga brott, att
utreda brott, att se till att den som begatt brott lagfors, att verkstallda pafoljder
och rattsliga ansprak samt att ge stod till dem som drabbats av brott.’

| det arbetet ar en rad myndigheter inblandade. De viktigaste myndigheterna i
rattskedjan redovisas i foljande oversiktliga tabla.

® Fi dnr 2007/9781 delrapport Strategisk myndighetsstyrning
® Prop. 2008/09:1, Utgiftsomréde 4, s. 13
" Ibid., s. 9
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Rattskedjan

Riksdagen Lag m.m.
Brott S -
| |
Polisen Anmilda brott Oanmalda brott E
| | |
Nedlagda el Till tals- '
ardninnshot provning |
A!(Iagar— Strafférelagganden Atal E
vasendet eller ej &tal |
Domstolarna Réttsprocess :
Friande dom Féllande dom .
[ |
Kriminalvarden, Ersattning till Pafoljd E
Brottsoffer- brottsoffer
myndigheten [ :
Ej aterfall i Aterfalli  |._.

brott brott
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Foljande uppstallning ger vidare en bild av verksamhet och mal for myndigheterna i
rattskedjan. Indelningen i verksamheter med tillhérande mal har hamtats fran
Budgetpropositionen for 2008.

Verksamhet Mmal Myndigheter
Brottsférebyggande e Antalet brott ska minska | ¢  Polisen
arbete e Antalet brottsoffer ska | e Ekobrottsmyndigheten
bli farre e Brottsférebyggande
radet
e Kriminalvarden
Utredning och lag- e Brottsuppklaringenska | ¢ Polisen
féring oka e Aklagarmyndigheten
e Verksamheten ska e Ekobrottsmyndigheten
bedrivas med hogt e Statens kriminaltekniska
stallda krav pa laboratorium
réttsékerhet, kvalitet e Rattsmedicinalverket
och effektivitet e Tullverket
o Kustbevakningen
e  Skatteverket.
Domande verksamhet | ¢  Mal och drenden ska e Domstolarna
handlaggas pa ett e Rattshjalpsmyndigheten

rattssakert och effektivt
satt

Verkstallighet av
paféljd

pafoljder ska verkstéllas
sakert, humant och
effektivt

Antalet aterfall i brott
ska minska

Kriminalvarden
Kronofogden

Reparativ verksamhet

Skadeverkningarna av
brott ska minska

Brottsoffermyndigheten

Effektiviteten i rattskedjan
Oavsett om man ska folja upp och bedéma effektiviteten i styrningen eller i
verksamheten i rattsvasendet maste man se hur myndigheterna i rattskedjan
samverkar for att forverkliga statsmakternas mal, dvs. att minska brottsligheten.
ESV:s uppdrag ar dock begréansat till styrningen av polisorganisationen.

Regeringen skriver foljande.

Rattskedjans totala effektivitet forutsétter att var och en av myndigheterna tar
ansvar for sin roll i rattsprocessen och pa olika satt underlattar dvriga
myndigheters insatser. Det maste finnas kunskap om hur vidtagna satsningar
inom verksamheterna paverkar andra omraden inom och utanfor rattsvasendet,
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till exempel vad en 6kad satsning inom polisen far for konsekvenser for aklagare,
domstolar, forensisk verksamhet och kriminalvard.®

Verksamheterna hanger samman pa sa satt att om exempelvis polisen far okade
resurser och detta leder till att fler brott upptécks och polisanmals kommer
arbetsbdrdan for de efterfoljande lankarna i rattskedjan att vaxa. Om det inte finns
ledig kapacitet dar kommer handl&ggningstiderna att 6ka.

Regeringen framhaller i budgetpropositionen for 2009 att arbetet med
brottsutredningar behdver bli effektivare “"med bibehallen kvalitet och rattsékerhet”.

Detta forutsatter att myndigheterna ytterligare fordjupar sitt samarbete och béttre
samordnar sina mal och insatser. Myndigheterna ska utifran sin roll i rattskedjan

tillvarata och underlatta de andra myndigheternas arbete. Detta for att de samlade
resurserna ska kunna anvandas mer effektivt.’

Polisen ar en del av samhéllet

Eftersom det finns manga olika faktorer som kan ligga bakom olika slag av
konstaterad brottslighet, t.ex. sociala och ekonomiska forhallanden, kan malet om en
minskad brottlighet inte uppnas enbart med de medel som kriminalpolitiken forfogar
Over. Detta ar det nédvéndigt att beakta detta nér man formulerar och anvénder
kriminalpolitiska mal.

Regeringen poéngterar ocksa i budgetpropositionen for 2009 att rattsvasendet inte
kan ses isolerat, utan att det ar "en del av samhéllet”.

Brottslighet ar ett allvarligt samhéllsproblem. Insatserna mot brottsligheten [...]
kraver ett brett engagemang fran statliga myndigheter, kommuner, naringsliv,
foreningsliv och andra ideella organisationer och dven enskilda medborgare.*®

Dérfor ar det nddvandigt att myndigheterna i rattsvasendet samarbetar med

[...] exempelvis kommuner, landsting och andra som bedriver verksamheter som
har betydelse for rattsprocessen. Detta arbete &r sarskilt viktigt ndr det galler
frdgor om unga lagévertradare och unga brottsoffer.**

Men perspektivet behdver vidgas ytterligare. De kriminella har ofta starka
internationella férgreningar vilket naturligtvis maste motas med ett internationellt
polissamarbete - den svenska polisen &r en del av vérlden. Polisen samarbetar darfor
med olika internationella polisorgan. Det galler sarskilt Rikspolisstyrelsen och de

8 Ibid., s. 14
° Ibid., s. 18
% |pid., s. 15
" bid., s. 14
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storre polismyndigheterna men &ven Gvriga polismyndigheter med granstrafik har ett
internationellt, granséverskridande samarbete.*

Inom EU finns flera samverkansformer, framst Europol, Eurojust, det Europeiska
rattsliga natverket, Frontex och Schengen. Utdver EU-samarbetet finns
gransdverskridande regionalt samarbete inom bl.a. Norden och Ostersjéomradet, t.ex.
Aktionsgruppen mot organiserad brottslighet i Ostersjoomradet och dess operativa
kommitté. Samarbete forekommer ocksa kontinuerligt genom direktkontakter mellan
svenska och utlandska brottsbekdmpande myndigheter samt inom Interpol.
Exempelvis har Rikskriminalpolisen ¢kat sitt samarbete med
kriminalunderréttelsetjanster i andra lander, bl.a. USA, Europol, Danmark och
Tyskland. Dessutom forekommer samarbete i form av gemensamma
utredningsgrupper.*®

!2 Rikspolisstyrelsen (2007:2), s. 59 ff
'3 prop. 2008/09:1, Utgiftsomrade 4, s. 19



4 Polisvasendets organisation

4.1 Oversikt

Polisvésendets organisation

Polisvasendet bestar av Rikspolisstyrelsen, 21 polismyndigheter samt Statens

kriminaltekniska laboratorium.

Polisens organisation

Regeringen
Justitiedepartementet

Rikspolisstyrelsen

Statens
kriminaltekniska
laboratorium

Sakerhets-
polisen

Kriminal-
polisen

Polismyndigheter (21)
Léanspolismastare
Polisstyrelser

Kaélla: Polisens arsredovisning 2007

4.2 Rikspolisstyrelsen
Rikspolisstyrelsen ar central forvaltnings- och tillsynsmyndigheten for

polisvasendet.™

Till Rikspolisstyrelsen hor Sakerhetspolisen®® och Rikskriminalpolisen.

Rikspolisstyrelsen leds en av rikspolischef,'® som utses av regeringen fér en bestamd

 polislag (1984:387), 7 §

% Narmare bestammelser om Sakerhetspolisens verksamhet meddelas i en sarskild férordning. Sakerhetspolisen har

ocksa ett eget regleringsbrev.

'8 Forordning (1989:773) med instruktion for Rikspolisstyrelsen, 16 §
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tid.!” Rikspolisstyrelsen har en styrelse som bestar av hgst &tta ledaméter inkl.
rikspolischefen. Rikspolischefen &r styrelsens ordférande.’® Styrelsens ledaméter,
utom rikspolischefen, sékerhetspolischefen och rikskriminalchefen, férordnas pa
bestamd tid av regeringen.™

Vid Rikspolisstyrelsen finns ett huvudkontor som bestar av fem avdelningar samt
internrevision och stab. Dessutom finns Polisens verksamhetsstdd, Polishdgskolan,
Rikskriminalpolisen och Sakerhetspolisen.?

Rikspolisstyrelsen

Rikspolischefen

iy Styrel
Overdirektoren tyrelsen
[ ]
Sakerhets- Rikskriminal-
polisen polisen
| Staben —— Internrevisionen !
: | | | | 5
Palis- Polisens | Ratts- HR- Kommunikations- Controller- Polis- H
hégskolan verksamhetsstid | avdelningen avdelningen avdelningen avdelningen avdelningen |
! i
| HUVUDKONTORET H
Huvudkontoret

Huvudkontoret tar fram mal och strategier for polisen och bevakar rattsutvecklingen
samt fordelar medel inom polisen. Det dr indelat i fem avdelningar.

— controlleravdelningen

— HR-avdelningen

—  kommunikationsavdelningen

— polisavdelningen

—  réttsavdelningen

Y Ibid., 29 §
*® Ibid., 19 §
** Ibid., 318§
2 Beskrivningarna hamtade frén Rikspolisstyrelsens webbplats 2008-12-04
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Vid Huvudkontoret finns dessutom staben och internrevisionen vilka ar direkt
understéllda rikspolischefen.

Polisens verksamhetsstod

Polisens verksamhetsstod (PVS) utfor tjanster till polisen i hela landet pa uppdrag av
Rikspolisstyrelsens huvudkontor. Tjansterna ror IT och teknik, administration och
service samt information och &rendehantering

Polishdgskolan

Polishdgskolan ingar i Rikspolisstyrelsen. Poliser uthildas vid Polishdgskolan i Solna
och polisprogrammen vid Umea och Véxjo universitet. Polishdgskolan har ocksa
hand om vidareutbildning av polispersonal och civilanstallda.

Rikskriminalpolisen

Rikskriminalpolisen svarar for den nationella samordningen nar det géller insatser
mot grov organiserad brottslighet liksom brott med stérre geografisk spridning eller
internationella forgreningar. Det h&nder &ven att Rikskriminalpolisen arbetar lokalt
som forstarkning om en polismyndighet behdver det. Rikskriminalpolisen svarar
vidare for kontakterna med internationella polisorgan som Interpol och Europol samt
ansvarar for polisens utlandsstyrka.

Sékerhetspolisen

Sékerhetspolisen (S&po) &r till for att forebygga och avsléja brott mot rikets sakerhet,
bekampa terrorism och skydda “den centrala statsledningen”. Arbetet bestar till stor
del av underrattelseverksamhet, sakerhetsskydd och personskydd.

4.3 Statens kriminaltekniska laboratorium

Statens kriminaltekniska laboratorium (SKL) &r en sjélvstdandig myndighet men har
Rikspolisstyrelsen som chefsmyndighet.?* SKL:s huvuduppgift ar att utféra
laboratorieundersékningar i brottmal samt kriminaltekniska undersékningar.”
Chefen for SKL utses av regeringen.?® Rikspolisstyrelsen utser den forskningsledare
som férordningen anger ska finnas.?*

4.4 Polismyndigheterna

Varje lan ar ett polisdistrikt och i varje 1an finns en polismyndighet som svarar for
polisverksamheten i distriktet.”> Chefen for en polismyndighet kallas

2 Forordning (1978:677) med instruktion for Statens kriminaltekniska laboratorium, 6 §
 bid., 2 §

* Ibid., 11 §

* Ipid., 6 § och 12 §

% polislag (1984:387), 4 §
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lanspolisméastare.?® Lanspolisméastare utses av regeringen.”’ Fér ledningen av
polismyndigheten finns en polisstyrelse, som bestar av lanspolismastaren och sa
ménga 6vriga ledaméter regeringen bestammer.?® Regeringen utser bland
ledamdterna, utom lanspolisméstaren, ordférande och vice ordférande i
polisstyrelsen.?® Polisstyrelsen fr inrétta en eller flera polisndmnder for att under
styrelsen leda polismyndigheten inom den eller de delar av polisdistriktet som
styrelsen bestammer.*

Bitrddande lanspolisméstare, polisméstare och polisverintendenter anstalls genom
beslut av Rikspolisstyrelsen.®

Eftersom varje polismyndighet sjalv far besluta om sin organisation varierar den
mellan olika polismyndigheter.

% polisforordning (1998:1558) 2 kap 11 §
" |bid., 6 kap. 1-2 §§

% polislag (1984:387), 5 §

2 polisforordning (1998:1558) 2 kap. 1 §
% polislag (1984:387), 5a §

% polisforordning (1998:1558), 6 kap. 2 §



Styrning av polisen

5 Styrning av polisen

5.1 Styrkedjan

Styrningen av polisverksamheten sker pa olika nivaer i hierarkin fran riksdagen och
regeringen ner till den operativa polisverksamheten. Lankarna i styrkedjan och nagra
av de styrmedel som anvands pa olika nivaer beskrivs schematiskt i foljande figur.
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Styrkedjan

Budgetproposition
Varproposition
Andra propositioner

Arsredovisning
Delarsrapport

Tertialrapporter
Budgetunderlag

P

Rappor-
tering

Ater-
koppling

Lagar
Overgripande politiska mal
Anvisning av anslag

Forordningar

Regleringsbrev

e Verksamhetsmal

e Aterrapporteringskrav m.m.
o Finansiella villkor

-

Dialog

Foreskrifter & allmanna rad
Nationella mal & strategier
Medelstilldelning

Dialog

v

Polismyndigheterna

Lokala mal & strategier
Verksamhetsplaner
Ekonomiska planer
Handlinasplaner

Polisarbete

Uppfoljning & analys




Styrning av polisen

Styrkedjan kan betraktas som ett system for att hantera information. | det hér fallet
information om vad polisverksamheten ska prestera, hur den ska vara organiserad,
hur den ska ledas, vilka polismetoder som ska anvéandas etc. samt information om
vilka resurser verksamheten far disponera och om vilket resultat som verksamheten
presterat med dessa resurser. En del av informationen kan anvéndas for att utvérdera
olika slag av insatser och bedéma polisarbetets effektivitet. De beddmningarna kan
leda till forandringar i informationen om vad verksamheten ska prestera, hur den ska
vara organiserad, vilka polismetoder som ska anvandas etc. och vilka resurser
verksamheten far disponera.

Man ska vara klar dver att styrkedjan inte &r ett transportsystem, utan ett
produktionssystem. Informationen skapas pa olika nivaer och den bearbetas under
resans gang fran riksdagen och regeringen till den operativa polisverksamheten. De
politiska malen och prioriteringarna 6versétts till nationella mal och strategier och
vidare till lokala mél och handlingsplaner. Overgripande underrattelse- och
utredningskoncept tas fram for att anvéndas i verksamheten. Anslagsmedel som
riksdagen anvisar fordelas av Rikspolisstyrelsen till polismyndigheterna vilka i sin
tur fordelar tilldelade medel pa olika operativa verksamheter dar de omsatts i
ménskliga och materiella resurser. Resursutnyttjandet kan vara mer eller mindre
effektivt beroende pa hur informationen om statsmakternas mal och prioriteringar har
tolkats och forstatts av dem som arbetar i den operativa polisverksamheten. All
information tolkas, &ven den som hanteras i styrkedjan. Tolkningen gors av enskilda
individer i ett socialt samspel utifran vad varje individ kan, vet och vill. Det sociala
sammanhanget kan vara Rikspolisstyrelsen ledning eller gemenskapen pa en lokal
polisstation. Oavsett sammanhanget ar de som arbetar i och som utgér organisationen
inga passiva konsumenter av information. I slutandan ar det alltsa tolkningen av
polisuppdraget som bestammer hur personalen agerar i olika situationer.

Manga problem i en verksamhet beror pa brister i styrkedjan pa vagen mellan den
hogsta ledningen och de som é&r satta att géra jobbet. Det betyder ocksa att manga
problem i verksamheten kan rattas till genom atgarder i styrkedjan, d&ven om detta
inte alltid ar sa latt. I polisens fall &r styrkedjan lang. Med langden véxer risken for
att information forvanskas. Samma sak galler for informationsflodet fran
verksamheten upp till hdgsta ledningen, regering och riksdag.

Brister kan finnas pa alla nivaer i styrkedjan och kan vara av olika slag. Som
exempel kan féljande ndmnas.

— Informationen om statsmakternas forvantningar pa polisverksamheten kan vara
otydlig eller motstridig. Det kan ocksa finnas en bristande dverensstammelse

2 Detta har studerats av Ekman (1999).
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mellan de politiska ambitionerna fér verksamheten och de resurser (skattemedel)
som verksamheten far disponera.

— Informationen om polisverksamhetens resultat kan vara bristféllig. Trubbiga
eller irrelevanta resultatmatt kan medfora att verksamheten styr snett. Det kan
ocksa handa att resultatmatten i och for sig ar relevanta, men att informationen
forvanskas eller filtreras pa vagen upp genom styrkedjan eller missforstas och
misstolkas.

— Informationen om ansvar och befogenheter i organisationen kan vara otydlig
vilket kan galla ansvarsforhallandet mellan Rikspolisstyrelsen och polismyndig-
heterna, mellan polismyndigheternas chefer och styrelser eller mellan cheferna
och deras personal. Felaktiga forstaliningar om ansvar och befogenheter kan leda
till konflikter eller handlingsférlamning.

5.2 Riksdagens styrning

5.2.1 Lagar som styr polisens arbete

Riksdagen har stiftat féljande lagar som reglerar polisens arbete.
polislagen (1984:387)

polisdatalagen (1998:622)

— lagen (1998:620) om belastningsregister

— lagen (1998:621) om misstankeregister

Den centrala forfattningen &r polislagen som innehaller bestammelser om vad polisen
ska gora, hur den ska vara organiserad, hur den ska ledas samt vilka befogenheter
poliser har i olika situationer (t.ex. bruk av vald, tillfalliga omhéandertaganden och
husrannsakan).

Polislagen anger att Rikspolisstyrelsen &r central forvaltningsmyndighet for
polisvasendet, har tillsyn éver detta och ska verka for planmassighet, samordning och
rationalisering inom polisvasendet.®,

Rikspolisstyrelsen ska normalt inte leda operativt polisarbete. Regeringen kan
emellertid med stdd av polislagen ge Rikspolisstyrelsen i uppdrag att gora detta i
vissa situationer, bl.a. nér det géller att férebygga och avsléja brott mot rikets
sakerhet.®

% polislag (1984:387), 7 §
% polislag (1984:387), 7 §
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5.2.2 Budgetpropositionen

Riksdagen bestammer arligen i samband med beslutet om budgetproposition de
overgripande politiska malen for polisvasendet (se avsnitt 3) och anvisar anslag till
verksamheten. Dar finns ocksa texter som beskriver hur regeringen ser pa resultatet
av polisens verksamhet och vilken inriktning regeringen vill att verksamheten ska ha
under det kommande budgetaret och langre fram i tiden.

5.3 Regeringens styrning
53.1 Forordningar

Regeringen bestdmmer narmare vad som ska galla for polisens uppgifter och
organisation m.m. i olika férordningar. De viktigaste for ESV:s uppdrag ar
polisférordningen och férordningen med instruktion for Rikspolisstyrelsen.

Polisférordningen innehaller bl.a. foreskrifter om hur polismyndigheterna ska vara
organiserade, om vem som har beslutanderétt i olika fragor samt om enskilda polisers
anstallningsforhallanden. I polisférordningen ségs bl.a. att lanspolisméastaren
ansvarar for verksamheten.®

Forordningen med instruktion for Rikspolisstyrelsen beskriver nadrmare vad
myndigheten har for uppgifter och hur den ska ledas. Motsvarande géller
forordningarna med instruktion for Sékerhetspolisen resp. SKL

5.3.2 Regleringsbrev

| det arliga regleringsbrevet talar regeringen om vilka mal och resultat man véntar
sig att polisen ska uppna. I regleringsbrevet for 2008 var verksamheten indelad i tre
omraden med varsitt dvergripande mal.

Verksamhetsomrade/verksamhetsgren Overgripande mal

Brottsforebyggande arbete Antalet brott ska minska

Utredning och lagfdring Antalet uppklarade brott ska 6ka inom
samtliga brottskategorier

Ovrig verksamhet eller service Antalet ngjda servicemottagare ska
Oka

For ”6vriga verksamhet” géllde dessutom kravet att arbetsuppgifterna skulle utféras
“med utgangspunkt i individernas behov”.

% Ibid., 3 kap. 5a §
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I regleringshrevet anger ocksa regeringen de ekonomiska ramarna for
polisverksamheten, t.ex. vad som ska galla betraffande dispositionsratt till anslag, om
villkor for anslagens utnyttjande och om laneramar. Vidare anger regeringen
villkoren for avgiftsbelagd verksamhet, bl.a. vilket ekonomiskt mal som ska gélla.

Regleringsbreven innehaller dessutom ganska detaljerade krav pa aterrapportering
som i praktiken styr delar av polisens arbete. Styrning sker ocksa genom uppdrag i
regleringsbrevet.

5.3.3 Sarskilda regeringsbeslut

Det hander ocksa att regeringen styr verksamheten direkt med sérskilda beslut, t.ex.
uppdraget 2008 till Rikspolisstyrelsen och andra berérda myndigheter att "vidta
atgarder for att sakerstalla en effektiv och uthallig bekdampning av den grova
organiserade brottsligheten”. Dar anmodas Rikspolisstyrelsen att senast den 30 juni
2009 inratta sarskilda aktionsgrupper vid Rikskriminalpolisen och atta
polismyndigheter. Vidare ingick i uppdraget att till aktionsgrupperna rekrytera 200
personer utéver dem som redan arbetar med organiserad brottslighet vid
myndigheterna i frga.*

54 Rikspolisstyrelsens styrning av polismyndigheterna

Rikspolisstyrelsen ska enligt polislagen "verka for planmassighet, samordning och
rationalisering inom polisvasendet”®” och enligt instruktionen utveckla och precisera
de mal och riktlinjer som riksdagen och regeringen bestammer for polisverksamheten

samt formedla detta till polisorganisationen”.®

For att verksstélla dessa uppdrag anvéander Rikspolisstyrelsen en kombination av
styrmedel. | detta avsnitt presenteras den bild ESV fatt av de styrmedel som
Rikspolisstyrelsen anvénder.

5.4.1 Foreskrifter och allmanna rad

En formell grund for att faktiskt styra &r de fall dar regeringen givit en myndighet
foreskriftsratt.

Rikspolisstyrelsen far meddela foreskrifter om
— ekonomiadministrativa och personaladministrativa rutiner,*
—  planering och uppfdljning inom polisen* och

% Justitiedepartementet (2008), s. 3

% Polislag (1984:387), 7 §

% Forordning (1989:773) med instruktion for Rikspolisstyrelsen, 2 §
% Ibid., 13 § forsta stycket

“*lpid., 13b §
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— anvéndningen av de medel som tilldelas polismyndigheterna for att sdkerstélla
att polisverksamheten inriktas p& de mal som riksdagen och regeringen angett.**

Vidare far Rikspolisstyrelsen meddela foreskrifter om bl.a.

— bevépning och annan personlig utrustning,

— utrustning i dvrigt som anvénds i polisens arbete,

— sdkerhet i samband med automatisk databehandling,

— gemensamma informationssystem samt

—  polisverksamhet inom S&pos och Ekobrottsmyndighetens omrade.*

Forutsattningen &r att foreskrifterna behdvs for att "tillgodose behovet av enhetlighet
inom polisen”. Kan enhetlighet uppnas “med allménna rad eller pa nagot annat,

mindre ingripande sétt, ska dock den végen valjas”.*®

Rikspolisstyrelsen far ge allmanna rad om polisverksamheten i den utstrackning som
det behovs "for att uppna planmassighet, samordning och rationalisering av polisens

arbete”.*

Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allmanna rad finns dokumenterade i en sarskild
forfattningssamling (RPSFS). Den innehaller runt 150 olika dokument, varav ett
handlar om ledning och styrning av polisverksamheten, ndmligen foreskriften om
intern styrning och kontroll inom polisen (FAP 970-1). %

5.4.2 Styrdokument och uppféljningssystem

Rikspolischefens inriktning

Rikspolischefens inriktning ar forsta etappen i polisens arliga planering.
Inriktningsdokumentet "innehaller rikspolischefens tolkning av Polisens uppdrag
och anger ramarna for det fortsatta planeringsarbetet. Tidsperspektivet ar sex ar
(motsvarar rikspolischefens forordnande), men revideras arligen i forsta hand med
utgangspunkt fran regleringsbrevet och budgetpropositionen. Rikspolischefens
inriktning ligger till grund for Polisens planeringsforutsattningar.

146

Polisens planeringsférutsattningar

Polisens planeringsforutséttningar tas fram av Rikspolisstyrelsen utifran Rikspolis-
chefens inriktning, regleringsbrev och budgetproposition. |
planeringsforutsattningarna anger Rikspolisstyrelsen vilka omraden som &r

“!lbid., 13 ¢ §

“2 |bid., 13 § forsta stycket

3 Ibid., 13 § andra stycket

“Ibid., 12 §

“® polisens webbplats, 26 november 2008
“® Rikspolisstyrelsen (2007:1), s. 2
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prioriterade for planeringsperioden och de omraden dar man bedomer att
verksamheten behover “utvecklas ytterligare” for att ge ett forbéattrat resultat. |
dokumentet finns nationella mal och strategier. Malen talar om vad som ska uppnas
och strategierna beskriver dvergripande hur.*’

Planeringsforutsattningarna innehaller ocksa beslut om medelsramar for
polismyndigheterna samt villkor for anslagssparande och anslagskredit.

Polisens planeringsforutsattningar ligger till grund for den arliga
verksamhetsplaneringen inom respektive polismyndighet, Rikspolisstyrelsen,
Rikskriminalpolisen och Statens Kriminaltekniska Laboratorium.
Planeringsforutsattningarna ar treariga, men revideras (i likhet med
inriktningsdokumentet) arligen.*®

| arbetet med att ta fram planeringsforutsattningarna ingar en planeringsdialog med
lanspolisméstarna, chefen for SKL och Rikskriminalpolisen.

Dialogerna syftar till att skapa delaktighet, forankring och acceptans genom att
diskutera de nationella mélen sa att de upplevs som rimliga av mottagarna.
Dialogerna ska &ven 0ka forutsattningarna for myndigheterna att i sina
verksamhetsplaner komplettera de nationella malen och nationella strategierna
med lokala mal och lokala strategier anpassade till lokala férhallanden. Centralt i
planeringsdialogerna r att beskriva myndigheternas bidrag till att na de
nationella malen med hansyn till nationell strategi och de lokala
forutsattningarna.*

Rikspolischefen fattar ett preliminart beslut om nationella mal och strategier som
sedan delas till alla polismyndigheter, Rikskriminalpolisen och SKL for synpunkter.
Planeringsforutsattningarna faststélls sedan efter eventuella justeringar genom beslut
av Rikspolischefen. Beslutet ska vara fattat senast den 15 juni varje ar.*°

4" Rikspolisstyrelsen (2008:2), s. 7
“® |bid., s. 8
“° Rikspolisstyrelsen (2007:3), s. 9
* |bid., s.21
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Mal, strategier och framgangsfaktorer

Ambitionen ar enligt Rikspolisstyrelsen att polisens verksamhetsstyrning ska kunna
ga fran nationella mal via nationella strategier och framgangsfaktorer till resultatmatt
som tas fram i den operativa verksamheten.

Mal: Krav pa resultat som ska uppnas.

Strategier: Beskriver ett “hallbart tillvagagangssatt” for att uppna faststallda
mal.

Framgangsfaktorer: Avgorande forutsattningar for att genomfora strategier och
na uppstallda mal. Framgangsfaktorerna kan "beskrivas utifran olika perspektiv”,
t.ex. resurs, genomfdrande, prestation och effekt.>* Vissa framgangsfaktorer

anses vara sa viktiga att de kan ”lyftas och formuleras som mal”.>

Saval nationella som lokala mal och strategier ska utformas pa ett enhetligt satt for
att vara styrande och uppfdljningshara. De ska vidare grunda sig pa beprovad
erfarenhet och forskning.>®

Rikspolisstyrelsen framhaller vidare att nationella mal och nationella strategier pa ett
tydligt satt ska kunna sparas via verksamhetsplaner och handlingsplaner till den
operativa verksamheten och den enskilda medarbetarens del i helheten. Detta ska dka
polisens mojligheter att folja upp och vinna erfarenheter pa alla nivaer saval
nationellt som lokalt.>*

Tva centrala strategier for hur arbetet ska bedrivas ar Polisens underrattelsemodell
(PUM) och Polisens nationella utredningskoncept (PNU).

Polisens underrattelsemodell (PUM) &r en modell for ledning och styrning av

planlagd operativ verksamhet pa lokal, regional och nationell niva.>®> Mélet &r att

polisen senast vid utgangen av 2010 ska bedriva ett "kvalitetssakrat

brottsférebyggande arbete”. Polisen ska da ha ”god formaga”

— attidentifiera och analysera orsaker till brott, ordningsstérningar och otrygghet,

—  att atgédrda dessa (sjalvstandigt eller i samverkan med andra) genom att anvanda
"evidensbaserade eller erfarenhetsbaserade arbetsmetoder”,

— att aterkoppla kunskap for att ta tillvara erfarenheter fran genomférda aktiviteter
och aterfora fornyad kunskap till organisationen samt samverka med andra
samhallsaktorer.®

! Ibid., s. 14

*2 |bid., s. 20

% Ibid., s. 8

* Ibid., s. 9

% Rikspolisstyrelsen (2006:1), s. 6
° Rikspolisstyrelsen (2008:1), s. 7
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Verktyget for planlagd operativ verksamhet (VPOP) ar ett system for att
dokumentera den planlagda operativa verksamheten enligt PUM. Avsikten &r att
VPOP ska skapa battre forutsattningarna att pa ett systematiskt satt planera, folja
upp, dokumentera och utvérdera det brottsférebyggande arbetet. VPOP infordes
2006, men utvecklingen av systemet har fortsatt.>’

Polisens nationella utredningskoncept (PNU) &r en metod for ledning,
kompetensutveckling, utredning och utveckling i samband med mangdbrott.

Uppfdljning av verksamheten
Polisens verksamhet foljs upp i systemet for verksamhetsuppféljning (VUP) och
presenteras genom Polisens resultatrapporter (PRR).

Polisens system for verksamhetsuppfoljning (VUP) dr ett IT-stdd som utvecklats for
att ta fram enhetlig statistik for verksamhetsuppféljning. VUP ar tillgangligt for alla
anstéllda inom polisen.>®

Resultatrapporterna i VUP redovisar verksamhetsrelevant resultatinformation
nationellt och lokalt for k&rnverksamheten och den gemensamma verksamheten
pa ett processorienterat satt, dvs. fran resursinsats till effekt (i nulaget mats

maluppfyllelse). Resultaten for den planlagda yttre operativa verksamheten enligt

Polisens underréattelsemodell (PUM) redovisas dels genom rapporterna i VUP

dels den uppf6ljning som gors for varje planlagd insats/planlagd linjeverksamhet

i verktyget VPOP. Systemet VUP och verktyget VPOP ger saledes
forutsattningar for att pa ett enhetligt satt beskriva vad Polisen gor. Tillsammans
med de utvarderingar som gors skapas pa detta satt en nationell kunskapshank
som ger kunskap till hela Polisen.*®

Polisens resultatrapporter (PRR) &r ett instrument for uppféljning av
polisverksamheten. Syftet &r att tydliggéra sambanden mellan resursinsats,
genomforande, prestation och effekt enligt foljande definitioner.

Resursinsats: "resurstid”.

Genomfdrande: arbetssatt och metoder

Prestation: t.ex. andel av “resurstid” som anvands for planlagda
brottsforebyggande insatser i relation till “resurstid” for yttre operativ
verksamhet, antal arenden redovisade till aklagare och svarstider.
Effekt: t.ex. antal anmélda brott, andel personuppklarade brott/lagforingsbeslut
av totala antalet redovisade drenden.

*" Rikspolisstyrelsen (2007:6), s. 19
%8 Rikspolisstyrelsen (2008:6) s. 5
% Rikspolisstyrelsen (2007:3) s. 9
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5.4.3 Tilldelning av medel

Rikspolisstyrelsen ska enligt regleringsbrevet tilldela polismyndigheterna medel
inom de ramar och villkor som regeringen bestamt. Utdver beslutat anslagsbelopp far
Rikspolisstyrelsen ocksa disponera vissa avgiftsinkomster for att finansiera vissa
verksamheter.

Rikspolisstyrelsens beslut om medelsramar for polismyndigheterna omfattar 1-3 ar
och kan revideras under pagaende budgetar. Rikspolisstyrelsen bestammer ocksa
vilka villkor som ska gélla for polismyndigheternas anslagssparande och
anslagskredit.

Tilldelade medel disponeras av polismyndigheternas chefer, dvs. lanspolisméstarna,
vilka har det 6vergripande ansvaret for myndighetens medelsforvaltning och
ekonomiska redovisning.®® Det ekonomiska ansvaret &r lokalt. L&nspolismastaren
ansvarar enligt polisforordningen for att polismyndigheten hushallar val med statens
medel.®* Rikspolisstyrelsen kan dock i samband med tilldelning av medel i viss mén
styra medelsanvandningen i polismyndigheterna med stod av 13 ¢ § i instruktionen.

Rikspolisstyrelsens controlleravdelning foljer 16pande upp polismyndigheternas
verksamhetsresultat och medelsforbrukning. En ekonomisk prognos 6ver polisens
medelsforbrukning lamnas till regeringen och Ekonomistyrningsverket fem ganger
per ar. Rikspolischefen har fortlopande kontakt med lanspolismastarna om saval det
ekonomiska laget som hur verksamhetens resultat utvecklas i forhallande till malen.

544 Tillsyn

Rikspolisstyrelsen ska enligt polislagen ha tillsyn éver polisvasendet.®” | denna
tillsyn ska Rikspolisstyrelsen enligt instruktionen ”sdrskilt beakta”

— att polisverksamheten bedrivs i 6verensstdmmelse med de prioriteringar och
riktlinjer som riksdagen och regeringen lagt fast

— att polisverksamheten bedrivs effektivt och uppfyller kravet pa rattsakerhet

— att férvaltningen inom polisen fungerar vél

Rikspolisstyrelsen ska folja upp och analysera polisverksamheten. Om den inte
motsvarar ovan angivna krav ska Rikspolisstyrelsen "genom papekanden och

€ polisforordning (1998:1558) 4 kap. 5 a §
 Ibid., 3kap.5a§
2 polislag (1984:387) 7 §
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uppmaningar eller pd annat satt verka for en forbattring”. Vid behov ska
Rikspolisstyrelsen anmala forhallandet till regeringen.®®

Enligt arbetsordningen har staben ansvaret att leda, samordna och utveckla arbetet
med den tillsyn som enligt polislagen ska bedrivas. Inom staben ligger ansvaret pa
Enheten for inspektion. Dar ar man dock inriktad pa tillsyn avseende
polisverksamhetens rattsenlighet och det arbetet bedrivs frdmst genom sérskilda
inspektioner och granskningar pa omradet.

I kontakterna med Rikspolisstyrelsen har det framforts att ansvaret for den I6pande
tillsynen ligger pa de olika verksamhetscheferna. Tidigare stod ocksa detta i
arbetsordningen men sa ar det inte nu.

5.4.5 Dialog

Vikten av dialog inom polisorganisationen aterspeglas i flera dokument, bl.a. i
metodhandboken for verksamhetsstyrning. Informations- och kontaktvégarna kan
vara saval formella som informella. En viktig forutsattning generellt for en effektiv
styrning &r att det finns en vélfungerande dialog och kommunikation mellan dels
chefer och medarbetare, dels olika organisatoriska nivaer i polisorganisationen. Detta
ar inte minst viktigt med tanke pa att polisens verksamhet ar spridd éver hela landet.

Detta aterspeglas inom polisen pa ett tydligt satt dar rikspolischefen regelbundet
moter och for dialog med lanspolismaéstarna, vilket lyfts fram som ett viktigt
styrinstrument for verksamheten, bade vad galler planering och uppféljning av
verksamheten. Det framgar ocksa av genomforda intervjuer med olika
lanspolisméstare att man garna ser till att férankra beslut om mal och inriktning for
verksamheten hos medarbetare genom en regelbunden dialog. Detta ar viktigt nar
mal kan upplevas som otydliga och det kan vara svart att avgora vad som &r relevant
att mata och hur det ska matas.

5.4.6 Vardegrund

De grundldggande forvaltningspolitiska vardena demokrati, rattsékerhet och
effektivitet géller givetvis aven for polisen. Att omsétta vardena i polisarbetet ar
emellertid inte enkelt i alla l&gen eftersom polisen ibland hamnar i besvarliga
situationer och har befogenheter att ta till tvangsatgarder och bruka vald mot
manniskor. Likval ska poliserna enligt Polisférordningen “upptrada pa ett séatt som
inger fortroende och aktning” samt

% Forordning (1989:773) med instruktion for Rikspolisstyrelsen, 2 a §
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[...] upptrada hovligt och hénsynsfullt och med fasthet samt iaktta
sjalvbehérskning och undvika vad som kan uppfattas som utslag av ovéanlighet
eller smaaktighet.®*

Diskussion om yrkesetik ar inget nytt inom polisen. Under 2000-talet har fragan om
en gemensam vardegrund aktualiserats pa olika satt. For narvarande bedrivs ett
nationellt projekt for att ta fram en gemensam vardegrund for polisen. Under 2008
har alla anstéllda inom polisen erbjudits méjlighet att delta i vardegrundsarbetet och
lamna bidrag till den framtida vardegrunden och dess inférande. Arbetet kommer att
mynna ut i ett forslag till Polisens nationella vardegrund, som sedan faststélls av
rikspolischefen.®® Den ska sedan arbetas in som en del i styrningen for att slutligen
bli ett naturligt inslag i vardagen for polisen.

Viérdegrunden ska besta av de varderingar som ar grundlaggande och centrala for
organisationen med utgangspunkt i Polisens uppdrag.®®

Vérdegrunden

[...] ska genomsyra all verksamhet och sékerstélla att Polisen har ett enhetligt
forhallningssatt som praglas av 6ppenhet och gemensamma grundlaggande
vérderingar.®’

5.4.7 Kompetensforsdrjning

Polismyndigheterna ansvarar for att ga igenom vilka behov av kompetens och
utbildning som finns och sammanstélla dessa. Rikspolisstyrelsen faststéller vilka
utbildningsinsatser som ska erbjudas centralt infor ett verksamhetsar och har ansvaret
for att dessa genomfors. Lokala utbildningsinsatser sker dels pa polismyndigheternas
eget initiativ, dels nar nationella kurser genomfors lokalt efter samverkan och/eller
direktiv fran Rikspolisstyrelsen.

Chefsutbildningar

I Rikspolisstyrelsens regleringsbrev finns aterrapporteringskrav pa hur
Rikspolisstyrelsens arbete med att utveckla ledarskapet fortskrider, bl.a. genom att
redovisa antal chefer som gatt ledarskapsutbildning och antal kvinnor respektive man
i ledningskompetens.

Att utveckla cheferna har sedan nagra ar varit prioriterat inom polisen.
Rikspolisstyrelsen ansvarar for alla nationella chefsutbildningar riktade till chefer pa
strategisk, indirekt och direkt niva. De utgar fran polisens chefspolicy som beskriver

% polisforordning (1998:1558) 4 kap. 1 §
® Rikspolisstyrelsen (2008:1), s.11

% Rikspolisstyrelsen (2008:1), s. 11

7 polisens &rsredovisning 2007, s 99
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chefens roller som verksamhetsansvarig, arbetsgivare och ledare. Vidare tydliggor
den krav och forvantningar pa chefer inte minst vad det géller det kommunikativa
ansvaret.

Polisens chef- och ledarcenter ansvarar pa uppdrag av Rikspolisstyrelsen for
genomfdrandet av de nationella chefsprogrammen, medan polismyndigheterna
ansvarar for att erbjuda sina chefer kompletterande stodinsatser vid behov.
Polismyndigheterna ansvarar dven for utbildning pa utpekade specialistomraden t.ex.
for hundférare. Utvecklingen av chefsutbildningarna och andra strategiska
fragestallningar inom chefsférsorjningsomradet bereds och forankras i olika fora bl.a.
med representanter fran polismyndigheterna. Deltagarna i dessas fora diskuterar
sedan genomfdrandefragor pa regional niva med polisens chefs- och
ledarskapscenter.

Vid flera av ESV:s intervjuer har de nationella chefsutbildningarna fatt mycket goda
betyg. Det finns ocksa exempel pa hur projektarbete inom ramen for kursen kunnat
foras vidare och integreras i verksamhetsutvecklingen

Enligt HR-avdelningen pa Rikspolisstyrelsen har man nu borjat ta fram en ny
polischefsuthildning efter en period nér en sadan inte bedrivits 16pande. | det arbetet
ingar forutom vad ska innehalla dven vilka krav som ska stéllas pa deltagarna.
Beddmningen ar att en juridisk grund ar viktig men i dagslaget har man inte kommit
fram till om en sddan ska vara obligatorisk. Tanken &r vidare att man ska kunna
attrahera blivande chefer bade inifran polisorganisationen och utifran. Det anses
viktigt att aven fa in kompetenser utifran.

5.4.8 Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allmanna rad till
forordning om intern styrning och kontroll

Polisen tillhér de myndigheter som har att félja forordningen om intern styrning och
kontroll®®. Denna anger att riskanalys, kontrollatgarder och uppfdljning ska
genomforas och dokumenteras sa att myndigheten med rimlig sakerhet fullgér de
krav som framgar av 3 § myndighetsférordningen.

Myndighetsférordningen®® 3 § anger att myndighetens ledning ansvarar infor
regeringen for verksamheten och ska se till att den bedrivs effektivt och enligt
géllande ratt och de forpliktelser som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska
unionen, att den redovisas pa ett tillforlitligt och rattvisande sétt samt att
myndigheten hushallar val med statens medel.

8 Forordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll
% Myndighetsforordningen (2007:515)
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Regelverket rorande intern styrning och kontroll anger avslutningsvis i férordning
om &rsredovisning och budgetunderlag™ att ledningen i anslutning till underskriften i
arsredovisningen ska lamna en bedomning av huruvida den interna styrningen och
kontrollen &r betryggande.

Regelverket for intern styrning och kontroll ar nagot annorlunda utformat nar det
galler polisen jamfort med andra myndigheter. Detta beror delvis pa att bl.a. féljande
undantag gors fran myndighetsférordningen nar det géller polisen.
- Rikspolisstyrelsen, polismyndigheterna och SKL undantas fran

0 2 8 om myndighetens ledning

0 9 - 18 88 om sarskilda bestammelser for enradighetsmyndigheter,

styrelsemyndigheter och ndmndmyndigheter

- Polismyndigheterna och SKL undantas dessutom fran

o0 3och 4 88 om lednings ansvar

Rikspolischefen ansvarar for den interna styrningen och kontrollen inom polisen,
dvs. aven hos polismyndigheterna och SKL."

Lanspolismastare och chefen for SKL &r skyldig att genomféra den interna styrning
och kontroll som Rikspolisstyrelsen ansvarar for.”"?

Enligt allmanna rad till férordning om intern styrning och kontroll framgar det att det
ar en myndighets ledning som ansvarar for processen for intern styrning och kontroll
och att myndighetens chef ansvarar for att dvrig personal ar insatta och delaktiga i
denna process. | polisens fall ligger saledes det ansvaret ytterst pa rikspolischefen.

Nér det géller undantagen fran myndighetsférordningen 3 § alaggs lanspolismastaren
motsvarande ansvar i polisférordningen” och chefen for SKL i dess instruktion™,

Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allmanna rad om intern styrning och kontroll
inom polisen FAP 970-1 3 § anger bl.a. foljande.

Riskanalyserna syftar till att identifiera och vérdera de risker som foreligger for
att verksamhetens mal inte uppnas. Analyserna ska dven innefatta de beslut som
de ger anledning till. Till grund for riskanalyserna ska ligga de av
Rikspolisstyrelsen beslutade planeringsforutsattningarna och de andra beslut om
verksamhetens inriktning som Rikspolisstyrelsen meddelar ......

0 Férordning (2000:605) om &rsredovisning och budgetunderlag 2 kap. 8 §

" Forordning (1989:773) med instruktion for Rikspolisstyrelsen, 21a §

” Polisférordning (1998:1558) 3 kap. 5b § resp. Forordning (1978:677) med instruktion for Statens kriminaltekniska
laboratorium, 6b §

3 polisforordning (1998:1558) 3 kap. 5a §

™ Forordning (1978:677) med instruktion for Statens kriminaltekniska laboratorium, 6a §
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Foreskrifterna i FAP 970-1 4 § anger att riskanalyserna ska genomforas varje ar och
vid behov uppdateras dvs. nar forandringar sker i verksamheten som vésentligt
paverkar tidigare identifierade, varderade och hanterade risker. Vidare slar
foreskrifterna fast i 6 § att analyserna ingar som ett naturligt led i den ordinarie
planerings- och uppféljningsprocessen for verksamheten. Det framgar ocksa att den
metod for att genomfdra sjalvutvardering av den interna styrningen och kontrollen
som Rikspolisstyrelsen har tagit fram ska tillampas.

Sjalvutvarderingar och kontrollatgarder

Rikspolisstyrelsen ansvarar for utveckling av och stod till polismyndigheterna och
SKL i fragor kring intern styrning och kontroll. Bl.a. har man for riskanalyser tagit
fram en sjélvutvérderingsmall med tillhérande mall for att uppratta en
kontrollatgardsplan. Riskanalysen/sjalvutvarderingen ar utvecklad fran COSO:s
ramverk’® och anpassad till polisens behov och verksamhet med hénsyn tagen till
olika styrande dokument samt revisionens iakttagelser. Den bestar av fyra
huvudavsnitt, varav ett avser den gemensamma verksamheten och de andra avser
polisens prioriterade verksamhetsmal med tillnérande fragor. Under avsnittet for
gemensam verksamhet finns ett antal underavsnitt som stéller fragor kring ledning,
styrning och uppféljning av verksamhet, organisationsstyrning och struktur,
ledningsfilosofi, ansvar och befogenheter, integritet och varderingar, personalpolicys
och rutiner, intern och extern kommunikation, kompetensforsérjning och
stodverksamhet. | Gvriga avsnitt finns fragor kring polisens operativa verksamhet
uppdelat pa brottsforebyggande arbete, utredning och lagféring samt service. |
riskanalysen/sjalvutvarderingen finns méjlighet att svara enligt styrkortsmodell™
med gront, gult och rétt och dér gula och réda svar kompletteras med en kort
beskrivande text eller kommentar. ESV har inte tagit del av en tillhérande
kontrollatgéardsplan da dessa annu inte var faststallda vid tidpunkten for de
genomfdrda intervjuerna.

Under aret har foretradare for Rikspolisstyrelsen besokt de flesta polismyndigheterna
och Rikskriminalpolisen framst for att informera om bestdimmelserna kring intern
styrning och kontroll och for att ge stéd vid genomférandet av sjalvutvérderingar.
Sjalvutvarderingarna har genomforts tillsammans med respektive polismyndighets
strategiska och operativa ledningsgrupper samt andra nyckelpersoner. Syftet har bl.a.
varit att se till att sjdlvutvarderingarna och uppféljningen av dessa planeras in i den
ordinarie processen for planering och uppféljning av verksamhet.

”® The Committee of the Treadway Commission (COSO) har tagit fram ett ramverk som till stor del ligger till grund for
det nya regelverket for intern styrning och kontroll som i Sverige géller for férvaltningsmyndigheter under regeringen
fr.o.m. 2008.

"% Balanserat styrkort &r en modell for styrning och utveckling av verksamhet samt en metod for planering och
uppfoljining. Modellen fokuserar styrningen och uppféljningen pa olika perspektiv, t.ex. ekonomi, medarbetare, kunder,
utveckling m.m. och dar balans mellan perspektiven &r viktig. Inom varje perspektiv tas olika relevanta mal och métt
fram som fdljs upp av chefer och medarbetare. Se vidare publikationerna ESV 2000:16 och ESV 2006:11.
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Rikspolisstyrelsen avser att beddma och sammanstélla samtliga kontrollatgardsplaner
fran polismyndigheterna och SKL infér den samlade bedémning av den interna
styrningen och kontrollen av polisverksamheten som helhet som rikspolischefen ska
gora i samband med undertecknandet av arsredovisningen. Rikspolisstyrelsen har
tagit del av myndigheternas preliminara kontrollatgardsplaner under december
manad och har gjort en generell aterkoppling till samtliga. Enligt uppgift fran
Rikspolisstyrelsen har de dessutom l&mnat separata synpunkter déar de bedémer att
ytterligare insatser behdver goras. Rikspolisstyrelsen har ocksa tillhandahallit ett
missiv for respektive lanspolismastares beddmning av den interna styrningen och
kontrollen. Missivet beskriver hur man bor strukturera beskrivningen éver hur man
arbetat med fragor kring intern styrning och kontroll. De slutliga
kontrollatgardsplanerna samt respektive lanspolismastare och chefen for SKL:s
bedémning om den egna verksamhetens interna styrning och kontroll inkommer mot
slutet av januari.
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6 Vilket genomslag har styrningen?

En forutsattning for att polisen ska kunna arbeta enligt riksdagens och regeringens
intentioner &r att Rikspolisstyrelsen styrning av polismyndigheterna &r tydlig och
effektiv, vilket ar den centrala fragan i ESV:s utredningsuppdrag. For att studera
detta har ESV foljt genomslaget av regeringens styrning pa nagra omraden.

6.1 Begreppet "genomslag”

I avsnitt 2.4.2 framfdrdes att tydlig styrning kan beskrivas som att Rikspolisstyrelsen
ratt har uppfattat regeringens styravsikter/signaler och formulerat och kommunicerat
dem till polismyndigheterna pa ett tydligt satt. Effektiv styrning kan saledes bedémas
som att styrningen fatt genomslag i verksamheten.

Begreppet “genomslag” &r ett av flera sétt att beskriva effekten av en insats eller
atgard. Pa samma satt som genomfdrande av ett statligt dtagande kan beskrivas som
en effektkedja’’ ska genomslaget beddmas stegvis. En styratgard, t.ex. ett mal i ett
regleringsbrev, forvantas fa genomslag i fler led genom att olika atgarder i
organisationen utformas och utfors pa ett sarskilt sétt for att sedan leda till forvéntat
resultat eller dnskad maluppfyllelse.

Vid analyser av genomslag ar det viktigt att forklara hur langt i kedjan man stracker
sig. Foljande citat fran polisen arsredovisning fér 2007 under rubriken
Brottsforebyggande arbete far exemplifiera.’.

Verksamhetsmalet [Antalet brott ska minska] har inte uppnatts.
Beddmningsgrunder

Rikspolisstyrelsens bedomning ar att malet for verksamhetsgrenen inte har
uppnatts. Beddmningen grundas pa att de anmalda brotten inom brottsomrade 1
(brott mot person, tillgrepps- och skadegdrelsebrott) har 6kat med 4 procent.
Dessutom har de anmélda brotten dkat for den brottslighet som polisen, i enlighet
med regleringsbrevet, riktat sarskild uppmarksamhet emot: misshandel utomhus,
inbrottsstdld i bostad och skadegérelsebrott.

Rikspolisstyrelsen beddmer dock att det inom det brottsforebyggande arbetet
finns omraden med positiv utveckling. Bedémningen grundas bl.a. pa
framgangsrikt arbete mot tillgrepps-, trafik- och narkotikabrott, samt att Polisens
underrattelsemodell (PUM) &r inford i samtliga polismyndigheter och att
Polisens verktyg for planlagd operativ polisverksamhet (VPOP) anvénds i allt
hogre utstrackning.

" Se ESV:s ordbok
"8 polisens &rsredovisning, 2007 s. 15
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Vad man har sager ar att PUM har genomforts, dvs. fatt genomslag i organisationen,
men annu inte paverkat resultatet av det brottsférebyggande arbetet. Det &r viktigt att
hélla en sadan distinktion tydlig nar resultat ska foljas upp och utvarderas. Att
resultatet uteblivit innebar inte med nddvéndighet att genomforandet varit
misslyckat. En viktig sak att diskutera infér analys och tolkningar &r vad som menas
med begreppet inford. Det naturliga &r tolka "inférd” som en slutstation av en
genomforandeprocess. Ofta tdnker man sig att efter genomférandet foljer
tillampningen. Den féreskrivna modellen tillampas fullt, alla delar — huvud- som
stddprocesser — fungerar i ngdvéndig utstrackning.

ESV:s understkning av genomfdrandet av PUM och PNU syftar till att bedéma hur
langt genomforandet kommit. Vad kan man mena nar man sager att t.ex. PUM &r
inford? Pa vilka strategiska punkter har modellerna fatt genomslag?

6.2 Polisens mal

De centrala malen for polisverksamheten har presenterats i avsnitt 3. Inom den ram
utredningstiden givit har ESV haft mojlighet att narmare studera genomslaget pa
nagra omraden dar regeringen givit riktlinjer i regleringsbrevet.

Regeringen har bl.a. beslutat om en sarskild utbildnings-, rekryterings- och
bemanningsinsats dar malet &r 20 000 poliser ar 2010.

| regeringens styrning ges ocksa anvisningar som omfattar utveckling av verksamhet,
arbetssatt och arbetsverktyg samt utvecklingsuppdrag inom personalpolitiken. Det
géller bl.a. tillampning av Polisens underréttelse modell (PUM) och av Polisens
nationella utredningskoncept (PNU) samt utveckling av ledarskapet.

Andra krav som regeringens stéller pa polisen nar det t.ex. galler ekonomistyrningen
avser bl.a. inom polisen, det géller t.ex. l16pande effektivisering,

effektiv medelshantering och effektiv resursfordelning vilket tas upp vidare framst i
avsnitt 9.

ESV:s metod har varit att inledningsvis for mal, uppdrag eller atagande studera hur
dessa preciserats och utvecklats i styrdokumenten fran regleringsbrev via
Rikspolisstyrelsen planeringsférutsattningar till polismyndigheterna och deras
underorganisationer i verksamhetsplaner och styrdokument. | ett andra steg belyses
hur polisen arbetat och utvecklat verksamheten for att uppna mal och utféra uppdrag.
| ett tredje steg undersdks hur man féljt upp och vérderat arbete och insatser. | ett
fjérde steg redovisas och diskuteras utfall och resultat.
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6.3 Mal och uppdrag i verksamhetsstyrning och -
planering

Rikspolisstyrelsens Planeringsférutsattningar ar det huvudsakliga instrumentet for att
fullgora uppdraget i instruktionen att “utveckla och precisera de mal och riktlinjer
som riksdagen och regeringen lagger fast for polisverksamheten samt formedla detta
till polisorganisationen”. Man har inom polisen utvecklat rutiner for
verksamhetsplaneringen och dess dokument.

I och med Planeringsforutsattningarna for aren 2006-2008, utfardade i juni 2005,
sker en forandring av Rikspolisstyrelsens styrning av polismyndigheterna. Da infors
kvantitativa mal inom verksamhetsgrenen Utredningen och lagforing. Varje
myndighet far ett malvarde inom tre olika brottstyper. Rikspolisstyrelsen anger ocksa
att man ska tillampa nationella strategier for att na malen.

ESV:s iakttagelser vid genomgangen av regleringsbrev, planeringsforutsattningar och
andra planeringsdokument och intervjuer &r att Rikspolisstyrelsen styrning inte i alla
delar ar transparent och tydlig.

En iakttagelse &r att styrningen inte ar strukturerad i en mal- och medelordning. Hur
forhaller sig mal pa 6vergripande mal om minskad brottslighet och 6kad uppklarning
till ett mal om 6kad synlighet eller mal om bestdamd bemanningsniva for antalet
poliser? Vilken roll har foreskrivna metoder och anbefallna strategier? Det saknas
ofta tydliggjord verksamhetslogik eller effektkedjor for de polisidra- och rattsliga
processerna. ESV har i tidigare avsnitt tecknat dels réttskedjan och styrkedjan. Att
anvanda dessa for att strukturera mal, medel, uppdrag, resursinsatser,
avrapporteringskrav, uppfoljningar utvérderingar — och kostnader kunde goéra
styrning mer tydlig.

Att det finns bestamda samband och tydliga tankar i den politiska styrningen framgar
inte alltid i ett regleringsbrev. Det &r heller inte regleringsbrevets roll. Ofta krévs att
regeringens styrnings sétts in i ett operativt sammanhang. Det &r Rikspolisstyrelsens
uppgift att gora detta och planeringsforutsattningarna ar ett instrument for det. Det ar
da ocksa bra att skilja pa vad som &r regeringens styrning genom uppdraget i polislag
och forordningar och Rikspolisstyrelsens tolkningar av detta fran det som ar det
arliga uppdraget givet i regleringsbrevet. Ett exempel ar de nationella strategier for
olika brottstyper som lyftes fram i planeringsforutséattningarna under nagra ar. Som
ESV uppfattat det har regeringen oftast efterfragat eller velat uppmarksamma en viss
typ av brott. Man har t.ex. velat sékerstélla att kompetensen att utreda vissa brott
finns. Det &r Rikspolisstyrelsen som utformat detta som strategier som av vissa
uppfattas som stora och manga. Det kan da handa att regeringens preciserade fraga
forsvinner i sammanhanget. Det som kan vara en utbildningsfraga blir nagot mer.
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Ofta racker inte — eller upplevs inte racka - resurserna till for den planerade
verksamheten. Da behdvs prioriteringar samt rationaliseringar. | en tydlig styrning
ligger att klargdra prioriteringsordningen samt att ange inriktning for rationalisering.

| detta avsnitt och avsnitt 7 behandlar ESV dessa fragor ur flera olika aspekter.

6.4 Genomslag for verksamhetsutveckling — PUM och
PNU

PUM och PNU har centrala roller i det senaste decenniets utvecklingsarbete. Bada
syftar till att ge grund for polisarbetet samt till att effektivisera verksamheten. Ratt
tillampade kan de mojliggora ett forbéattrat resursutnyttjande och en hogre
maluppfyllelse. | tillampningen &r de dels beroende av stodverktygen VPOP och
PRR, RIR (avrapportering) samt ett utvecklat ledarskap och en tydlig styrning.

6.4.1 Inférande och utveckling av PUM

PUM 4&r en lednings- och styrningsmodell som utgérs av en heltdckande beskrivning
av hur polisen ska bedriva planlagd brottsférebyggande och brottsutredande
verksamhet baserad pa kunskap och underrattelser.

Vikten av att tillampa PUM framhalls i Rikspolischefens inriktningsbeslut fran
november 2008: "Jag ar mycket engagerad i detta arbete och foljer det noga.”

PUM innehaller tre viktiga delprocesser.
— Ledning och styrning

— Kriminalunderréattelseverksamhet

— Genomfdrande (operativ verksamhet)

PUM handlar om att identifiera och analysera orsakerna till brott, ordningsstérningar
och otrygghet. Med utgangspunkt fran analysen ska atgéarder vidtas genom att i forsta
hand anvanda evidens- och erfarenhetsbaserade arbetsmetoder. For detta har man pa
olika nivaer inom polisvasendet inréttat enheter for kriminalunderrattelsetjanst som
uppréttar lagesrapporter och problembilder som kan utg6ra underlag for olika
brottsforebyggande atgarder eller spaningsinsatser.

PUM ska tillampas pa tva sétt.

Planlagd linjeverksamhet

— All operativ polisverksamhet ska vara planlagd, men kan avbrytas av handelser
som kraver omedelbara atgérder. Den planlagda linjeverksamheten utgar fran en
handlingsplan och andra beslut fattade av den operativa chefen. Chefer i
linjeverksamheten, till exempel nérpolischefer, ansvarar for att den operativa
ledningsgruppens beslut verkstalls.
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Planlagd insats

— Vid identifierade problem som kraver sarskilda atgarder kan den operativa
ledningsgruppen besluta om en tidsbegrénsad insats och avsétta resurser for
denna. For detta &ndamal disponeras den totala operativa resursen. En planlagd
insats kan vara sedan tidigare planerad eller féljden av ett hastigt uppkommet
problem. Insatsen leds av utpekad insatsledare som kan rekryteras bland
obefordrad personal.

Avsikten med de tva insatstyperna ar att 6ka effektiviteten i den planlagda
underrattelsestyrda brottsférebyggande verksamheten.

En central kalla for att sprida kunskap ar 1T-systemstddet Verktyg for planlagd
operativ polisverksamhet (VPOP) dér planering, genomférande, uppféljning och
fattade beslut dokumenteras pa ett enhetligt satt. Besluten tas av en sérskild operativ
ledningsgrupp och innebdr att insatserna &r prioriterade. Systemet VPOP ger
dessutom majlighet att aterfora kunskap och erfarenheter fran genomférda aktiviteter
i syfte att utveckla verksamheten ytterligare.

Rikspolisstyrelsens bedomning i arsredovisningen 2007 var att modellen i stora delar
ar inford i samtliga polismyndigheter och att verktyget VPOP anvénds i allt hogre
utstrackning. "

lakttagelser — PUM

ESV:s intervjuer pa fem polismyndigheter och pa Rikspolisstyrelsen ger grund for
samma bedémning som gjordes i arsredovisningen. PUM som organisatorisk- och
ledningsstruktur samt tankemodell verkar val forankrad. Aven polischefer i
polismyndigheterna féljer upp anvandningen av modellen. Exempelvis brukar
lanspolismastaren i Stockholm nar hon deltar i operativa insatser fraga vilken
planering som foregatt insatsen.

Ett stort problem &r dock att ”skydda” den planlagda underréttelsestyrda verksamhet
mot den handelsestyrda. Har finns i huvudsak positiva erfarenheter hos Stockholm
City, Uppsala, Géteborg City och Torsby i Varmland. | Skane Forefaller det svarare.
Har finns bade resurs-, lednings- och organisationsaspekter.

Det har framkommit kritik mot den tekniska kvaliteten i VPOP men aven betydelsen
av innehallet i VPOP har lyfts fram. ESV har funnit bade vaga och precisa underlag
och planerade insatser. Den positiva bilden dvervager dock. Underlagen och
metoderna blir battre. ”VPOP bdrjar bli ett trovardigt instrument.”

" polisens &rsredovisning 2007, s. 34
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Effekterna av planerade insatser i brottsférebyggande syfte ar svara att méta eller
uppskatta kvantitativt. I manga fall kan man se en nedgang i brott pa platser dar
polisen &r nérvarande. ”Vi sénker temperaturen i hetsiga miljoer” sa en
fotpatrullerande polis pa Avenyn i Goteborg. Den aterkommande Cityhelgen i
centrala Stockholm synes ha minskat valdbrotten i vissa miljoer. Ofta ligger det da
langvariga insatser bakom dar polisen samarbetat med andra aktorer.

Den vanligaste matbara effekten av planerade insatser, t.ex. i offentliga miljoer, ar
emellertid att brottsanmaélningarna initialt 6kar. Polisen upptécker mer brott och
brottsoffer anmaler brott i hogre grad. Det senare forklaras med atminstone tva
faktorer. Polisen blir tillgangligare for anmalan. Allménheten far genom narvaron ett
storre for fortroende for polisen och réttsapparaten.

Pa Rikspolisstyrelsen bedémer man att PUM-modellen har natt langt. En uppféljning
gors nu och resultatet ska vara underlag i det fortsatta utvecklingsarbetet.

Bilden fran polismyndigheterna ar att man natt langt men att det aterstar en del for att
forankra arbetet ute bland poliserna.

For att det underrattelseledda arbetsséttet ska fungera kréavs enligt Rikspolisstyrelsens
handbok® féljande.

— tydligt, situationsanpassat och engagerat ledarskap

— kunskap om och forstaelse for arbetssattet

— kunskap om aktuella problembilder

— samsyn om prioriteringar utifran ett helhetsperspektiv

— gemensamma malsattningar

— flexibelt resursutnyttjande i enlighet med fattade beslut

— fortlopande uppfdljning

ESV:s intervjuer har givit exempel dér flera eller de flesta forutsattningarna varit for
handen och visat att det finns goda praktiska erfarenheter att bygga pa. Det som har
varit svarast att belysa &r hur resursutnyttjandet varit. Det framstar som uppenbart att
en konsekvent tillampning av PUM innebér en betydande effektivisering av polisens
operativa verksamhet. Samtidigt finns det flera fragor att diskutera.

ESV:s bild &r att det ar svart att bedéma om resursférdelningen mellan handelse- och
underrattelsestyrd verksamhet under ett s.k. turlag varit den optimala. Har saknas
t.ex. en modell dar man kan koppla verksamhet och ekonomi. Det skulle kunna vara
en utvecklad tidredovisning. Det kan dven gélla att de principer och riktlinjer, som

% Rikspolisstyrelsen (2006:1)
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finns for hur planerat uppdrag och handelse ska redovisas, foljs fullt ut vilket inte
minst kan vara en ledarskapsfraga.

Det finns ocksa enligt manga av dem ESV intervjuat en betydande potential i att med
utgangspunkt i PUM samordna den brottsforebyggande och den utredande
verksamheten. Det diskuteras ndrmare i avsnitt 6.4.2 om PNU.

ESV menar vidare att den lépande uppféljningen borde kompletteras med
systematiska utvarderingar for att 6ka kunskapen om verksamheten resultat, kvalitet
och utvecklingsmajligheter. Aven har finns positiva exempel pa hur man soker
utveckla sin polisverksamhet som en l&rande organisation.

6.4.2 Inférande och utveckling av PNU

Polisens nationella utredningskoncept (PNU) &r en samling metoder som
erfarenhetsmassigt har visat sig framgangsrika nar det géller polisens brottsutredande
verksamhet. | Polisens planeringsforutsattningar lyfts arbetssattets strategiska roll
fram.

For att den brottsutredande verksamheten ska ha god kvalitet, inte minst nar det
géller ledning och styrning, ar det viktigt att detta arbetssétt tillampas fullt ut i
samtliga myndigheter. PNU ar en viktig forutsattning for att polisen ska kunna
leva upp till regeringens krav om att brottsuppklaringen ska 6ka inom samtliga
brottskategorier i polisens resultatrapporter.™

Bakgrunden till insatserna for att utveckla polisens utredningsverksamhet var
iakttagelserna och bedomningen att polisens formaga att klara upp brott, framst
méangdbrott, hade sjunkit under 1990-talet. Vidare hade inspektioner fran slutet av
1990-talet framfoért kritik mot hur utredningarna genomfordes. Rikspolisstyrelsen och
polismyndigheterna vidtog atgarder for att effektivisera utredningsverksamheten.
Atgérderna ledde dock generellt sett inte till varaktiga resultat. Inom
Rikspolisstyrelsen tillsattes, efter gemensamma diskussioner med lanspolisméstarna,
ar 2004 utredningen Polisens nationella utredningskoncept. Syftet var att i ndra
samverkan med polismyndigheterna analysera erfarenheter och goda exempel i syfte
att foresla konkreta atgarder som skapar varaktig utveckling av
utredningsverksamheten inom ramen for befintliga resurser. Malet var att konceptet
skulle bli ett stdd i polismyndigheternas stravan att 6ka lagféringen och reducera
brottsligheten — framst betraffande méngdbrott.

Polisens brottsutredande verksamhet ansags ha tva grundproblem att hantera.
—  For lag andel personuppklarade brott.

% Rikspolisstyrelsen (2008:2)
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—  Det begas for manga brott.

Orsakerna till problemen beddmdes vara flera, framforallt: brister i ledning och
styrning, for fa brott utreddes i ndra anslutning till handelsen, informationen
analyserades inte och anvéndes inte i utredning av mangdbrott, polisarbetet bedrevs
for sektionerat och utredning av mangdbrott hade lag status inom polisen.

PNU skulle nar det tillampades ge en helhetssyn dar utredningen inleds nar en
hé&ndelse kommer till polisens kdnnedom och att polisens brottsutredare, oavsett
organisatorisk tillhdrighet, kénner ansvar for slutproduktens kvalitet. Konceptet
beskrivs som ett nytt forhallningssétt till metodiken vid utredning av mangdbrott,
arbetsledningen, kompetensutveckling och rekrytering samt genomférande och
utveckling.

Végledande for utvecklingsarbetet var att det inte rdckte med enbart utvecklad
arbetsmetodik, vilket varit i fokus tidigare. For att skapa en varaktigt effektiv
utredningsverksamhet behdvs det ett aktivt ledarskap, kompetensutvecklings- och
rekryteringsatgarder samt en metodforvaltning som stéder genomférandet och
utvecklingen av konceptet.

De forvantade effekterna av PNU var flera. Liggtider borde minska, kvaliteten i alla
brottsutredningar hdjas, administrationen minska, brottsligheten sjunka samt att
personuppklaringen av brott 6ka.

lakttagelser — PNU

ESV:s intervjuer ger samlat en bild av att konceptet ar val kant och forankrat pa alla
nivaer inom polisorganisationen. PNU beskrivs pa ett likartat satt vid intervjuerna.
Tonvikt laggs dock pa olika aspekter och bedomningarna om modellens nyskapande
varierar. Vi ar bokstavstrogna” sager en lanskriminalchef. ”Vi gor vara
modifikationer” sdger man inom en annan myndighet samtidigt som man inte
ifrdgasatter konceptet som helhet. Vid en jamforelse med genomférandet av PUM
séger dock flera att man hunnit langre med underrattelsemodellen

En forsta slutsats avseende statusen for genomférandet av PNU ér att ett genomslag
skett pa grundlaggande punkt. Nar PNU lanserades som en medveten bred och
genomgripande insats sa skedde det med utgangspunkten att lagféringen vid
mangdbrott var for 1ag. Det berodde bl.a. pa att dessa hade forhallandevis lag
prioritet och arbetet med dem var mindre systematiskt. Attityden har i och med PNU
forandrats till det battre.
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PNU innebdr att polisens brottsutredare, oavsett organisatorisk tillhdrighet, tar ansvar
for slutprodukten och att utredning ska ske direkt, i sa nara anslutning till brottet som
mojligt. Det innebdr att utredningsresurser ska finnas tillganglig pa “frekvent tid”.
All erfarenhet har visat att mojligheten till lagforing &r starkt relaterad till tiden fran
det att brottet intraffar till initiala och slutférda utredningsatgarder.

Med tanke pa att polisens arbete bara utgor borjan pa rattskedjan ar det naturligtvis
av storsta vikt att resultatet ar sa anvandbart som majligt i nasta led.

PNU reglerar en huvudprocess och tre stodprocesser for vilka ESV kan redovisa
foljande iakttagelser

PNU —huvudprocess

Det brottsutredande uppdraget utformas som en huvudprocess. | det ligger att
organiseringen av arbetet ska vara processinriktat i stallet for funktionsinriktat.
Arbetet ska vara flexibelt och anpassas efter verksamhetens behov. | denna del bestar
PNU av de tre ”grundpelarna” ledning av férundersékning, utvecklad arbetsmetodik
och brottsreduktion.

Nér det galler ledningen av forundersokning understryker PNU dels den juridiska
kompetensen, dels den renodlade rollen. Férundersokningsledarna ska besitta samma
juridiska kompetens som aklagarna nar det galler utredningsforfarandet. Med den
renodlade rollen avses att den huvudsakliga arbetsuppgiften ar operativ ledning.
Funktionen ska motsvara projektledarens, dvs. férundersokningsledaren ansvarar for
arbetsflodet fran borjan till slut.

ESV:s iakttagelser har kan sammanfattas med att utvecklingen av arbetet foljer de
grundléggande principerna. Inriktningen och strategin &ar klar. Man stravar efter
tidiga och heltdckande understkningar i ndra anslutning till brottet. Medvetenheten
finns om att man ska genomfora undersokning och utredning sa att lagforing blir
mojlig och framgangsrik. ESV:s material visar att pa en positiv utveckling nar det
galler kompetensen hos forundersokningsledarna. Daremot finns fragor kring den
renodlade rollen. Manga intervjusvar tyder pa att man i praktiken kommit att betona
forundersokningskompetens pa bredden, dvs. bredd men kanske for grund kunskap.
Det har att géra med hur man utvecklat den andra "grundpelaren” i huvudprocessen,
arbetsmetodiken.

Nar det galler arbetsmetodiken har utvecklingen, sa som den omvittnas i flera
intervjuer, fokuserat pa tidiga insatser och tidiga avgdéranden. Alla spar ska sakras,
alla vittnen horas sa fort det gar och de som kommer forst till en brottsplats ska
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inleda undersékningen. Vid intervjuerna lyfter man fram hur detta gar till samt vad
man forsdker géra och utveckla. ESV:s intryck ar att man arbetar efter PNU.

Metoder for att reducera brott — brottsreduktion — har en betydelsefull roll i PNU.
Brottsreduktion innefattar, utdver brottsférebyggande atgarder i strikt mening,
aktiviteter som syftar till att forhindra, uppdaga och underlatta utredning av brott.
Har finns en koppling mellan PNU och PUM som manga av de intervjuade lyft fram.

En ofta patalad brist i utredningsverksamheten &r samordningen av anmalningar.
Utredningar med samma misstankta eller malsagande kan utredas hos olika enheter.
Orsaken &r ofta att det inte finns nagon funktion som har helhetssynen och kan
samordna och férdela myndighetens brottsutredningar. En viktig del av PNU 4r att
utveckla former for samarbete och samordning. Har pekar ESV:s intervjuer pa att
hog medvetenhet pa problemet men att man inte hunnit sa langt som man énskat.

Stédprocesser

PNU é&r ett koncept med huvudprocess och stédprocesserna ledarskap,
kompetensutveckling och rekrytering samt metodférvaltning. De senare &r en del av
helheten och ska ge den ndédvandiga forutsattningarna. ESV:s intervjuer ger en
samlad bild som understryker detta.

Ledarskapet har en avgorande roll i arbetet med genomférandet och utvecklingen av
PNU-konceptet, inte minst den utvecklade arbetsmetodiken. Ledarskapet betydelse
betonas av alla ESV intervjuat. Enheter som har visat positiva resultat i termer av
okad lagforing forklarar det med bl.a. gott ledarskap. Det finns nagra gemensamma
drag i beskrivningarna av det goda ledarskapet. Det ar fraga om ett fortroendebaserat
ledarskap. Det ar respekten for arbetsmetoderna, deras realism och lagstdd. De sedan
nagra ar tydliga resultatkraven anses ocksa betydelsefulla.

Kompetensutveckling och rekrytering dr en andra stodprocess i PNU. Férmagan att se
helheten i uppdraget, att snabbt vidta adekvata atgarder och att samarbeta
konstruktivt och kreativt for att I6sa gemensamma uppgifter bygger pa en hog
kompetens i organisationen.

En systematisk, uthallig och aterkommande kompetensutveckling som stoder
konceptet kommer att kravas for ett framgangsrikt genomforande.®

Aven om detta & medvetenheten stor hos dem ESV intervjuat. Mycket har ocksa
genomforts. ESV har sett exempel pa langtgaende utveckling av personalens
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kompetens samtidigt som man givit uttryck for att det finns mer att gora.
Utvecklingen har ocksa kommit olika langt mellan och inom polismyndigheter.

ESV:s intervjuer ger bilden av ambitiosa utvecklingsataganden for stédprocesserna
Ledarskap och Kompetensutveckling samtidigt som det aterstar manga saker som
behover forandras. Man har pekat pa att olika organisatoriska enheter har olika
beredskap eller férutsattningar for forandringsarbetet och att det har under nagra
funnits ett forandringstryck som positivt paverkat dessa stodprocesser. Ocksa
framforts att det kravs tid och uthallighet. Det finns en oro Gver att trycket inte
uppratthalls och 6ver att utbildning och kompetensutveckling inte kommer att kunna
behallas pa en tillracklig niva. Det finns en stark férhoppning om att ledarskapet ska
fortsatta att utvecklas och fornyas.

Metodfdrvaltning ar den tredje stédprocessen som ar nddvandig for att sprida, infora
och utveckla konceptet. Vid framtagandet av PNU konstaterades att forvaltning av
system sags som en sjélvklarhet inom polisen, men att det synséttet inte rader i fraga
om arbetsmetoder. Man menade att metodférvaltningen ar nédvandig for att
forslagen ska kunna realiseras. ESV:s intervjuer ger bilden av att man natt olika langt
nér det géller olika typer av stod.

Det tekniska stodet nér det géller brottsplatsundersokningar verkar fungera. Det
forekommer i alla fall ingen kritik vid intervjuerna.

Stodet vid avrapportering far daremot kritik. Avrapporteringen som ar central for att
kunna fora en utredning mot lagféring ar omsténdlig och ska ske i olika etapper. Det
gor att den blir tidsédande. Hér riktas kritik mot att Rikspolisstyrelsen inte kan utlova
nagot fungerande modernt stod forran 2011.

Det administrativa stodet vid olika moment i utredningsarbetet anses ocksa kunna bli
battre. Enligt nagon intervju har det skett en férsamring som har att géra med synen
pa arbetsfordelning. En erfaren utredare beskriver att hog produktivitet i
forundersokningar kan nas genom ett bra samarbete mellan den polisman som férhor
och den assisten som skriver ut forhorsbanden. Om inte sadana stédresurser finns kan
forhdrsmomentet dels ta langre tid, dels minska i kvalitet.

6.4.3 Sammanfattande iakttagelser rérande genomslaget for PUM
och PNU

PUM &r en modell som ursprungligen kommer fran Kent Constabulary i England. Ett
utvecklingsarbete har bedrivit under manga ar i Sverige dar Rikspolisstyrelsen varit
mycket aktivt.
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Genomforandet av PUM maste ses som en framgang for Rikspolisstyrelsens
styrning. De styrmedel man har anvant ar metodutveckling — saval
verksamhetsmassig som teknisk, planldggande och uppfoljande. P senare tid har
aven utveckling av chefspolicy, utbildningar och HR-stéd haft betydelse. Av vikt &r
ocksa dialogen med polismyndigheterna.

Utvecklingen av PNU kan ses som ett metodiskt arbete att utveckla en verksamhet
efter best practice modell. Erfarenhetsbasering, problematisering och resultatfokus
kan sé&gas vara nyckelord.

ESV:s uppfattning ar att inférandet av PNU fortfarande pagar. Genomslaget sett som
acceptansen for modellen far dock sdgas vara ganska god men med vissa variationer i
hur man tagit till sig och anvander konceptet. Genomforandet av PNU bor &ndock
tolkas som att Rikspolisstyrelsens styrning fungerat. De styrmedel man hér anvant ar
metodutveckling — saval verksamhetsmassig som teknisk, planlaggande och
uppfdljande. Pa senare tid har dven utveckling av chefspolicy, utbildningar och HR-
stod haft betydelse. Av vikt ar ocksa dialogen med polismyndigheterna.

Det finns en iakttagelse som inte direkt galler PNU, men val dess problembild. PNU
utvecklades bl.a. fran ett lage med lag status for utredningar av vardagsbrott. Den
overlag positiva beskrivningen av PNU innefattar ocksa den del som syftar till att
6ka engagemanget for mangdbrottens uppklarande. Det &r dock sannolikt inte en
fraga om i forsta hand status for olika delar i polisarbetet. Det 6kade
resultatmedvetandet och det darmed férknippade medborgarperspektivet kommer
ofta upp intervjuerna. Nar det galler status for utredningsverksamhet sa har flera
framfort att det sedan cirka tio ar finns en minska respekt och status for
utredningsarbete dverhuvudtaget. Det & mojligt att har finns en forklaring till att
PNU beddms ha haft ett svagare genomslag an PUM.

En andra och sannolikt an tyngre forklaring till de namnda skillnaderna i
genomslagsgrad finns i PNU:s kontext. PNU &r en del i en rattsprocess som &ar
lagstyrd och dar harda krav stélls av saval aklagare som domstolar. PNU ska
utvecklas i ett ssmmanhang dér kvalitetskraven ar mycket hoga. Det
brottsférebyggande arbetet dar PUM ar en viktig del har an sa lange mer karaktaren
av pionjararbete.

Man kan om bade PUM och PNU s&ga att Rikspolisstyrelsen har har utnyttjat sitt
mandat val. Manga representanter fran polismyndigheterna har uppskattat det tryck”
man upplevt i dessa fragor. Ett tryck som man onskar ska fortsatta.

53



54

VILKET GENOMSLAG HAR STYRNINGEN?

6.5 Malet 20 000 poliser

Fran och med 2005 gavs polisorganisationen resurstillskott med syftet att 6ka antalet
poliser till 20 000 vid halvarsskiftet 2010. | regleringsbreven for 2007 och 2008 fick
Rikspolisstyrelsen i uppdrag att redovisa dels hur malet ska uppnas, dels hur
resurstillskotten kommer att anvéndas.

I regleringsbrevet for 2007 knots malet med de 20 000 poliserna till mal om synlighet
och andel poliser i yttre tjanst. Det gjordes ocksa en koppling till PUM, den
underrattelsemodell vi behandlat ovan.

Mot bakgrund av regeringens mal om att Sverige skall ha 20 000 poliser ar 2010
och om okad polisiar synlighet skall Rikspolisstyrelsen redovisa resultatet av de
atgarder som har vidtagits for att 6ka andelen poliser i yttre tjanst. Styrelsen skall
ocksa redovisa resultatet av de atgarder som har vidtagits for att med
utgangspunkt i polisens underréttelsemodell (PUM) 6ka manniskors trygghet.

Innebdrden av malet med 20 000 poliser har utvecklats i regleringsbrevet for 2009.

Polisen ska bidra till att 6ka manniskors trygghet. Antalet poliser ska fortsatta att
oka for att vid halvarsskiftet 2010 uppga till 20 000. Den polisidra synligheten
ska 6ka och den polisiara narvaron i hela landet ska forstarkas. Okningen av
antalet poliser ska leda till ett forbattrat verksamhetsresultat. Rikspolisstyrelsen
ska redovisa vilka atgarder som har vidtagits for att 6ka synligheten och narvaron
samt resultatet av dessa atgarder.

Det som &r tva saker som ar nya jamfort med tidigare ars regleringsbrev. Dels
kopplas antalet 20 000 poliser nu direkt till malet att 6ka manniskor trygghet, dels
forvantar sig regeringen att 6kningen ska leda till forbattrat verksamhetsresultat. Det
kan diskuteras vad de nya skrivningarna betyder. Rimligtvis maste en resultatfokus
ha funnits redan nar malet formulerades. Den 6kade tryggheten skulle inte uppsta
enbart genom en 6kning av den polisiara numeraren. Polisens resultat — méatt bade
mot effektmalet minskad brottslighet och prestationsmalet kad uppklarning — skulle
ge en Okad trygghet pa reell grund. Malet har ocksa ett starkt symbolvarde, da det
visar statsmakternas ambitioner nér det géller polisen och rattsvasendet.

Rikspolisstyrelsen vidareutvecklar malet i planeringsforutsattningarna for 2008-
2010.

Antalet poliser ska enligt regeringens mal 6ka till 20 000 ar 2010. De nya poliser
som tillfors verksamheten ska anvéndas i yttre tjanst for att 6ka polisens
synlighet och tillganglighet. Ar 2010 ska hélften av poliserna jobba i yttre
verksamhet. For att astadkomma detta racker det inte med de nya poliserna. Det
kravs ocksa en Gversyn av nuvarande arbetsorganisation och atgarder for att géra
yttre tjanst mer lockande. Samtidigt behdver utredningsverksamheten forstérkas,
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vilket kan ske genom att utredande personal kompletteras med personer som har
en annan kompetens &n polisiar.

Rikspolisstyrelsen gor i denna skrivning nagra tillagg utdver det som star i
regleringsbrev. Enligt Rikspolisstyrelsen ska de nytillkommande poliserna tjanstgora
i yttre tjanst. Man satter ocksa ett kvantitativt mal genom att skriva att det ar halften
av alla poliser som ska jobba i yttre tjanst. | vilken man annan kompetens &n polisiar
behdver nyrekryteras eller redan finns i organisationen framgar inte. Det gar dock att
tolka skrivningen som att det utdver ékningen av antalet poliser inte &r uteslutet att
rekrytera civil utredningspersonal. Tillaggas kan att tillampningen av PUM och PNU
implicerar personal med annan kompetens an polisiér.

| det foljande behandlar ESV genomslaget av malet dels for att uppna den avsedda
bemanningen, dels for polisens verksamhets- och resultatutveckling.

6.5.1 Att uppna malet 20 000 poliser

Det rader ingen tvekan om att malet har haft onskvart genomslag, att det ar
tydliggjort. Rikspolisstyrelsen menar att det ar helt forankrat i polisorganisationen att
malet 20 000 poliser ska nas. Budskapet fran rikspolischefen ar att man ska klara
malet tillsammans.

| planeringsforutsattningarna anges hur manga aspiranter varje polismyndighet ska ta
emot, vilket foljs upp manatligen. Uppféljning av ekonomin gors med fokus pa
utgangspunkten att de nya ska kunna tas emot. Aven om ekonomin blir kérvare &r det
inte aktuellt att man skulle frangd malet 20 000 poliser. Aspiranterna kommer att
anstallas, vilket innebér att antalet civilanstallda maste anpassas till forutsattningarna.
Polismyndigheterna lamnar prognoser om sin ekonomi tre ganger per ar. Om man
inte klarar sin ram, ska de ange atgarder och problem ska tas upp i dialogen med
Rikspolisstyrelsens ledning.

Vid ESV:s besok pa polismyndigheterna framkom att det finns stora problem att aren
2008, 2009 och 2010 fa en ekonomi i balans. Flera atgardsprogram har tagits fram
och ocksa redovisats till Rikspolisstyrelsen. Budskapet har varit blandat. Vid en
intervju framfordes att reformen om 20 000 poliser var underfinansierad. Vid andra
intervjuer framfordes att det nog borde ga, men inte utan problem.

Det har ocksa framkommit att den ekonomiska uppféljningen i form av prognoser
och redovisning vid berédknade underskott inte haft fullt genomslag. For de nu
aktuella underskotten varnade polismyndigheter redan sommaren 2007. Det har
framforts att reaktion och atgarder fran Rikspolisstyrelsen i stort har uteblivit. Bland
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polismyndigheterna finns ocksa ett missnéje med att ndgra kunnat redovisa
aterkommande underskott utan att atgarder vidtagits.

6.5.2 Att ta hand om de nytillkommande poliserna

Rikspolisstyrelsen ansvarar for att det finns tillrackligt med nyutbildade poliser.
Rikspolisstyrelsen ar bestéllare av grundutbildningen hos Polishdgskolan. Man har
ocksa 6kat aspiranthandledarutbildningen och borjat med grupphandledning.
Aspiranternas praktiktermin har kvalitetssékrats.

Bland de atgarder som aktualiseras for att ta hand om de nya finns vidare en satsning
pa ledarskap, att hitta ledaramnen och "odla fram” dem lite snabbare (kan bli svart
om ekonomin blir ké&rvare). Stod har tagits fram for utvecklingssamtal, vilket &r
viktigt for att mota de nya ungas krav. Man provar ocksa individuella karriarplaner
och individuell 16n. VVardegrundsarbetet ger en gemensam ram och &r viktig for de
nya (den nya generationen) for att ocksa ta stallning till att de vill jobba i polisen.
Vardegrunden hanger ocksa ihop med synligheten.

Flera av atgarderna har ett langsiktigt syfte. Det behovs bra arbetsmiljo och
arbetsvillkor for att kunna attrahera och behalla nya poliser.

Spridningen 6ver landet blir inte alltid som planerat. Det borde kunna vara
sjalvreglerande eftersom polismyndigheterna far sin resurstilldelning for ett visst
antal anstéllda. Vissa polismyndigheter anstéller dock fler &n planerat, dvs. fler &n de
har ekonomi for. Rikspolisstyrelsen drar da ner antalet aspiranter for dem nasta gang.

6.5.3 Malkonflikter?

Det finns flera risker eller potentiella malkonflikter kring malet om 20 000 poliser.
Vid ESV:s intervjuer lyftes flera av dessa fram.

’Det kan bli fler anmélda brott men inte fler utredda, eftersom de nya ar i yttre
tjanst.” Med den 6kade polisidra synligheten kommer att antalet brott som upptécks
eller anméls 6kat. Om de nya poliserna placeras i yttre tjanst och dven drar kade
handledarresurser fran utredande verksamhet kommer det inte att finnas resurser for
att utreda de anmalda brotten. Risken ar da att satsningen blir kontraproduktiv. Vid
ESV:s intervjuer framkommer dock ocksa att detta inte ar ett naturbundet utfall. Det
finns flera atgérder att vidta. PNU-modellen innebéar ju som ovan beskrivits att
utredningar ska borja pa brottsplatsen dvs. i yttre miljo. Detta kraver dock att de som
ar nyutbildade har fatt tillracklig utbildning i forundersokningsmetodik och praktik.
Har har nagra synpunkter framforts vid ESV:s intervjuer. Grundkunskaperna behover
vara gedigna redan infor praktikterminen. Den ska vara praktik och inte skola i yttre
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tjanst. Fardigheter i t.ex. rapportskrivning behtver forvérvas under utbildningen.
Fortbildningen behdver upprétthallas.

Okat antal poliser behdver okat stod.” Det kommer att kravas handledning och stod
for de nya poliserna. Vid ESV:s intervjuer framkom att utbildningen i sig inte racker
for att hantera de situationer man hamnar i. Det behdvs stdd av erfarna poliser for att
pa bésta satt kunna tillampa sina kunskaper och fardigheter. Man talar om en
nddvéndig balans mellan de nyas entusiasm och drive och de aldres erfarenheter och
referenser. Har finns en tydlig erfarenhet av de problem med handledning och
erfarenhetsoverforing som uppstod genom att polisutbildningen stangdes nagra ar pa
1990-talet. Det finns en brist pa poliser med cirka tiodrig erfarenhet, en
kompetenssvacka.

Poliser far gora civila uppgifter.” Har finns redan erfarenheter fran
nedskarningarna pa 1990-talet. Det behdvs hos polisen, liksom i alla andra
verksamheter, en balans mellan administration och operativ verksamhet. Detta
problem, eller denna risk, att poliser som avsetts for yttre tjanst far gora andra
uppgifter accentueras av PUM och PNU. Bada modellerna efterfragar, for att kunna
fa fullt genomslag, medarbetare med annan kompetens &n den polisidra. Det galler
inte minst kriminalunderrattelsetjansten som har en strategisk roll for
effektiviseringen av polisarbetet.

Den beddémning av genomfdrandet av programmet 20 000 poliser som ESV mott &r
att man kan mota en period dar det kan vara svart att redovisa resultat full ut. For att
forbéattra resultatet krévs fortsatt kompetensutveckling och en chefsbemanning som

har en tydlig resultatfokus och starkt driver verksamhetsutvecklingen.

6.5.4 Sammanfattande iakttagelser rérande malet 20 000 poliser

ESV:s bedémning &r att malet 20 000 poliser &r tydligt, klart och kommunicerat till

samtliga medarbetare inom polisorganisationen. Tva konkreta saker ar tydliga och

grundlaggande.

— Antagningen pa PHS, Polishogskolan har 6kat och ett tillrackligt antal
nyutexaminerade poliser kommer att finnas till halvarsskiftet 2010.

— Rikspolisstyrelsen har fordelat nytillskottet pa de olika myndigheterna sa att var
och en vet for hur manga nya poliser man ska planera.

Daremot finns det fragetecken kring i vilken man planerat for hur de nya ska tas
emot. Rikspolisstyrelsen har satt malet att de ska tjanstgora i yttre tjanst, for att
uppfylla synlighetsmalet. ESV vill har lyfta fram tva exempel fran polismyndigheter
dar man diskuterat och planerat for att nytillskotten ska ge 6nskad effekt.
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| Varmland planerar man att de nya poliserna ska borja med sex manaders
tjanstgoring i utredningsverksamhet. Den darvid forvarvade kunskapen gor att
man nédr man i sin yttre tjinst kommer till brottsplatser har bra kunskap om vilka
atgarder som behdvs for att inleda och driva forundersokningen.

City polismastardistrikt i Stockholm integrerar de nya poliserna som en
kapacitetsokning i verksamheten och dess utveckling. Man driver ett aktivt
utvecklingsarbete for att 6ka synligheten. Man ser ett sammanhang dar 6kningen
okar synligheten och dar kvaliteten pa arbetet maste bli battre. En atgard har med
stdet att gora.

Avrapporteringstider innebar att polisen blir mindre synlig. Distriktet ska
aktivt vara padrivande gentemot Rikspolisstyrelsen och myndigheten
[Polismyndigheten i Stockholms Ian] i fragor om ett effektivt
avrapporteringssystem och annat 1T-stod®

Exemplen syftar till att visa vikten av att ett mal som det om 20 000 poliser har ett
sammanhang med verksamhetsutvecklingen. Exemplen visar ocksa hur man i flera
polisorganisationer integrerar det brottsférebyggande och brottsutredande arbetet.
Exemplen visar ocksa pa initiativ som inte direkt kommer fran Rikspolisstyrelsen
utan fran polismyndigheternas egna verksamhet.

En andra fraga om malet med 20 000 poliser har att géra med finansieringen. Har
medelsfordelningen varit tydlig, transparent och langsiktig de senaste aren? ESV har
uppmarksammat nagra, delvis historiska, faktorer som kan ha haft betydelse for
finansieringsfragan.

Centralt for tydlighet i budgetsammanhang och for forutsattningarna att planera
och genomfora verksamheten &r att de ekonomiska forutsattningarna blir klara i
god tid. | planeringsforutsattningarna for 2009-2011 aviserade Rikspolisstyrelsen
att medelsfoérdelningen for perioden skulle beslutas forst i oktober 2008. Denna
tidpunkt senarelades dessutom med cirka tva manader.

Foretradare for polismyndigheterna har vid olika tillfallen tagit upp att pengarna
inte skulle racka. Rikspolisstyrelsen ekonomiska uppféljning synes inte beaktat
detta i ett tidigare skede. Det stéller fragor om uppfoljningens utformning och
betydelse.

Det har inte varit tydligt om, och i sa fall i vilken man, det funnits restriktioner
att anstdlla civila under den perioden nér poliskapaciteten byggs upp. Har kan
budskapen ha varit dubbla eller svartolkade.

Det har framforts fran vissa hall att 6kningen till 20 000 poliser inte varit
finansierad fullt ut.

® City polismastardistrikt i Polismyndigheten i Stockholms lan (2007)
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6.6 Beddtmningar om administrationen effektiviserats

Rikspolisstyrelsen ar central forvaltningsmyndighet for polisvasendet. Den skall
verka for planmassighet, samordning och rationalisering inom polisvésendet, ett
uppdrag som ges i sa val polislagen som instruktionen for Rikspolisstyrelsen. |
regleringsbrev har regeringen under ett antal ar begért information om
effektiviseringsarbetet.

| detta avsnitt sammanfattar ESV svar pa fragor om organisatoriska forandringar pa
Rikspolisstyrelsen har haft genomslag i en tydligare styrning av polisverksamheten.
En effektiv administration &r enligt ESV ett viktigt styrmedel fér n& goda resultat.®*

Under aren 2004 till 2007 6kade Rikspolisstyrelsens andel av polisens anslag fran
14,5 % till 17,1 %. En viss forklaring ligger i polishdgskolans satsning for att utbilda
tillskottet av nya poliser men &ven medel till Rikspolisstyrelsen i dvrigt har okat.
ESV har inte inom ramen for detta uppdrag studerat orsakerna ndrmare men kan
konstatera att uppfattningar finns ute i polisorganisationen angaende detta. Man har
bl.a. talat om 6kad byrakrati.

Utvecklingen kan ocksa stallas mot vad som t.ex. framfordes i polisens
arsredovisning for 2006.

Polisens ekonomi &r i balans. Alla mojligheter att bedriva verksamheten &n mer
effektivt ska provas. Syftet ar primart att frigora resurser till karnverksamheten
sd att Polisens resultat kan fortsatta att forbattras.

Under aren 2004-2007 gjordes en genomgripande omorganisation av
Rikspolisstyrelsen, da bl.a. en bestéllar- och utférarorganisation infordes. De
uppfattningar som framkommit vid intervjuerna angaende utvecklingen kan sorteras i
tva huvudgrupper: en som ser positivt pa Rikspolisstyrelsens utveckling och en som
ser negativt pa den.

Det finns i huvudsak tre saker som lyfts fram som positiva.

Omorganisationen och da sarskilt bestéllar- och utférarorganisationen ska varderas
mot de forhallanden som radde tidigare. Da radde, enligt flera intervjuade, en
situation pa Rikspolisstyrelsen som beskrevs med det bekanta motto ”Lat tusen
blommor blomma”. En mangd uppgifter utférdes utan prioritering eller tydliggjord
efterfragan samt utifran rutin eller tradition. Den nya modellen betydde att alla
uppgifter systematiskt granskades och provades, vilket tog tid, en tid som dock

8 Ekonomistyrningsverket (2006)
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ansags nodvandig som engangsinsats. Det genomslag och den goda utveckling av
HR-fragorna som ESV noterat ar ett exempel pa detta.

Rikspolisstyrelsen astadkom under dessa ar en kraftsamling med resultatfokus som
enligt de flesta fatt verkan. Det har hant mycket. Den nya organisationen beskrivs da
som en forutsattning for detta.

Den enhetlighet i polisverksamheten vars nédvéandighet framkom bl.a. vid
Gateborgskravallerna har forstarkts genom samordningen pa Rikspolisstyrelsen.

De kritiska har i huvudsak pekat pa sju omraden.

Med den 6kade byrakratin har foljt en 6kad men inte alltid nddvéandig detaljstyrning
av polismyndigheterna. Under perioden utvecklades strategier m.m. som det inte
funnits forutsattningar att genomfora pa polismyndigheterna.

Forstarkningen av Rikspolisstyrelsen har gett ett "top-down perspektiv” dar dels en
nddvéndig erfarenhetsdialog eftersatts, dels en icke-auktoriserad utveckling mot en
samlad polismyndighet inletts.

Utforarorganisationen har haft problem. Forst ansags den alltfor byrakratisk, sedan
alltfor affarsmassig. Det upplevs som langt i processen mellan anvandare — bestéllare
— utférare.

Nér det galler stodsystem for det forbattrade polisarbetet har man inte levererat. Det
galler t.ex. personaladministrativa fragor eller det for utredningseffektiviteten
centrala stdet for avrapportering.

Det nddvéndiga administrativa stddet ute i verksamheten har eftersatts, enligt vissa
nedvéarderats. Ett exempel ar hjalp vid forhorsutskrifter. Det kan finnas en Gvertro pa
centraliserade shared service-16sningar.

De forandringar som genomforts — och genomfars — inom polisen kraver i manga fall
ny eller hogre kompetens i olika roller och verksamheter. Detta har i manga fall 10sts
genom anstéllning av ny personal. Samtidigt kan det ha varit svart pa ett bra sétt
utnyttja och ratt placera den kompetens och erfarenhet som darmed frigors pa
Rikspolisstyrelsen eller pa myndigheterna.

Verksamhetskunnandet i olika administrativa enklaver tendera tunnas ut. Med det
menas att nar man bedriver ett systematiskt och malinriktat effektiviseringsarbete i
stddverksamheter och administrativa organisationer finns en risk att man fokuserar
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pa de egna rutinerna och arbetsprocesserna. Detta i kombination med en bemanning
som i hdg grad utgdrs av specialister kan gora att karnverksamhetens behov kan
komma i andra hand.

Det finns slutligen bedémningar som framkommit i intervjuerna och som véager ihop
det positiva och negativa.

En vanlig bedémning &r att den hér typen av omorganisationer ofta tar tid att
genomfora. Det ar viktigt med uthallighet och beredskap for larande och
korrigeringar.

En annan beddmning ar att det kan ha skett en forskjutning av kostnadsmedvetandet
fran laget att "var karnverksamhet ar sa viktig att den far kosta” ver
“ekonomiadministration far kosta™ till att ” systemutveckling och konsulter far
kosta”.

En tredje bedémning &r att problem kan ha forstarkts av en oklar verksamhetsidé for
Rikspolisstyrelsen, vilket inte innebér att man vill strukturera om polisvasendet.
Effektivitetskriterier for en sddan styrning bygger pa larande och férmaga till dialog
samt realistiska relationer mellan resurser och resultatkrav. Tydligheten &r viktig for
att klargtra grénssnitten mellan Rikspolisstyrelsen och polismyndigheterna.

For att bedéma vérdet av insatserna for effektivare administration beh6vs ocksa
matningar och analyser dar nyttan kopplas till resursinsatser. ESV har inte sett att
nagon sadan har genomforts for polisens verksamhet. Detta ar dock inte nagot som &r
typiskt for polisen. I det nyligen avrapporterade betdnkandet fran
Forvaltningskommittén gors foljande iakttagelse om myndighetssammanslagningar.

Forvaltningskommittén konstaterar att det finns fa exempel pa att
organisationsforandringar av det hér slaget har foljts upp eller utvarderats, for att
forsdkra sig om att de 6nskvarda effekterna verkligen har uppnatts. Blev
verksamheten mer kostnadseffektiv, 6kade réttssékerheten? Och fick
forandringen nagra negativa effekter, till exempel problem som beror pa att de
hopslagna myndigheterna blir s& stora organisationer, att den interna kontrollen
blev samre etc.? Det kan vara komplicerat att utvardera sadana effekter, eftersom
det ofta finns fler syften med fordndringen. Dessutom kan andra faktorer &n den
andrade organisationen paverka utfallet. Det kan ocksa vara svart att veta nar de
Onskvérda effekterna bér mérkas, eftersom det tar ett tag innan den nya
organisationen har anpassat sig till férandringen och bdrjat fungera som det var
tankt. Trots sadana svarigheter anser Forvaltningskommittén att atminstone
storre forandringar av myndighetsorganisationen med tydliga syften bor foljas
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upp och utvarderas. Resultaten av sadana utvarderingar blir ett viktigt underlag
for beslut om liknande forandringar i framtiden.®

ESV:s iakttagelser — och erfarenheter fran andra undersokningar eller remissvar - ger
en bild som i mangt och mycket ansluter till férvaltningskommitténs bedémning av
att stora omorganisationer eller samordningsinsatser behdver provas noggrannare &n
vad som i dag ar vanligt. Det galler bade ex ante och ex post.

ESV aterkommer till uppféljning och utvérdering i avsnitt 7.4 och 9.5.

% SOU 2008:118, 5.148 f.
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7 Hur mats och analyseras resultatet?

7.1 Bakgrund och utgangspunkt

En forutsattning for att polisen ska kunna arbeta enligt riksdagens och regeringens
intentioner &r att Rikspolisstyrelsens styrning av polismyndigheterna &r tydlig och
effektiv. For en tydlig och effektiv styrning behovs en tydlig och effektiv
uppféljning, dvs. en uppfdljning som ger grund for att bedéma styrbehov och
prioritera styrinsatser. ESV beskrev i avsnitt 2.4.2 att detta kan handla om huruvida
“ratt” saker efterfragas, om organisationen och regeringen forses med den kunskap
den behdver och inte minst om uppféljningen anvands for t.ex. atgarder, larande och
utveckling.

Uppféljning ar enligt ESV:s ordbok en beskrivning av hur ndgot har utvecklats. Den
kan avse bade forhallanden inom en myndighet, t.ex. hur handlaggningstiderna
forandrats, och forhallanden utanfér myndigheterna, t.ex. hur de
samhéllsforhallanden man velat forandra med myndighetens verksamhet utvecklats.
Uppfoljningar kan ske vid enstaka tillfallen men sker normalt 16pande. Denna
I6pande karaktér gor att data bor vara lattillgangliga.

Syftet med uppfdljning ar oftast att man snabbt ska kunna vidta olika korrigerande
atgarder innan det ar for sent eller som en utgangspunkt for att kunna gora djupare
analyser.

Uppfoljningar satts ocksa i samband med utvérderingar. Utvardering &r en
efterhandsanalys. | en utvardering, till skillnad mot en uppféljning, dr analysen det
centrala inslaget. Om uppféljningen, nagot forenklat, &r en beskrivning av olika
hé&ndelseforlopp ar utvarderingen forklaringen till och beddmningen av dessa
handelseforlopp. Hur omfattande eller hur "vetenskaplig” en analys maste vara for att
kallas utvérdering &r ett standigt debatterat &mne.

Utvérderingar kan galla olika steg och vara inriktad pa olika saker, t.ex.
beslutsprocessen, implementeringen, maluppfyllelsen och effekterna.

ESV har vidare, for i forsta hand regeringen och dess kansli, utformat modeller for
uppfdljnings- och utvarderingsstrategier. Med det menas en langsiktig plan for varje
politikomrade 6ver bl.a. vilken resultatinformation som behévs inom
Regeringskansliet, vem som ska ta fram denna resultatinformation, nér informationen
ska bestallas och i vilken form den ska presenteras. Uppféljnings- och
utvarderingsstrategier syftar till att géra Regeringskansliet till en béttre bestallare och
mottagare av resultatinformation fran myndigheterna, men ocksa till att férbattra
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resultatredovisningen till riksdagen. Dessa modeller kan ocksa tjana som inspiration
till uppféljningen inom polisen.

ESV ger i den har undersokningen begreppet uppféljning en bred definition, en
samlingsbeteckning som innefattar det mesta av efterhandsredovisningar, -kontroller
och -analyser. Att vi introducerar begreppet uppféljnings- och utvarderingsstrategier
beror pa att &r sddana kan, ratt utvecklade och tillampade, bidra till uppfoljningens
tydlighet och effektvitet.

ESV behandlar i detta avsnitt nagra av polisens insatser, modeller eller system for
uppféljning. En allman iakttagelse & man inom polisen arbetat lange pa olika sétt
med att utveckla uppféljningen. En bild som anvants for Rikspolisstyrelsens styrning
i en tidigare period &r parollen ’Lat tusen blommor blomma”. Den kan ségas vara
giltig aven for uppfoljningsinsatserna. En chef i en polismyndighet, med bakgrund pa
Rikspolisstyrelsen kommenterade forhallningssattet med att “’det vore ju bra om dom
atminstone blommade pa samma ang”.

Sammanfattningsvis bedomer ESV att uppféljningen nér det galler den operativa
verksamheten har en tydlig och alltmer effektiv kdrna. Det finns en god bas for
fortsatt utveckling. Daremot ar ekonomi och personalutveckling, chefsforsorjning
och chefsutveckling exempel pa omraden dar uppféljningen bor vidareutvecklas och
integreras med verksamhetsuppféljningen.

7.2 Verksamhetsuppfdoljning

For den operativa verksamheten, saval den brottsférebyggande som den utredande,
har modeller utvecklats for uppfoljningen. Dessa modeller har borjat tillampas
alltmer och ge erfarenheter. Ovan i avsnitt 5.4.2 Styrdokument och
uppfoljningssystem beskrivs nagra av de verktyg eller system som anvands med
PUM och PNU i verksamheten. De &r VPOP, VUP och PRR.

Bakom dessa verktyg och system ligger ett langsiktigt utvecklingsarbete dar mal,
uppdrag och aterrapporteringskrav i regleringsbrev varit en betydelsefull input.

Verktyget for planlagd operativ verksamhet (VPOP) &r ett verktyg for att pa ett
systematiskt planera, folja upp, dokumentera och utvardera samt prioritera det
brottsforebyggande arbetet. VPOP innehaller flera delar av uppfoljningskaraktar.
Kriminalunderrattelsetjnsten foljer upp, strukturerar och sammanfattar
brottsutvecklingen i lagesrapporter som registreras i VPOP. | VPOP finns ocksa
erfarenheter samlade fran olika polismyndigheter av hur man arbetat med olika typer
av brott.
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VPOP inférdes 2006 men utvecklingen av systemet har fortsatt. Enligt polisens
arsredovisning for 2007 borjade VPOP anvandas i ”storre omfattning” av
polismyndigheterna och Rikskriminalpolisen under 2007. Skillnaden mellan
myndigheter nér det géller utnyttjande och kunskaper om verktyget dock bedémdes
vara "relativt stor”. Aven vid ESV:s besok pa polismyndigheter framkommer att
systemet anvands. Aven skillnaderna mellan polismyndigheter framkommer dven om
de inte i ESV:s material framstar som alltfor stora. Ett exempel pa skillnad ar
kvaliteten pa informationen i VPOP. I en myndighet beskrivs informationen som vag
och allmén, av regleringsbrevskaraktér. I en annan myndighet talar ett vakthavande
befal om att informationen nu fatt fortroende som utgangspunkt for planerade
insatser. En chef i Stockholm City sdger med héanvisning till Gunnar Ekmans
avhandling fran "Text till batong” att VPOP nu borjar ersatta fikapratet som
planeringsbas.

Polisens operativa verksamhet foljs ocksa upp i systemet for verksamhetsuppfoljning
(VUP) och presenteras genom Polisens resultatrapporter (PRR). Detta system
fungerar ocksa och tillampas saval for avrapportering mot uppdrag i
planeringsforutsattningar och regleringsbrev som i den interna uppfoljningen pa olika
nivaer.

Denna uppfdljning och redovisning har kritiserats. Kritiken kan i huvudsak delas upp
i tva grupper. A ena sidan avser kritiken att uppféljningen fokuserar pa méatbara och
inte prioriterade brott. A andra sidan avser kritiken att en stor del av arbetet inte
fangas upp av matmetoden, vilket kan handla om dels det brottsférebyggande arbetet,
dels de stora brotten — sarskilda h&ndelser”.

Rikspolisstyrelsens internrevision beddmde efter en granskning 2007 av inférandet
av PNU och PUM vid tre polismyndigheter att “acceptansen fér modellerna var
god”. Samtidigt fann dock internrevisionen att uppféljningen av polisverksamheten
“genererat visst motstand”.

Pa flera hall har dock framforts att det finns ett missnoje med uppféljning pa
individniva. Polisarbetet bygger pa laginsatser och en oro finns for att den
individuella uppféljningen leder till en mer ineffektiv verksamhet da fokus kan
komma att hamna pa att uppna statistikpoang (pinnjakt). Pa flera hall i
organisationen rapporteras om minskad trivsel och 6kat motstand mot
modellerna till foljd av den utékade uppféljningen som uppges skapa press och
olust hos vissa medarbetare.®

Kritiken har ocksa framforts av polisforskare som Stefan Holgersson och
administrationsforskaren Anders lvarsson Westerberg i avhandlingen

% Rikspolisstyrelsen (2007:6), s.13
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Papperspolisen. Ett exempel som anvands ofta ar de s.k. "blasen”, dvs.
utandningsprov i samband med nykterhetskontroller av bilférare. Kritiken menar att
métningen styr mot symbolinsatser. Man miéter for protokollet.”’

Vid ESV:s intervjuer framfors att sddan manipulering kan forekomma. Kritiken
menar man ar relevant i en situation eller miljo déar “ren” malstyrning férekommer,
dvs. uppséattandet av konkreta prestationsmal ar anda styrningen. Sadan malstyrning
ar dock inte vanlig. Den finns i viss teoribildning, som séger att i praktiken &r mal
och métning en del i en mer sammansatt styrning dar operativt ledarskap och
planerade insatser byggda pa underrattelser &r andra delar. Det innebér att de fall dar
“pinnjakten” styr verksamheten ar exempel pa dalig eller franvaro av styrning. Det
kan vara brist pa ledarskap — och medarbetarskap. Man utnyttjar inte VPOP.

Ett annat perspektiv ar att matningarna har utvecklats. Man kombinerar nu
prestationsmattet antal blas med effektmattet antal ertappade berusade vilket gor
méatningen mer valid och relevant i férhallande till 6vergripande mal om ¢kad
lagforing. Néar det galler uppfdljning pa individniva finns exempel pa bedémningar
av méatningens fortjanster. Det kan inte vara ointressant, menar ett lansordningsbefal,
om en polisman far fem berusade per tusen blas och en annan pa samma turlag far en
berusad per tusen blas. En produktivitetsskillnad i relationen 5:1 maste forklaras och
atgardas.

Enligt ESV:s bedémning &r denna typ av méatningar relevanta for i forsta hand de
enklare mangd- eller vardagsbrotten som tidigare varit forsummade men som man
numera vill prioritera.

En annan typ av kritik kan exemplifieras med ett citat fran en lanspolismastare.
Ifraga om resultat inledde han "Egentligen ar det endast 30 procent av polisens
verksamhet métbar.” Med det menade han dels att det brottsférebyggande arbetet inte
har tydliga prestationer och har svarmatbara effekter, dels att det stora brottet som
drar den stora resursen ofta &r helt unikt och darmed inte jamfoérbart med andra
liknade brott eller vardagsbrottet, trots att de bada, uppklarade, i den enkla matningen
far samma registrering.

Nér det galler det brottsférebyggande arbetet har dock métningarna utvecklats i
samband med de forbattrade arbetsmetoderna. Man mater som prestation numer
resurstimmar i yttre tjanst som ar VPOP-baserad. Det bygger pa antagandet att
insatsen ar kvalitetssakrad. Man kan ocksa félja upp brottsutvecklingen for de brott
och i de miljéer man arbetat i. Har borjar ocksa systematiska resultat som kan bidra

8 Holgerson 2008, Ivarsson Westerberg 2004
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till analys och vidareutveckling att visa sig. Nar det galler vald i yttre miljoer har
man t.ex. i de stora stadernas citykarnor arbetat malinriktat i krogmiljoer. Man visar
polisiar narvaro, i Stockholm t.ex. med mobila poliskontor. Man arbetar ocksa med
krogarna och upplyser om vilka regler for utskankning som géller.

Matresultaten kan har variera och maste analyseras pa langre sikt och med insikten
att "en tendens ofta déljer en annan”. Det hadnder ndmligen flera saker nér polisen &r
systematiskt synlig och aktiv. Ett antal akttrer ”lar” sig. Det kan gélla krogar dar
man skarper restriktionen vid utskankning och nekar fler berusade. Effekten blir da
pa viss sikt en métbar minskad brottslighet. A andra sidan leder den polisiara
nérvaron till att flera brott uppdagas eller anméls — polisen blir tillganglig for
anmalan.

ESV vill lyfta fram att man inte entydigt kan bedéma 6kningar av anmalda brott som
negativa utfall i det brottsforebyggande arbetet. Man bor ocksa se ett anmalt brott
som ett positivt resultat i det fortroendeskapande arbetet och i det utredande
uppdraget. Att det s.k. morkertalet minskar innebér ju att det blir mojligt utreda brott
som annars inte varit kanda. Att som i polisens arsredovisning for 2007 redovisa och
diskutera ett 6kat antal anmélda brott som ett negativt resultat kan vara forhastat. Har
finns en potential for utvecklad resultatanalys.

En annan typ av brottsforebyggande insatser dar resultatet ar svarmatt ar stora
kommenderingar dar polisen mobiliserar for att motverka oordning, slagsmal eller
valdsamma konfrontationer. | en huvudstad som Stockholm eller en evenemangsstad
som Goteborg forkommer olika tilldragelser dér polisen maste vara pa plats. Men
aven pa andra hall finns situationer som behover forberedas och bevakas. Har kan
resultatet vara svart att mata, samtidigt som insatserna kan bli véldigt dyra. Har
forordar intervjuade poliser att varje insats maste utvarderas, dels for att bedoma
kostnadseffektiviteten, dels for larande och utveckling.

Nér det galler de storre ("grova”) brotten har utvecklingen av en systematisk
uppfoljning och resultatmatning annu inte kommit sa langt.

En intressant ansats har gjorts av polisen i Véstra Gotaland. For en given typ av
grova brott méter man resultat i det man kallar en ”lagféringskedja”. Se tabellen
nedan som avser perioden juni 2006 till december 2007.

Misstankta Gripna  Anhdllna Héaktade Atalade Doémda
Antal 279 240 140 77 60 X
Andel 100% 86% 50% 28% 22%
Strafftid Y 72 ar
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En utveckling av modellen skulle kunna vara att folja upp brott efter deras
straffsatser enligt foljande struktur.

Antal
anmalda
Straffsatsniva brott Avskrivna brott  Misstankta Gripna Anhdlina  Haktade Atalade

1

0w N o g b~ W N

Démda

Med denna modell skulle man fa en jamforelsemodell som bygger pa hur brottets
beddms med utgangspunkt i pafoljden langd. En sadan modell fangar ytterligare ett
perspektiv men missar andra. Det som skulle behdévas ar en struktur dar man ocksa
ordnar de anmélda brotten efter utredningens komplexitet.

7.3 Ekonomisk uppfdljning

Ett av statsmakternas mal for ekonomisk styrning ar sedan cirka tio ar att skapa
forutsattningar for god kontroll p statens finanser.?® Arbetet att med detta har
bedrivits lange inom statsforvaltningen och inom polisen. Mycket har astadkommits,
men det finns omraden dar problem aterstar.

En grundldggande forutsattningen for god ekonomisk uppféljning ar en val
fungerande tidredovisning och ESV kan konstatera att en sadan annu inte finns hos
polisen. Intervjuerna har visat att Rikspolisstyrelsen &r vél medveten om detta, att det
finns i planeringen for framtiden men att det &nnu inte funnits resurser att utveckla
tidredovisningen till att bli enhetlig och integrerade med dvriga rapporteringssystem.

Ett annat problem &r frdgan om den ekonomiska uppfoljningen och dess verkan, dvs.
vad som t.ex. hédnder nér budgetoverskridanden hotar. | avhandlingen Papperspolisen
fran 2004 skriver Anders Ivarsson-Westerberg om problemet och han gar tillbaka till
1996.

Polisen hade tidigare regelmadssigt 6verskridit budgeten enligt logiken att
verksamheten var sa viktig att den maste fa kosta. Heckscher deklarerade att det
var nog med 6verskridanden och att dven polisen i fortsattningen maste anpassa
sig till de politiska besluten.

% Prop. 1999/2000:1
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ESV:s material visar att det fortfarande finns fragor kring budgetdisciplinen och den
ekonomiska uppféljningen. Ett exempel dar utvecklingen gatt framat ar polisen i
Véarmland. Vid bestket dar framkom att man nu har goda verksamhetsresultat i
kombination med en ekonomi i balans. Anledningen anses vara att man staller harda
krav pa uppféljning, ordning och reda samt planlagd verksamhet i yttre tjanst
grundad pa underrattelse tills det ”hander ndgot”. Man har t.ex. arbetat mycket med
att hart hushalla med 6vertiden. Detta gar tillbaka till en rejél sanering, med
Rikspolisstyrelsens medverkan, av ekonomin for ndgra ar sedan. Aven polisen i
Uppsala har &ndrat ekonomisk kultur. | ett tidigare skede kunde man rdkna med att
underskott i efterhand kompenserades fran Rikspolisstyrelsen. Nu dr man i likhet
med Varmland en myndighet som [&mnar medel for tdckande av underskott i andra
myndigheter. En kommentar fran Varmland var féljande.

Om NN-myndigheten reglerade 6vertiden pa samma satt som vi skulle man inte
ha nagot underskott.

I Rikspolisstyrelsen planeringsférutsattningar ingar att polismyndigheterna ska lamna
prognoser pa anslagsutfallet. Om underskott hotar ska de rapportera detta till
Rikspolisstyrelsen och uppratta en atgardsplan. Det framkommer vid ESV:s
undersokning att arbetet kring detta inte alltid fungerat pa senare ar. En stark — och
stundom detaljerad - styrning och uppféljning fran Rikspolisstyrelsen nar det géller
verksamheten har inte haft sin motsvarighet nar det géaller ekonomin. Ett exempel ar
fran 2007 da polisen i Stockholms lan beraknande och uppmarksammade ett
kommande underskott for aren 2008 och 2009. Stockholmspolisen skrev féljande i en
inlaga till Rikspolisstyrelsen.

Ett underskott i storleksordningen 174-194 mnkr kan inte hdmtas in endast
genom besparingar pa lokaler eller 6vriga utgifter. Det skulle t.ex. krava att
myndighetens kostnader for kommunikation, 1T, drivmedel, tolkar etc. minskas
med en tredjedel eller att lokalkostnaderna minskas med narmare 45 procent.
Vissa kostnadsminskningar &r mojliga att géra men inte i den storleksordning
som behdvs utan att forutsattningarna for att bedriva en meningsfull verksamhet
kraftigt paverkas. Ett steg i att sanka kostnadsnivan &r att ompréva
utvecklingsprojekt som &r planerade, om de kan starta och i vilken omfattning.
Darutover kan ocksa en fordjupad kostnadsoversyn, utéver vad som sker
I6pande, ge minskade kostnader, bl.a. att sarskilt se 6ver vad som kan goras for
att minska byrakratin. En utveckling av de funktionsansvarigas uppdrag skapar
forutsattningar for att anvanda myndighetens resurser pa battre satt. En besparing
av de arliga driftskostnaderna i storleksordningen 10 mnkr fram till 2009 bedéms
pa detta satt vara mojlig.

Enligt uppgifter vid vara intervjuer foranledde detta inga atgarder. Aven fran andra
myndigheter har man erfarenheter av att Rikspolisstyrelsen inte reagerat pa begarda
och inskickade atgardsprogram.
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Manga atgarder ligger inom polismyndighetens ansvar men det forefaller som en del
av de foreslagna atgarderna behdvde tas om hand pa en dvergripande strategisk niva.
Att ingen reaktion fran Rikspolisstyrelsen uppfattades kan ha flera orsaker varav en
kan vara vilka mojligheter man dar sag att agera. Generellt géller naturligtvis att
efterfragad rapportering bor ges aterkoppling.

Mot detta ska stéllas att de myndigheter som ESV besokt visat pa omfattande
atgardsplaner i den ekonomiska situationen hasten 2008. Det finns ocksa indikationer
pa att den ekonomiska styrningen och uppfdljningen fran Rikspolisstyrelsen nu
stramas upp. Det valkomnas pa de myndigheter ESV besokt. Det betonas ocksa i
nagra intervjuer att det ar 6nskvart med ett starkt tryck pa ekonomi i balans. Ett bra
kostnadsmedvetande kan beskrivas som farskvara.

Ekonomiska obalanser far enligt intervjuerna negativa konsekvenser for
verksamheten. Underskott, tar energi fran verksamheten da brandkarsutryckningar
maste ske och kortsiktiga l6sningar genomforas. Som kommentar till citatet ovan
fran Stockholm maste man stélla utvecklingsprojekt eller utbildningar som ar
nddvéndiga delar i de modeller eller uppdrag som riksdag, regering och
Rikspolisstyrelsen prioriterat. ESV kan dock konstatera att instrument for ekonomisk
kontroll, tillsyn eller uppféljning bor utnyttjas mer sa att trycket 6kar pa att alla
polismyndigheterna har ekonomin i balans och istallet kan koncentrera sig pa
verksamheten. Ett exempel pa en atgard for att forbattra budgetdisciplinen som
kommit upp vid intervjuerna &r inféra ekonomiska uppféljningar dér alla
ldnspolisméstare deltar samtidigt.

7.4 Utvardering

I Rikspolisstyrelsen instruktion saknas ett uppdrag om utvérdering. Ofta brukar ett
utvarderingsansvar finnas for centrala myndigheter med sektorsansvar.
Naturvardsverket, Skolverket, Hogskoleverket eller Socialstyrelsen ar exempel pa
myndigheter som ansvarar for omraden déar dven andra offentliga aktorer har
uppgifter.

Det breda tillsynsansvar som Rikspolisstyrelsen har, och som redovisats i avsnitt
5.4.4, staller dock krav pa att bl.a. utvarderingar gors. Ett exempel fran ett uppdrag i
regleringsbrevet for 2008 kan ocksa belysa utvarderingsfragorna.

Rikspolisstyrelsen ska redovisa och bedéma resultatet av de atgéarder som har
vidtagits och som kommer att vidtas under perioden 2008-2011 i syfte att
effektivisera verksamheten inom polisorganisationen. Dar sa ar mojligt ska
Rikspolisstyrelsen lamna en beddmning av hur stora resurser som berdknas
frigoras till foljd av effektiviseringarna. Av redovisningen ska dven framga hur
effektiviseringarna paverkat polisverksamhetens resultat.
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Det har framgatt att tillsynen framst ar inriktad pa inspektion av polisvasendets
rattsenlighet. I den tillsyn som bedrivs i dag finns inte en tydlig utvardering for
effektivisering, verksamhetsutveckling, management m.m. som har helhets- eller
processperspektiv. Det synes inte heller vara en organiserad utvérderingsverksamhet
som kopplar verksamhet med ekonomi och som kan svara pa fragor om resurserna
anvants for bésta resultat enligt statsmakternas beslut.

Det innebdr inte att Rikspolisstyrelsen inte arbetar med utvarderingar eller med
utvarderingsfokus i ett bredare perspektiv. Utvarderingar kan bendmnas nagot annat
och de kan utforas integrerat i verksamheten. Mycket tyder pa att sa ar fallet.
Utvecklingsarbeten som t.ex. PUM och PNU innebér fortlépande
utvarderingsinsatser. Mycket av det som aterrapporteras och analyseras i polisens
arsredovisning bygger pa kunskap som samlats med utvarderingsfokus. | samband
med inspektionerna anses det lika viktigt att uppmarksamma omraden som kan
forbattras som att patala fel och brister. Att lyfta fram goda exempel fran
polisorganisationen &r alltid lika viktigt. Inspektioner med rattstillampning som
utgangspunkt ger ofta ocksa ett mervarde i form av verksamhetskunskap och
probleminsikt som det ar kostnadseffektivt att utnyttja. Avgransningen mot
utvarderingar ar inte tydlig. Det &r i sig inget ovanligt i dagens statsforvaltning.

ESV har tagit del av arbetet med effektivisering pa polismyndigheterna. For att
beskriva arbetets inriktning ges har tva exempel.

| Vastra Gotaland har en bred projektgrupp arbetat med att 6ka synligheten och fa ut
fler poliser i yttre tjanst.* | projektet utgér man frn effektiviseringskrav som fanns i
regleringsbrevet for 2007. | pafoljande planeringsforutsattningar skrev
Rikspolisstyrelsen att polisen under planeringsperioden 2008-2010 skulle forbattra
resultaten vasentligt”. Projektgruppen fokuserade mycket pa att hitta véagar att
utnyttja resurserna battre. Man forsokte forbattra modellerna for dimensionering och
for prioritering och man identifierade flaskhalsar eller mekanismer och rutiner som
tenderade att dra resurser fran yttre tjanst. Man féreslog utbildning for yttre befal
samt att rollen som yttre befal skulle renodlas. Man foreslog att 6kningen av antalet
poliser kunde anvandas for att skapa ett sjunde turlag som skulle skyddas fran
handelsestyrd verksamhet och arbeta underrattelseinriktat. Man kom ocksa in pa
brister i systemstodet.

Avrapporteringssystemen ar byrakratiska och tidskravande. For att undvika att
hamna inomhus i langa avrapporteringar hander det att vissa poliser i yttre tjanst

8 polismyndigheten i Vastra Gotaland ( 2008)
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istallet véljer att inte vidta vissa atgarder och darmed 6verlamna detta ansvar pa
kommande handl&ggare.

Inom City Polismastardistrikt i Stockholm gjorde en ensamutredare ett liknande
arbete med genomlysning av hinder och méjligheter for en battre och effektivare
verksamhet.® Liksom i Vastra Gétaland sokte man ta ett helhetsgrepp pé
verksamheten och liksom i Vistra Gotaland var man inne pa bemanningen eller
dimensioneringen av arbetsenheterna. Utredaren konstaterade att det inte gick att
finna nagon barande tanke nar det galler storleken pa olika grupper eller pa t.ex.
antalet civilanstallda, utan bemanningen syntes bygga pa tradition och historia.
Forslaget var att pa olika nivaer 6ka medvetenheten om betydelsen att forankra
bemanningen i uppdragets karaktér och verksamhetens behov. Det noterades vidare
att chefer i distriktet 4gnade for mycket tid at administration och méten. Gemensamt
med Vastra Gotalands projekt var ocksa att det géllde forbattringar inom nuvarande
strukturer, dvs. inga omorganisationer foreslogs. | Cityrapporten betonades vikten av
tidsperspektiv och utvarderingar. Ett exempel pa attityden i rapporten kan tas fran en
diskussion om processkartlaggningar. Forslaget var att inte starta nagra nya.

Jag bedomer ocksa att det finns ett behov att forst utvardera verksamhetsnyttan
av den processkartlaggning som pagar avseende den operativa planeringen innan
fler processkartlaggningar paborjas.

De har tva relaterade projekten ar exempel pa utvarderingar som anvands i det
I6pande arbetet, for verksamhetsutveckling och avsedda for den egna organisationen.
Projekten redovisas som serier av forslag for att forbattra polisverksamheten pa de
punkter dar det finns brister eller hinder for effektivisering. Utvarderingarna blir
darmed exempel hur man fran Rikspolisstyrelsen kunnat anvéanda resultaten for att
dels 1agga grund for en samordnad utvecklingsstrategi, dels bidra till
avrapporteringen av effektiviseringsuppdraget till regeringen.

| Rikspolisstyrelsens avrapportering av regleringsbrevets effektiviseringsuppdrag™
redovisas ett antal pagaende projekt och verksamheter som forvantas fa positiva
effekter pa verksamheten. Bland “projekten” ingar PUM och PNU liksom
regeringsuppdraget om grov organiserad brottslighet. Det &r de enskilda projektens
forvantade effekter som redovisas, inte ett systematiskt arbete med effektfokus efter
t.ex. den modell som tillampats i exemplen fran Stockholm och Vastra Gotaland.

En arbetsgrupp inom Rikspolisstyrelsen redovisade 2008 en uppfdljning® av
resurstiden i yttre tjanst i 18 polismyndigheter (alla utom Stockholm, Véstra
Gataland och Skane). Andelen tid i yttre tjanst varierade mellan 39 och 22 procent,

 City polismastardistrikt Ii polismyndigheten i Stockholms lan (2007)
! Rikspolisstyrelsen (2008:8)
%2 Rikspolisstyrelsen (2008:7)
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med en tyngdpunkt runt 30 procent. Pa basis av detta anges tio fokusomraden i en
handlingsplan for att 6ka synligheten. Rapporten ar ett exempel pa en uppféljning
som anvands for att utveckla verksamheten pa ett évergripande plan. Det ar ingen
utvardering i den meningen att skillnaderna mellan myndigheterna varderas. Orsaker
till de olika utfallen har inte analyserats. Darfor ges ingen specifik atgardslista dar de
olika myndigheterna ges sina beting. Resultatet av uppféljningen ingar inte i den
rapportering till regeringen som redovisas i foregaende stycke.

De beskrivna uppféljningarna/utvérderingarna skulle Rikspolisstyrelsen kunna
anvanda for att tydliggdra vad man behover respektive inte behdver styra om det
redan fungerar eller ar pa vag att borja fungera. Det skulle sedan kunna ligga till
grund for Rikspolisstyrelsens utvecklingsstrategi.

En tydlig och effektiv uppféljning behovs for att bedéma om anslagna medel anvants
effektivt i forhallande till de &ndamal som regeringen anvisat och riksdagen bestamt.
Uppfoljningen behdvs for att se vilka resultat som uppnatts. Men uppféljningar, och
utvarderingar, kan ha ytterligare syften. Man kan med resultatanalysen klarldgga vad
som kravs for att resultaten kan forbattras. Med en utvecklad resultatanalys kan man
ocksa bedoma vilka resultatnivaer som ar de rimliga givet de tillgangliga resurserna.
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8 Forslag till tydligare ansvar och 6kade
befogenheter

Fragor om ansvar och befogenheter har aterkommit pa flera omraden i ESV:s analys
av styrning, kontroll och uppf6ljning av polisverksamheten.

ESV kan konstatera att fordelningen av ansvar och befogenheter inom polisvasendet
inte ar helt tydlig och uppfattas olika inom organisationen. Det tycks ocksa vara en
skillnad mellan den formella férdelningen av ansvar och hur den uppfattas i
praktiken. Det & ESV:s mening att problemet medfor att forvantningar och krav pa
vad Rikspolisstyrelsen ska astadkomma inte gar hand i hand med vad de har
maojlighet att genomfora.

En anledning till den otydliga fordelningen av ansvar och befogenheter &r att
myndighetsforordningen, som bl.a. syftar till att tydliggora olika roller, ansvar och
uppgifter inom en myndighet, i dessa delar inte tillampas for polisvasendet. Enligt
myndighetsforordningen leds en myndighet antingen av en myndighetschef, en
styrelse eller en ndmnd och myndighetens ledning ansvarar for verksamheten.

En annan orsak &r den relativt komplexa styrkedjan dér regeringen parallellt utser
och fordelar ansvar till tre olika instanser. For att minska problemen behdver
regeringen fortydliga uppdrag, ansvar och befogenhet fér Rikspolisstyrelsen,
lanspolismastarna och polisstyrelserna. Det galler inte minst i forhallande till
varandra.

I avsnitt 8.1 och 8.2 redovisas bakgrund, évervaganden och de forslag ESV lamnar
pa omradet.
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8.1 Ansvarsférdelningen behéver bli tydligare

ESV:s forslag:
Ansvaret bor tydliggoras pa foljande omraden

Lanspolismastaren bor entydigt ha ansvaret for polismyndighetens verksamhet
inom ramen for de beslut som Rikspolisstyrelsen fattar.

Rikspolisstyrelsen bor ha ett uttalat uppdrag att verka for att polisverksamheten
som helhet ska vara sa effektiv som majligt och som ett led i detta ha ett ansvar

for planméssighet, samordning och rationalisering inom polisvasendet.

Ansvaret for intern styrning och kontroll behandlas i avsnitt 9.7.

ESV har funnit att ansvarsférdelningen ar otydlig mellan Rikspolisstyrelsen,
rikspolischefen, lanspolisméstarna och polisstyrelserna och dven mellan
rikspolischefen och Rikspolisstyrelsens styrelse.

Undantag for Rikspolisstyrelsen och polismyndigheterna fran
myndighetsforordningen har presenterats i avsnitt 5.4.8. Eftersom bade
Rikspolisstyrelsen och polismyndigheterna har styrelser men inte med fullt ansvar
har foljande ansvarsfordelning beslutats.

8.1.1 Ansvarsfordelning Rikspolisstyrelsen

Rikspolischefens ansvar
Rikspolisstyrelsen ”leds” av rikspolischefen.*

Nér det galler Rikspolisstyrelsen har rikspolischefen bl.a. det ansvar som féljer av 3,
4 och 6-8 § myndighetsfoérordningen. Han ska dock inte besluta i fragor om
arbetsfordelning mellan rikspolischefen och styrelsen eller i &renden som styrelsen
ska besluta.**

Rikspolischefens ansvar for intern styrning och kontroll avser aven
polismyndigheterna och SKL.

% Forordning (1989:773) med instruktion for Rikspolisstyrelsen16 §
*Ibid., 21a §
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Styrelsens ansvar
Rikspolisstyrelsens styrelse ska "préva” om myndighetens verksamhet bedrivs

"effektivt och i Gverensstimmelse med syftet med verksamheten”.*®

Styrelsen ska vidare "besluta” om bl.a.

— myndighetens arsredovisning, delarsrapport och budgetunderlag,

— atgéarder med anledning av Riksrevisionens rapporter samt redovisningen av
dessa till regeringen samt

— riktlinjer och revisionsplan for internrevisionen inkl. atgarder med anledning av
internrevisionens iakttagelser och rekommendationer.*

8.1.2 Ansvarsférdelning Polismyndigheterna

Polisstyrelsens ansvar
Enligt polislagen ska varje polisdistrikt ”fér sin ledning” ha en polisstyrelse.®”’

Enligt polisforordningen ska polisstyrelsen sarskilt se till”

—  att polisarbetet bedrivs i enlighet med de prioriteringar och riktlinjer som
statsmakterna lagt fast for polisverksamheten,

—  att polisarbetet ar "effektivt och uppfyller réattssakerhetens krav” samt

—  att forvaltningen “fungerar val”.

Polisstyrelsen ska vidare se till”
—  att verksamheten ar andamalsenligt organiserad och
— att den samordnas med verksamheten vid andra polismyndigheter. %

Polisstyrelsen "avgor” bl.a. "viktiga fragor” om
— planering och inriktning av verksamheten,
— verksamhetens ekonomi samt

—  polismyndighetens organisation.”

Polisstyrelsen ska vidare "bestdamma vad som ska gélla” om planering och
uppféljning av polisens arbete inom ramen for de foreskrifter som Rikspolisstyrelsen
far meddela med stod av sin instruktion (13 b 8). Polisstyrelsen ska vid planeringen
och uppfdljningen samverka ndara med Aklagarmyndigheten och i férekommande fall
med Kustbevakningen.'®

% Ibid., 22 §

% |bid., 22 b §

 Polislag (1984:387), 5 a §

% polisforordning (1998:1558), 3 kap. 1 §
% Ibid., 3 kap. 2 §

190 |hid., 3 kap. 4 §
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Lénspolismaéstarens ansvar

Lanspolismastaren "ansvarar for polismyndighetens verksamhet”. |
verksamhetsansvaret ingar bl.a. att "se till”

— att verksamheten bedrivs effektivt och enligt géllande ratt,

—  att den redovisas pa ett tillforlitligt och rattvisande sétt samt

— att polismyndigheten hushllar val med statens medel.*®*

Lanspolismastaren ar vidare ”skyldig” att genomféra den interna styrning och
kontroll som Rikspolisstyrelsen i enlighet med sin instruktion ansvarar for.'%

8.1.3 Overvaganden och forslag rérande ansvar

Ansvarsforhallandet rikspolischef —rikspolisstyrelse
Det &r inte tydligt hur ansvaret for effektivitet m.m. ar férdelat mellan
rikspolischefen och Rikspolisstyrelsens styrelse.

ESV konstaterar att styrelsens ansvar och uppgifter enligt 22, 22 a och 22 b 8§ i
instruktionen for Rikspolisstyrelsen dverensstdammer med 11, 12 och 13 88 i den
upphévda verksforordningen. Det betyder att myndigheten har en styrelse med
begrénsat ansvar, en ledningsform som enligt regeringen inte bor forekomma.

Varje myndighets ledning ansvarar for verksamheten infor regeringen. Det maste
darfor klart och tydligt framga om det ar myndighetschefen eller styrelsen som
utgor ledningen. Sa &r inte fallet i de myndigheter déar det finns ett delat ansvar
mellan chef och styrelse. En sadan ordning gor det svart att utkrava ansvar for
verksamheten.'%®

Ansvar for verksamheten vid polismyndigheterna
ESV anser att regelverket pa flera punkter r otydligt nar det galler
verksamhetsansvaret vid polismyndigheterna.

Enligt 4 § polislagen ska det i varje polisdistrikt finnas en polismyndighet som
“ansvarar for polisverksamheten inom distriktet”. Enligt 5 § finns for ledningen av
polismyndigheten en polisstyrelse.

Enligt 3 kap. 5 a 8 forsta stycket polisférordningen ansvarar l&nspolisméstaren, dvs.
chefen for polismyndigheten, fér myndighetens verksamhet. Lanspolisméstarens
verksamhetsansvar enligt 3 kap. 5 a § forsta stycket motsvarar verksamhetsansvaret
enligt 3 8 myndighetsforordningen, ndmligen ett ansvar for verksamheten och att
bl.a. se till att verksamheten bedrivs effektivt och enligt gallande rétt”. Vad

%% |bid., 3kap. 5 a §
92 1hid., 3kap. 5b §
193 prop. 2006/07:1 Utgiftsomrade 2, s. 7
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polisforordningen, till skillnad fran myndighetsforordningen, inte anger explicit ar
infor vem lanspolismastaren ansvarar.

Samtidigt ska polisstyrelserna enligt polisférordningen 3 kap. 1 § "sérskilt se till” att
polisarbetet bedrivs i Gverensstimmelse med statsmakternas prioriteringar och
riktlinjer samt att det bedrivs effektivt och rattssékert. Enligt den upphévda
verksforordningen skulle en styrelse “prova” detta. Vad betyder det for lednings-
ansvaret att lanspolismastaren ska “se till” att verksamheten bedrivs effektivt 0.s.v.
respektive att styrelsen ”sérskilt ska se till” detta? Det &r inte givet vilken betydelse
som ska laggas i begreppen.

Polismyndigheterna uppréttar inga egna arsredovisningar. Polisverksamheten
redovisas samlat i polisens arsredovisning. Denna undertecknas av rikspolischefen
och Rikspolisstyrelsens styrelse som darmed intygar att arsredovisningen ger en
rattvisande bild av verksamhetens resultat samt av kostnader, intédkter och
myndighetens ekonomiska stallning. Vilket ansvar innebar detta for
polismyndigheterna?

I ESV:s undersokning har det framkommit att polisstyrelserna har kommit att arbeta
pa olika satt och fatt olika betydelse for styrningen i olika polisdistrikt.

Det ar naturligtvis inte bra nér ansvarsfordelning och roller inte ar entydig. Det ar
bl.a. detta den nya myndighetsforordningen avhjélpt. Otydligheten i
ansvarsfordelningen mellan lanspolismastarna och polisstyrelserna gor att den istallet
utvecklas utifran vilka forutsattningar som galler i de olika distrikten och formas
beroende vilka personer m.m. som finns dér och inte styrs av statsmakterna.

ESV konstaterar att det inte finns ndgot samlat ansvar for verksamhet, ekonomi samt
intern styrning och kontroll for polismyndigheten

ESV:s slutsats &r att regeringen behover ge tydliga direktiv till alla tre berérda parter,
dvs. Rikspolisstyrelsen, lanspolismastarna och de lokala polisstyrelserna. | dessa
maste det tydliggoras dels att lanspolismastaren entydigt har ansvaret for
polismyndighetens verksamhet, dels att polismyndigheterna har att utféra sina
uppdrag inom ramen for de beslut Rikspolisstyrelsen fattar. Direktiven kan ges
genom forandring av polisférordningen dér naturligtvis eventuella begransningar i
Rikspolisstyrelsens befogenheter kan anges.

Ansvaret for den samlade polisverksamhetens effektivitet
Utdver ovan ndmnda oklarheter vad géller ledning och ansvar har ESV inte heller
funnit att regering eller riksdag tydligt uttalat att nagon instans ansvarar for att
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polisverksamheten i hela riket bedrivs pa ett effektivt satt. Vad som galler &r
féljande.

— Rikspolisstyrelsen ska verka for planméssighet, samordning och rationalisering
inom polisvasendet (7 § polislagen)

—  Lanspolismastaren ansvarar i sitt distrikt for att polisverksamheten bedrivs pa ett
effektivt sétt (3 kap. 5 a § forsta stycket polisférordningen).

— Rikspolisstyrelsen ska enligt regleringsbrevet fordela medel till
polismyndigheterna.

—  Rikspolisstyrelsen far "meddela foreskrifter om anvandningen av de medel som
tilldelas polismyndigheterna for att sakerstélla att polisverksamheten inriktas pa
de mal som riksdagen och regeringen angett (13 ¢ § instruktionen for
Rikspolisstyrelsen).

— Rikspolischefen ansvarar for att den interna styrningen och kontrollen "fungerar
pa ett betryggande satt”, inte bara i Rikspolisstyrelsen utan &ven i

polismyndigheterna (21 a § forsta stycket instruktionen).

Med viss omsténdlighet skulle man kunna resonera i termer av att
Rikspolisstyrelsens ansvar for medelstilldelning inkl. ratten att meddela foreskrifter
om anvandningen av de medel polismyndigheterna tilldelas for att sakerstélla att
dessa anvands pa andamalsenligt satt med hansyn till de mal statsmakterna har
faststallt i kombination med ansvaret for att den interna styrningen och kontrollen i
polismyndigheterna fungerar pa ett betryggande satt innebar att Rikspolisstyrelsen
implicit har ett ansvar for att den samlade polisverksamheten i riket bedrivs pa ett
effektivt satt. Det ar dock inte givet att det ar sa det ar tankt.

For att undvika olika tolkningar av regelverket och suboptimeringar i verksamheten
bor Rikspolisstyrelsen ha ett uttalat uppdrag att verka for att polisverksamheten som
helhet ska vara sa effektiv som mojligt. Som ett led i detta bor Rikspolisstyrelsen ha
ett ansvar for planmassighet, samordning och rationalisering inom polisvasendet,
vilket Rikspolisstyrelsen enligt polislagen endast ska "verka for”

Dessa tre hdnger ofta ihop och &r grundldggande for en god styrning. Genom
samordning kan inte bara battre resultat uppnas utan dven rationaliseringar i ett
helhetsperspektiv. Planméssighet &r naturligtvis en forutséttning for att man i en stor
organisation ska dra at samma hall och utnyttja resurserna effektivt.

De befogenheter som behover knytas till ett sddant uppdrag och ansvar behandlas i
foljande avsnitt. Det bor podngteras att det utbkade uppdraget och ansvaret for
Rikspolisstyrelsen inte skulle franta lanspolismastarna deras ansvar for att
verksamheten i polismyndigheterna bedrivs effektivt.
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8.2 Rikspolisstyrelsens befogenheter behdver dkas

ESV:s forslag:

Regeringen bor tydliggora Rikspolisstyrelsens ratt att inom sitt ansvarsomrade
fatta beslut som sakerstéller att verksamheten bedrivs enligt de mal och riktlinjer
som riksdag och regering bestammer.

Regeringen bor sla fast att lanspolisméastarna och polisstyrelserna ska utfora sitt
uppdrag i enlighet med de beslut Rikspolisstyrelsen fattar.

ESV kan konstatera att Rikspolisstyrelsen i vissa delar har begransade befogenheter
att agera inom de omraden som ingar i dess uppdrag. Det galler dels formellt, dels
vilket mandat Rikspolisstyrelsen har kommit att fa i praktiken.

Det kan mycket vl vara sa att regeringen vagt in andra faktorer och bedomer det
lampligt att sa ska vara. Pa vissa omraden forefaller det dock ESV att en storre
delegering av befogenheter fran regeringen med ett utékat mandat for
Rikspolisstyrelsen skulle dka tydligheten och effektiviteten i styrning, kontroll och
uppfoljning.

ESV konstaterar att Rikspolisstyrelsen enligt sin instruktion far besluta om allmanna
rad i den utstrackning som detta behovs for att uppna planméssighet, samordning och
rationalisering av polisens arbete. ESV finner att Rikspolisstyrelsens mandat att
agera har ar forhallandevis svagt.

Ett exempel pa nar Rikspolisstyrelsens mandat inte rackt for att genomdriva en
rationalisering var da man hade ambitionen att sla samman
lanskommunikationscentralerna i Kalmar lan, Kronobergs lan och Blekinge. Bade
Kalmar och Vaxjo satte som villkor att den gemensamma funktionen skulle ligga hos
dem. Denna oenighet medforde att en sadan samverkan inte kom till stand.

Ett annat exempel &r att regeringen nér det géller grov organiserad brottslighet har
regeringen fatt gripa in och ge polisen ett uppdrag i vilket man explicit anger att
samverkan ska ske i fyra center och var dessa ska finnas.

For att kunna ta det ansvar Rikspolisstyrelsen alaggs kravs att Rikspolisstyrelsen har
ratt att fatta beslut gallande detta. Samtidigt maste det tydliggoras att
lanspolisméstarna och polisstyrelserna har att utféra sitt uppdrag i enlighet med de
beslut Rikspolisstyrelsen fattar.

En fraga kopplad till mojligheterna att verka for effektivitet ar befogenheterna
géllande medelsfordelningen, vilket behandlas i avsnitt 9.6.
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| en situation dar Rikspolisstyrelsen har en 6kad beslutsratt inom sitt ansvarsomrade,
ar det naturligtvis viktigt att arbetsgrupper och rad med representanter fran olika
delar av polisorganisationen liksom pa andra omraden tar fram underlag infor
Rikspolisstyrelsens beslut.

Foreskriftsratten
ESV kan konstatera att Rikspolisstyrelsen har viss foreskriftsratt men att regeringen
samtidigt uppmanar till aterhallsamhet. Sa har det ocksa blivit i praktiken.

Nér det galler att i enlighet med polislagen verka fér planméssighet, samordning och
rationalisering inom polisvasendet, har regeringen dock, som ovan ndmnts, begrénsat
Rikspolisstyrelsens mandat till att ge allménna rad.

Regelverket innebdr att de enda beslut som Rikspolisstyrelsen i dag kan fatta som ar
bindande for polismyndigheterna ar i form av foreskrifter. ESV vill peka pa att
foreskrifter bor anvands langsiktigt och inte passar i alla sammanhang. Exempelvis
bor foreskrifter inte anvandas for arliga beslut. Formen passar inte heller for direktiv
géllande arbetssatt.

ESV konstaterar att Rikspolisstyrelsen framfor allt styr pa andra sétt an genom
foreskrifter och att detta fungerar i de flesta fall. ESV anser dock i enlighet med vad
som sagts ovan att Rikspolisstyrelsen i vissa sammanhang bér kunna fatta beslut
dven om sadant som inte lampar sig att utfarda foreskrifter om och aterkommer éven
i det féljande med forslag rérande detta.
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9 Forslag till atgarder for tydligare och
effektivare styrning

Den bild ESV genom dokumentstudier och intervjuer fatt av styrning, kontroll och
uppfoljning av polisen har presenterats i foregaende avsnitt. | detta avsnitt ger ESV
sin syn pa om Rikspolisstyrelsen anvander tillgangliga styrmedel pa ett satt som gor
styrningen tydlig och effektiv samt lamnar forslag till atgarder for forbattringar.

9.1 Utgangspunkter for ESV:s beddmning

ESV:s uppdrag ar att utvdrdera om Rikspolisstyrelsens styrning, kontroll och
uppféljning av polismyndigheterna &r tydlig och effektiv. En beddmning av om en
styrning ar effektiv maste enligt ESV bygga pa en kvalificering och nyansering av
vad styrning innebdr. ESV lyfte i avsnitt 2.4.1 att styrning och ledningsarbete har
olika funktioner.

- Instrumentell funktion som &r inriktad pa uppgifter som planering, organisering,
uppféljning och kontroll.

- Medlande och kommunikativ funktion som syftar till att forma medarbetarnas
forstaelse av verksamheten och dess forutsattningar.

- ldentitetsskapande funktion som handlar om att ge organisationen “ett ansikte”,
bade utat och inat.

ESV:s utgangspunkt ar att en organisation som Rikspolisstyrelsen maste bedomas
utifran alla dessa tre funktioner och utifran atminstone fyra forhallanden.

statsmakternas uppdrag

Rikspolisstyrelsen formella och reella mandat

- det reella styrbehovet

- polisverksamheten ska vara handelse- och underrattelsestyrd

I avsnitt 5.1 visar ESV en schematisk bild av polisvésendets styrkedja i en
konstitutionell kontext. Av bilden framgar att relationerna mellan Rikspolisstyrelsen,
polismyndigheterna och polisarbetet & sammansatta och interaktiva. Som ESV ser
det innebér detta att man for att bedéma effektiviteten forst maste avgora vilken av
ledningsarbetets olika funktioner som &r aktuell. Ofta kan férhastade omdémen om
svag effektvitet bero pa att man utgatt fran ett instrumentellt perspektiv dar tidiga och
matbara genomslag ar tecken pa hog effektivitet. For att kunna beddma om en
styrinsats ar effektiv maste man vara tydlig med vad styrningens sammanhang och
yttersta syfte dr. Vanligen syftar styrning vidare — mot ett i demokratisk ordning
beslutat mal — &n att etablera en tydlig maktrelation mellan en principal och en agent.



Forslag till &tgarder for tydligare och effektivare styrning

Beddmningen av styrningens effektivitet maste goras med hansyn tagen till
styrningens funktion, dvs. om den ar instrumentell, medlande och kommunikativ
eller identitetsskapande.

9.2 Overgripande bedémning av styrningen

ESV:s bedémning &r att mycket fungerar val eller utvecklas i ratt riktning. Polisen
anvander en korg av styrmedel, vilket &r nddvéndigt for att styra en stor och
mangfacetterad verksamhet. Det allmanna intrycket ar att man ser seriost pa styrning
och ekonomi och ESV har mott manga kunniga och ambitiosa personer inom polisen.
Inledningsvis kommenteras har nedan nagra av de styrmedel dar ESV:s bild &r att de
anvands pa ett bra satt. Pa nagra omraden anser ESV dock att det finns anledning att
genomfora forandringar. ESV:s 6vervaganden och forslag till atgarder redovisas i
avsnitt 9.3-9.7.

ESV har i utredningsarbetet funnit exempel pa effektiv verksamhetsstyrning dar
Rikspolisstyrelsen drivit fragor interaktivt med uthallighet, malinriktning och
utvecklingsperspektiv. ESV har dock aven sett exempel pa instrumentellt betingad
styrning som inte alltid ar effektiv. Verksamhetskunskap och —respekt betyder
mycket for om ledarskapet och dess styrning blir framgangsrika. Det ar ocksa viktigt
att styrningen ar behovsinriktad och anpassad till verksamheten som till stor del ar
h&ndelse- och underrattelsestyrd.

ESV:s bild &r att Rikspolisstyrelsens styrdokument for polisen i stort & ambitidsa och
att de tacker in de prioriteringar m.m. som regeringen angivit i regleringsbrevet. Nar
det galler styrdokumenten kan dock ESV konstatera att det ar oklart i
polisorganisationen vilken status t.ex. Polisens planeringsforutsattningarna har. Detta
kan kopplas till fragan, som behandlats i avsnitt 8.2, om ratten att inom sitt
ansvarsomrade fatta beslut som sékerstaller att verksamheten bedrivs enligt de mal
och riktlinjer som riksdag och regering bestammer.

Nar det galler verksamhetsplaneringen vill ESV sérskilt peka pa vikten av att, sasom
det t.ex. anges i PUM, involvera all personal i framtagandet av mal m.m. Det ar
avgorande for legitimiteten i organisationen och det géller sarskilt i en organisation
som polisen med stark karanda och identifiering med sin uppgift ute pa féltet.

Samma sak galler uppféljningsmatten dar ESV har sett en utveckling i positiv
riktning men att det fortfarande finns visst fog for kritik som har framforts av bl.a.
internrevisionen'®. Det finns saledes all anledning att fortsatta arbetet med att f&
fram tillforlitliga méatt som uppfattas som relevanta i organisationen. Aven i detta

RRikspolisstyrelsen (2007:5)
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arbete ar det viktigt att involvera personalen. Nar medarbetarna pa olika nivaer ocksa
har ansvar for vilka matt som anvands minskar risken for sadan obstruktion som
emellanat lyfts fram i media.

ESV har vidare uppfattat att dialogen anvands som ett viktigt styrmedel savél mellan
Rikspolisstyrelsen och polismyndigheterna som inom polismyndigheterna. ESV
anser att en 6ppen dialog inom polisorganisationen, i samtliga led, 6kar samtliga
medarbetares forstaelse for verksamhetens inriktning. Detta medfor i sin tur en 6kad
transparens i styrning och uppfoljning av verksamheten. Det &r dock viktigt att dialog
inte medfor att dokumenterad styrning minskar eller far mindre betydelse eftersom
det &r den som ar tillganglig for alla medarbetare och den man kan ga tillbaka till vid
diskussioner.

ESV vill understryka kompetensforsdrjnings betydelse for styrningen och for
mojligheterna att nd énskade resultat av verksamheten och stodjer
Rikspolisstyrelsens ambitioner att arbeta aktivt med detta. Kompetensforsérjningen
ar ett omrade som &r viktigt att beakta vid riskanalyser och att arbeta férebyggande
med sa att brister kan undvikas, vilket i sig kan leda till att man inte uppnar mal for
verksamheten.

Forutom att fragan kommit upp vid intervjuerna kan det stora antalet tillférordnade
lanspolisméstare vara ett tecken att chefsforsorjningen behover forbattras. ESV ser
darfor positivt pa Rikspolisstyrelsens ambition att ta fram en ny polischefsutbildning
som kompletterar den nuvarande strategiska chefs- och ledarskapsutbildningen.
Satsningen pa polischefsutbildningen bor paskyndas for att tillgodose bl.a. behovet
av lanspolismastare. Det forefaller inte orimligt att en sadan skulle kunna ha olika
grundutbildningar i botten. Det skulle kunna bidra till att fler soker till utbildningarna
med syfte att arbeta i en ledande befattning och darmed till att sékra polisens
chefsforsorjning och ledarskap som helhet. En satsning pa polischefsutbildning ger
ocksa battre forutsattningar och mindre ryckighet i ledning och styrning.

Det har framkommit vid intervjuerna att det finns en relativt hog rérlighet bland
chefer vilket kan bidra till en viss ryckighet i ledningen och styrningen av
verksamheten. ESV har ocksa under arbetet med detta uppdrag uppfattat att
befattningshavare i vissa delar av polisorganisationen ror sig snabbt mellan olika
befattningar. Det kan medféra att man inte hinner satta sig in i ett omrade innan det
ar dags att ta sig an ett annat. En alltfor snabb rorlighet forsvarar ocksa
genomdrivandet av forandringar vilket i manga fall kraver uthallighet. Det &r en
viktig aspekt att ha i atanke vid utformandet av karriarvagar och beslut rérande nya
befattningshavare. Risken &r annars att man inte riktigt orkar driva igenom
forandringar vilka inte séllan sker i visst motstand.
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Pa detta Gvergripande plan vill ESV slutligen lyfta fram betydelsen av det arbete med
vardegrunden som genomfors inom polisen. Trots att man, nar ESV:s undersékning
genomfordes, befann sig i den forsta delen av vardegrundsarbetet har ESV gjort flera
iakttagelser av att ett genomslag skett. Exempelvis kan man ute pa
polismyndigheterna redovisa ett omfattande arbete. VVardegrundsarbetet har av en
inblandad beskrivits som en “fantastisk bottom-up-insats” i dialog mellan
Rikspolisstyrelsen och polismyndigheterna. Rikspolisstyrelsens arbetsmetod far
positiva omddmen — “man har bjudit upp till dans”, dvs. delaktigheten har varit
viktig. HR-natverket anses ocksa ha haft stor betydelse, bade som idé eller modell
och som det anvénts. Ett visst genomslag av det som ligger i de féljande stegen i
vardegrundsarbetet kan ocksa iakttas. Vardegrunden syns i formuleringar i
verksamhetsplaner for bade polismyndigheter och distrikt. Intervjuade poliser
hanvisar till vardegrunden nar de beskriver olika delar av sitt arbete — utan att fragan
stallts.

ESV haller med om att vardegrundsarbetet ar ett betydelsefullt styrmedel. Med tanke
pa att den interna miljon utgor en viktig forutsattning for hur polisens verksamhet
bedrivs vill ESV peka pa vikten av att ambitionerna fullfoljs och vardegrunden lyfts
fram saval i polisutbildningen som i den l6pande verksamheten.

9.3 Tydligare styrning genom resultatkontrakt

ESV:s forslag:

Tydligare styrning samt en koppling mellan verksamhet och ekonomi skulle
kunna uppnas genom resultatkontrakt mellan Rikspolisstyrelsen och
lanspolisméstarna i samband med medelstilldelningen.

Med tanke pa att det finns en valfungerande dialog mellan dels Rikspolisstyrelsen
och polismyndigheterna, dels inom polismyndigheterna finns det anledning att
manifestera verksamhetsplaneringen och dessa dialoger ytterligare. Det kan man bl.a.
g6ra genom att anvanda sig av resultatkontrakt eller formella 6verenskommelser for
verksamheten och de ekonomiska ramar som galler. Resultatkontrakt kopplar darmed
samman verksamheten med ekonomin.

Flertalet myndigheter i statsforvaltningen anvander sig av resultatkontrakt eller
overenskommelser och syftet har varit alltifran att utveckla styrningen, oka
oppenheten, fortydliga ansvar och roller genom att resultatkraven blir tydligare, fa
igang dialog om vilken verksamhet som ska bedrivas till att arbeta tillsammans mot
“tvargaende” mal m.m. Resultatkontraktens utformning behdver bestammas utifran
en analys av verksamheten och dess behov, vilket innebér att resultatkontrakt ser
olika ut for olika myndigheter och verksamheter.
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Enligt ESV:s uppfattning medfor resultatkontrakt att styrkedjan fran regeringen till
avdelningsniva tydliggors. Detta beror pa att resultatkontrakten for varje avdelning
utgar fran det utpekade ansvarsomradet enligt regleringsbrevet. Sedan laggs budgeten
for avdelningens verksamhet in och foljs upp pa ett systematiskt satt mot den
genomforda verksamheten och resursférbrukningen. Fordelarna ligger bl.a. i att varje
medarbetare engageras i arbetet med att ta fram och synliggdra sitt ansvarsomrade
inom respektive avdelning. Detta leder i sin tur till att ansvaret for olika mal, projekt,
aktiviteter, uppgifter, arenden m.m. som ar beslutade for arets verksamhet tydliggors
och det forenklar uppféljningen mellan chef och medarbetare. Det underlattar ocksa
for en chef att prioritera och styra olika delar av sin verksamhet.

Ytterligare en fordel med resultatkontrakt skulle fér polisens del vara att man faktiskt
gor en 6verenskommelse mellan parterna om verksamheten det kommande aret.

9.4 Tillsyn som aktivt styrmedel

ESV:s forslag:
Tillsyn bor anvéndas mer tydligt och aktivt som en del i styrningen.

Ansvaret for strategisk anvandning av tillsynen och fér dess samordning och
utveckling bor tydligt utpekas i Rikspolisstyrelsens arbetsordning.

Omradet for tillsyn bor dven inkludera det forslagna ansvaret for planmassighet,
samordning och rationalisering inom polisvésendet.

Rikspolisstyrelsen bor kunna fatta beslut om atgarder med anledning av tillsynen.

ESV kan konstatera att de omraden instruktionen anger for Rikspolisstyrelsens tillsyn
utgor karnomraden for tydlig och effektiv styrning, kontroll och uppféljning. Den
bild ESV fatt fran dokumentstudier och intervjuer visar dock att det inte tydligt
framgar var ansvaret for denna tillsyn ligger inom Rikspolisstyrelsen och hur den
bedrivs. Det framstar snarare som att tillsynen har fatt bli en del i den allmanna
uppfoljningen.

Tillsynsansvaret skulle med fordel kunna utgora en direkt utgangspunkt for att fa en
effektiv styrning, kontroll och uppféljning. For att bli ett effektivt styrmedel skulle da
tillsynen behdva lyftas fram, anvandas strategiskt och bli mer systematisk. ESV anser
déarfor att ansvaret for strategisk anvandning av tillsynen som en del i styrningen och
for samordning och utveckling av tillsynen inom de omraden som anges i
instruktionen tydligt bor utpekas i Rikspolisstyrelsens arbetsordning.
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Samtidigt kan ESV konstatera att regeringen inte har givit Rikspolisstyrelsen mandat
att besluta om atgarder om polisvasendet inte lever upp till kraven utan sadana beslut
ligger hos regeringen. Detta forefaller vara mindre andamalsenligt. En effektivare
styrning skulle uppnas om Rikspolisstyrelsen kunde fatta beslut om atgarder med
anledning av tillsynen nar det finns behov av sadana.

Omradet for Rikspolisstyrelsens tillsyn bor ocksa preciseras till att d&ven inkludera
det, i avsnitt 8.1, forslagna ansvaret for planméssighet, samordning och
rationalisering inom polisvasendet. Pa sa sétt skulle tillsynen kunna bli ett verktyg
aven i fullféljandet av detta ansvar.

9.5 Styrning genom uppfdoljning och utvardering

ESV:s forslag:

Rikspolisstyrelsen ges ett utvarderingsuppdrag inom sitt ansvarsomrade, vilket

innebar

— att en fristdende utvérderingsfunktion inréttas inom Rikspolisstyrelsen

— utvardering blir ett centralt moment i allt ledningsarbete i
polisorganisationen

Utvarderingsuppdraget ska ha foljande syften

— utvarderingar ska ge underlag for utveckling och organisering av
verksamheten

— bidratill att polisen blir en larande organisation

— starka rapporteringen till statsmakterna och allméanheten

I ESV:s utvarderingsutbildningar hénvisas bl.a. till den amerikanske
utvarderingsforskaren Michel Scriven som skrivit foljande.

Att utvardera betyder att uppskatta fortjansten eller vardet av nagot mot kriterier
och standard.'®

Det finns idag, sammantaget, en stor mangd utredningar, undersékningar,
inspektioner, uppféljningar, redovisningar inom polisvésendet. Det finns inom vissa
omraden systemstdd for uppfoljning och det finns inom olika omraden ett
erfarenhetsbaserat utvecklingsarbete. ESV:s bild &r att det dock saknas strategisk
samordning och systematisk bearbetning av de utvérderingar som gors, transparens
och 6verblick 6ver vilka utvarderingar som gjorts pa olika hall i polisorganisationen,
metodutveckling, utvecklingsperspektiv samt inte minst koppling till ekonomin. ESV
har ocksa iakttagit att polisen ibland har svart att ge tydliga svar pa uppdrag som ges
i regleringsbrev.

1% Citerat efter ESV:s grundkurs i utvardering
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Polisens verksamhet och insatser maste bygga pa kunskaper dels om problemets
omfattning, karaktar och orsaker, dels om vilka atgarder som visat sig vara
verkningsfulla. For att polisens metoder ska kunna forbattras och mota nya behov
maste de noggrant dokumenteras, analyseras och utvarderas. Pa sa sétt kan steg tas
mot saval effektivare styrning som effektivare verksamhet med béttre
resursutnyttjande.

For att ge en rattvis bedémning av polisens arbete maste dven det svarmatta
ataganden som polisen har kunna rapporteras och redovisas. Det racker da inte med
kvantitativa uppgifter eller beskrivningar. Polisen besitter idag ett omfattande
humankapital som det annu inte finns former for att tydliggora. Saval
fortrogenhetskunskap och erfarenheter finns att tillga. Det finns manga
valfungerande enheter. Det finns ett organisationskapital som skapats inom den
befintliga organisationen. Daremot saknas utvecklade kunskaper och metoder for att
- & ena sidan sékra, uppratthall och skydda detta — & andra sidan faststéalla var
utvecklings- och atgardsbehov finns.

Utvecklingsarbetet i en stor organisation som polisvasendet maste vara systematiskt
och verklighetsbaserat. Genomforande tar tid. Det &r ofta effektivt med ett iterativt
arbetssatt dar insatser och atgarders varde beréknas och prévas for att fa fast grund.
Utvarderingar som led i den I6pande styrningen och i ledningsarbetet &r ett exempel
pa hur man kan skapa hallbarhet i verksamhet, organisation och utveckling.

En utvecklad utvarderingsfunktion inom polisen behdver arbeta bade fristaende for
att utveckla och behalla sin egen kompetens och i fruktbar kontakt med funktioner
inom Rikspolisstyrelsen och polismyndigheternas alla nivaer. Funktionens egna
utvarderingar bor komplettera utvarderingar av den typ som gors i dag av speciellt
utsedda personer eller projektgrupper.

Kompetens och uppdraget for utvarderingsfunktionen ar skiljt fran t.ex.
controlleravdelningens eller tillsynsfunktionens. Ett respektfullt samarbete &r en dock
en forutsattning. Utvarderingarna ska ha en verksamhetsfokus. Det ar ocksa viktigt
att utvarderingsfunktionen har kontakt med externa utvérderare och relevant
forskning. Samtidigt ar det viktigt att betona att ESV inte foreslar nagot som kan
ersatta eventuella externa oberoende granskare — men inte heller erséttas eller
kompenseras av sadana.
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9.6 Medelstilldelning som styrmedel

ESV forslag:
En tydlig, stabil och transparent modell fér medelsfordelning tas fram och slas
fast.

For att resurserna utnyttjas sa effektivt som mojligt i polisvasendet som helhet,
bor det i instruktionen anges att Rikspolisstyrelsen ska fordela och vid behov
omfordela medel mellan polismyndigheter.

Regeringen bor tillsdtta en utredning for att se hur de totala polisresurserna bor
fordelas mellan myndigheterna for att pa basta satt mota behoven.

9.6.1 Historisk tillbakablick

I direktiven till polisvasendets forsta fordjupade anslagsframstallning for budgetaren
1992/93-1994/95 fick Rikspolisstyrelsen i uppdrag av regeringen att lamna forslag
till en metod for medelstilldelning som innebar att medlen pa anslaget for den lokala
polisorganisationen skulle fordelas pa en rampost for varje lan. Rikspolisstyrelsen
redovisade under hdsten 1991 ett forslag till férdelningsmodell. Det forslag till
fordelning av medlen for budgetaret 1992/93 for den lokala polisorganisationen som
lades fram i februari 1992 byggde emellertid inte pa den framtagna
fordelningsmodellen utan pa den hittillsvarande resursforbrukningen. Av de sarskilda
direktiven for polisvasendets anslagsframstallning budgetaren 1993/94-1994/95
framgar att regeringen i allt vasentligt godtagit den av Rikspolisstyrelsen foreslagna
fordelningsmodellen men ansag att denna maste kompletteras pa vissa punkter bl.a.
nar det gallde resursbehovet i storstéder och i glesbygder'®. Rikspolisstyrelsen
redovisade en komplettering av modellen i december 1992 och férsokte darefter
genomfdra denna. P4 grund av bland annat budgetatstramningar kom emellertid bara
mindre justeringar till stand.

Ar 1996 tilltradde Sten Heckscher som rikspolischef. D& avbréts arbetet med att
utveckla en modell for medelsfordelning. Heckscher anvénde sig istallet av dialog
som ett viktigt verktyg vid fordelning av medel till polismyndigheterna. Ar 2001 fick
polisen utdver sitt ordinarie forvaltningsanslag stora tillskott. Tillskotten fordelades
ut pa polismyndigheterna efter vissa fordelningsnycklar, som t.ex. arendeméngd,
antal invanare och viktade brottstyper.

Ar 2005 kritiserades metoden for medelstilldelning av Riksrevisionen, som anség att
Rikspolisstyrelsen i mycket begransad omfattning” anvént medelsférdelningen som
ett satt att styra polismyndigheterna mot de mal som statsmakterna bestamt.

1% Rikspolisstyrelsen (1992)
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Enligt Riksrevisionen saknas det en koppling mellan ekonomistyrning och
verksamhetsstyrning, dvs. mellan tilldelade anslag och verksamhetsresultat.
Polismyndigheterna far sina anslag oavsett om de uppnatt bra resultat eller ej.
Rikspolisstyrelsens medelsfordelning grundar sig i allt vasentligt pa foregaende
ars forbrukning, inte pa polismyndigheternas resultat och nuvarande
arbetsvolym. Polismyndigheterna kan darutéver fa mindre resurstillskott.
Rikspolisstyrelsen gor i regel ingen omprévning av en gang tilldelade
anslagsmedel till polismyndigheterna. Medelsférdelningen &r inte heller kopplad
till riksdagens och regeringens mal [...] Sammantaget bedomer Riksrevisionen
att Rikspolisstyrelsens modell for medelsfordelning ger fa incitament for
polismyndigheterna att effektivisera polisverksamheten och inga incitament att
uppné riksdagens och regeringens mal.*’

Principerna for medelstilldelning hade vid den tiden &ven véckt en del missndje inom
polisorganisationen. Vissa kritiker menade att polismyndigheterna alltid kunde fa
mer resurser om det behdvdes och att det darfor inte var noédvandigt att géra nagra
langsiktiga ekonomiska planer. Andra ansag att det saknades tydliga motiv till varfor
vissa myndigheter fick tillskott eller att Rikspolisstyrelsen var dalig pa att
kommunicera dessa.’®®

9.6.2 Utveckling av metoden for medelsfordelning

| borjan av 2005 tilltradde Stefan Stromberg som rikspolischef. VVaren 2005 tillsattes
en arbetsgrupp inom Rikspolisstyrelsen for att se Gver principerna for
medelsférdelningen inom polisorganisationen. | arbetsgruppen ingick representanter
for Rikspolisstyrelsen och ett antal polismyndigheter.

Arbetsgruppen tog fram ett antal kriterier som man menade att en reformerad metod
for medelsférdelning borde uppfylla. Metoden skulle bl.a.

— vara transparent, forutsagbar och stabil éver tiden,

— ge verksamheten forutsattningar att uppna uppstallda mal,

— vara ett stod for att omfordela resurser mellan polismyndigheterna samt
— behandla alla polismyndigheter lika.'*

Arbetsgruppen diskuterade vad fordelning av medel baserad pa resultat kunde
innebéra och enades om att det vore orimligt att myndigheter som uppvisade goda
resultat skulle ”fa mer pengar och tvartom”.

Samtliga polismyndigheter bor utifran medborgarnas perspektiv ges tillrackliga
ekonomiska forutséttningar for att bedriva polisverksamhet. Uppfoljning av

97 RIR 2005:18, s. 57 f.
1% Rikspolisstyrelsen (2006:2),, s. 2 f.
199 Rikspolisstyrelsen (2006:2), s. 3
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myndigheternas resultat med beloning/sanktioner bor ske pa annat sétt,
lampligen i dialog mellan RPS och lanspolismastare.™

Varen 2006 presenterade arbetsgruppen ett forslag som innebar att
medelsfordelningen skulle goras utifran verksamhetsgrenarna Brottsforebyggande
arbete, Utredning och lagforing samt Service. Medel till polismyndigheterna skulle
fordelas med utgangspunkt fran

— antal anmélda brott inom brottsomrade 1 (brott mot person, tillgreppsbrott samt
skadegdrelsebrott),

— antal valdsbrott samt.

—  befolkning.'*!

Innan anslaget fordelades pa polismyndigheterna skulle resurser sattas av for
funktioner som &r gemensamma for polisvésendet (Rikspolisstyrelsen,
Polishdgskolan, Rikskriminalpolisen och SKL) eller som berérde samtliga eller vissa
verksamhetsgrenar, t.ex. ansvaret for nationella ledarskapscentra, séarskilda satsningar
"av dvergripande karaktar” och "extraordinéra handelser”.*? Eftersom den nya
metoden skulle fa betydande konsekvenser for medelstilldelningen betonade
arbetsgruppen att det fanns ”behov av att anpassa férdelningen med diverse
justeringar for de nastkommande aren” for att de myndigheter som skulle fa sina
anslagsramar minskade i relation till 6vriga myndigheter skulle fa mojlighet att ”g6ra

detta med stabila férandringar mellan &ren” '3

Arbetsgruppen “kunde dock inte enas kring forslaget” och arbetet kunde darfor inte
fullféljas."** En ny arbetsgrupp inom Rikspolisstyrelsen tog dock vid och fortsatte
utvecklingsarbetet utifran den tidigare arbetsgruppens material. Man utgick fran
samma fordelningsnycklar. Andra variabler som prévades, t.ex. befolkningstathet
och befolkningssammanséttning, bedémdes inte ha ett tillrackligt starkt samband
med polismyndigheternas belastning”.**> P& uppdrag av Riskpolisstyrelsen
utvarderade Brottsforebyggande radet (Brd) i april 2007 férdelningsnycklarna som
arbetsgruppen kommit fram till. Sammanfattningsvis bedémde Bra modellen som
rimlig att anvanda men framholl att andra variabler skulle kunna inga i framtiden,
t.ex. Brd:s nationella trygghetsundersékningar.™®

"0 pid., s. 1
1 bid., s. 4
"2 pid., . 5
3 |bid., s. 6
114 Rikspolisstyrelsen (2008:4), s. 1
3 |bid., s. 2
1 pid., s. 1
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Rikspolisstyrelsen anvénde den nya metoden for medelstilldelning for att férdela
resurstillskottet 2009-2010 for reformen 20 000 poliser” till polismyndigheterna.
Rikspolisstyrelsen bedomde att en medelstilldelning pa dessa grunder

[...] sammantaget ger Polisen forutsattningar for att kunna uppna malet, dvs. att

minska brottsligheten och éka tryggheten”.**’

9.6.3 Medelsfdrdelning vid polismyndigheterna

Utifran genomforda intervjuer ar ESV:s intryck att det pa de flesta hall i styrkedjan
inom polisen rader ett ambitiost forhallningssétt till uppgiften att fordela anslaget
andamalsenligt. Hur man gor i polismyndigheterna varierar vilket kan illustreras med
foljande exempel.

Vid polisen i Vastra Gotaland fordelas personella resurser, bade poliser och civila,
till olika polisomraden och avdelningar enligt framtagna riktvéarden i en
fordelningsmodell som beslutats av polisstyrelsen. Riktvardena grundar sig pa brott
och befolkningsmangd, halften vardera, i respektive kommun. Efter att
myndighetsgemensamma kostnader beaktats fordelar polismyndigheten budgeten i
ovrigt till polisomradena och avdelningarna i olika steg. | steg 1 fordelas
I6nekostnaderna som &r uppdelade och specificerade i olika typer av I6nekostnader
for att oka tydligheten och jamforbarheten mellan omradena och avdelningarna. |
steg 2 fordelas lokalkostnader som ar uppdelade pa hyra, lokalvard, el m.m. I steg 3
gors ytterligare en férdelning enligt specificerade sarkostnader som kan se valdigt
olika ut for omradena och avdelningarna, t.ex. kostnader for tolkar, blodprov,
hundkostnadsersattningar, reparationskostnader for batar osv. | det sista steget gors
en fordelning schablonmaéssigt enligt andel anstéllda for resterande driftskostnader.

Vid polisen i Stockholms lan gors en fordelning pa ett mer 6vergripande sétt dar man
ser till verksamhet och budget. Man utgar fran principen att budgeten ar en del av
verksamhetsplanen och ett viktigt mal for budgetarbetet ar att fordela resurser till
verksamheten dar de bedéms géra mest nytta. Férdelningen gors utifran att
organisationen ska ha forutsattningar att kunna hantera beslutade mal och
prioriteringar enligt verksamhetsplanen men aven utifran den lokala belastningen och
problembilden. Enligt uppgifter fran ekonomiavdelningen fordelas resurserna utifran
fordelningsnycklar som valts utifran prioriterade omraden i verksamhetsplanen.
Budgetfordelningen till de centrala avdelningarna och polismastardistrikten samt
fordelningen av polisaspiranter gors efter att man har tagit hansyn till kostnader for
lokaler, finansiella utgifter och sérskilda satsningar. Ekonomiavdelningen for dialog
med de olika avdelningarna och polismastardistrikten infor fordelning av resurser.

17 Rikspolisstyrelsen (2007:4), s. 35
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Vid polisen i Skane fordelas medlen efter en modell som infordes 2005. Den innebar
att myndighetens tilldelade ram forst fordelas pa de tre omradena Brottsférebyggande
verksamhet, Utredning och lagféring och Service. Dérefter sker fordelning till
huvudenheterna i tva steg. Polisstyrelsen beslutar om férdelning av medel i
verksamhetsgrenarna. Vid fordelning av resurser till polisomradena ska
medelstilldelningen vara sadan att omradet garanteras som lagst en polis per tusen
invanare. Tilldelningen i 6vrigt sker efter fasta och erkanda parametrar, sasom t ex
brott per capita. De prioriterade brottstyperna samt sarskilt arbetskravande &renden i
stort vager dock tyngre an brottsligheten i allmanhet. Aven verksamhetsméassiga
prioriteringar paverkar fordelningen och kan ocksa éndra fordelningen under I6pande

ér.118

9.6.4 Forbattrad anvandning av medelsférdelning som styrmedel

Medelsfordelningsmodell

De intervjuer ESV genomfort vid polismyndigheterna visar att man dar fortfarande
har svart att forsta motiven bakom fordelningen av medel och har svart att forutse
indragningar som gors. Det har bl.a. framkommit féljande.

— Rikspolisstyrelsen har fordelat pengar utifran olika principer dar bl.a.
prognosinformationen fran myndigheterna har varit grunden for tilldelningen vid
ett tillfalle. De myndigheter som prognostiserade underskott har vid det tillféllet
fatt medel for att hantera detta.

— Budgetdisciplinen fungerar olika ute pa polismyndigheterna. Pa sina hall haller
man hart i pengarna for att halla de ramar man har, pa andra finns attityden — och
erfarenheten av - att underskott brukar kompenseras med tillskott.

— Det finns ingen modell dér polismyndigheterna med sakerhet kan reservera
medel och bygga upp en resurs for en kommande planerad insats. Man vet inte
om de kommer att dras in for att t.ex. tdcka underskott i nagon annan
polismyndighet. Det innebar att myndigheterna kan lockas att géra sig av med
pengar for att inte riskera att fa dem indragna.

Om det ar oké&nt och oftrutsdagbart efter vilka principer Rikspolisstyrelsen tilldelar
medel leder detta till att styrningen blir ryckig och att verksamheten bedrivs mer
kortsiktigt och mindre effektivt. ESV ser darfor positivt pa Rikspolisstyrelsens arbete
med att utveckla en medelsférdelningsmodell som &r transparent, forutsdgbar och
stabil dver tiden. ESV anser att en sadan modell mojliggor en mer Iangsiktig
planering och ett mer strategiskt tankande vilket borde framja en god hushallning
med resurser.

18 Mal och riktlinjer for Polismyndigheten i Skane. Budgetaret 2009
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Riksrevisionen kritiserade i den rapport som refererades ovan att Rikspolisstyrelsens
medelsférdelning inte ar kopplad till resultatet av polismyndigheternas verksamhet.
ESV konstaterar att detta galler dven idag. ESV:s uppfattning ar dock att det ar svart
att anvanda polisens medelsfordelning som ett instrument for att forma
polismyndigheterna att prestera battre. Invanarna i ett lan dar en polismyndighet
presterat daligt eller har ett stort underskott bor kunna krdva samma service och
samma trygghet som ovriga invanare i landet. | det perspektivet kan det vara svart att
skdra ned anslagen. Detta skulle inte heller nédvéndigtvis leda till att
polismyndighetens verksamhetsresultat forbattras. Daremot &r en
medelsfordelningsmodell som bygger pa objektiva kriterier som speglar arbetsvolym
m.m. och i mindre omfattning bygger pa foregaende ars medelsforbrukning att
foredra. For att framja effektiviteten i polisverksamheten anser ESV att man bor
utnyttja individuella incitament som formar personalen att prestera battre.

Mandat att omférdela

Rikspolisstyrelsen ska enligt regleringsbrevet inom anslaget till polisorganisationen
tilldela polismyndigheterna medelsramar. ESV beddmer att Rikspolisstyrelsen
darmed formellt har ett mandat att omférdela medel mellan polismyndigheterna.
Marginella omfordelningar har gjorts dels for att tacka underskott som uppstatt hos
nagon polismyndighet, dels i samband med fordelning av tillskott av medel. Storre
omfdrdelningar som lett till betydande fordndringar av antalet anstallda vid
polismyndigheterna har emellertid aldrig gjorts. ESV bedémer att det skulle vara
svart for Rikspolisstyrelsen att genomfora ett sadant beslut idag dven om de formella
befogenheterna finns. Anledningen till detta ar de radande maktférhallandena mellan
Rikspolisstyrelsen, l&nspolismastarna och polisstyrelserna. Lanspolismastare och
polisstyrelser har méjlighet att driva sina distrikts medelsbehov saval i massmedia
som i olika politiska kanaler.

ESV kan inte bedoma om det finns ndgot akut behov av att férdela om resurser i
betydande omfattning mellan polismyndigheterna. ESV anser emellertid att det vore
onskvart att Rikspolisstyrelsen hade ett tydligare mandat att vid behov géra detta och
att detta framgar av instruktionen. Alternativet ar annars att regeringen har ansvaret
for och maste besluta om sadana omfordelningar.

Utvardering av nuvarande fordelning

Eftersom dagens resurstilldelning i grunden bygger pa en férdelning som gallde
redan i borjan pa 1990-talet anser ESV att det kan vara motiverat att géra en grundlig
oversyn av om den radande férdelningen av resurser mellan polismyndigheterna ar
andamalsenlig med hansyn till dagens forhallanden. Syftet skulle vara att sakra att
resursfordelningen mellan polismyndigheterna ger dessa rimliga villkor, inom en
given total anslagsram for polisverksamheten, att utfora sitt uppdrag med hansyn till
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relevanta lokala forhallanden, t.ex. nar det galler brottsbelastning. ESV foreslar
darfor att regeringen tillsatter en utredning for att undersdka detta. Eftersom det ar
angelaget att en medelsfordelningsmodell slas fast sa snart som mojligt samtidigt
som en sadan utredning skulle ge en god grund for fordelningen, behover aven
dversynen goras snarast.

9.7 Fortydliganden rérande intern styrning och kontroll

ESV:s forslag:

Tydliggor uppdelningen av ansvar och uppgifter mellan rikspolischefen och
Rikspolisstyrelsens styrelse avseende vad styrelsen ska fatta beslut om nér det
galler arsredovisning med bedémning av intern styrning och kontroll.

Det bor goras forandringar i forordningarna sa att ansvaret for intern styrning och
kontroll framgar pa ett tydligt och konsistent satt.

Ansvaret for intern styrning och kontroll bor innehas av densamma som har
ansvaret fOor verksamheten.

Polismyndigheternas riskanalyser bor goras i syfte att identifiera omstandigheter
som utgor risk for att 6nskat resultat i verksamheten inte uppnas.

Fortsatt utveckling av arbetet med riskanalyser/sjalvutvarderingar med
tillhorande kontrollatgardsplaner mot att tydliggora att det ar processen for den
interna styrningen och kontrollen som f6ljs upp, bl.a. i form av
kontrollatgardsplaner, men ocksa i ett helhetsperspektiv.

Intern styrning och kontroll kan ses som en process for att systematiskt identifiera
risker for att inte uppna énskat resultat av verksamheten. Risker kan vara av olika art
och berora olika omraden inom styrningen och olika styrmedel.

ESV:s intryck &r att polisen pa ett bra satt arbetat med processen for intern styrning
och kontroll. Rikspolisstyrelsen har malmedvetet fort in detta pa polismyndigheterna
och dessa upplever sig fatt ett gott stod darifran. Vid bl.a. intervju med ledningen vid
City Polisméstardistrikt i Stockholm framkom att man anser att sjalvutvarderingen i
form av riskanalyser har bidragit till en battre utvardering och uppféljning av
verksamheten som helhet. Man avser att ta fram de tre viktigaste omradena fran
sjalvutvarderingen med tillhorande forslag till atgarder och lyfta dessa till
myndighetsniva. Sjalvutvarderingen upplevs som ett stod for ledningen och
styrningen av verksamheten och inte en palaga.

De brister som ESV vill peka pa galler istallet otydligheter rérande roller och ansvar
samt i regelverket.
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Roller, ansvar och uppgifter

Som framgatt tidigare speglar undantagen fran myndighetsférordningen samt de
beslut som géller istéllet i stort hur den tidigare géllande verksférordningen var
uppbyggd med styrelser med begrénsat ansvar. Detta medfor bl.a. att roller och
ansvar i organisationen och hur uppgifter for verksamheten ar delegerade for att
starka den interna styrningen och kontrollen inte ar sa tydliga som de kunde vara.

Rikspolisstyrelsen ledning och styrelse — ansvar och uppgifter

Innebdrden av den ansvarsfordelning som har redovisats i avsnitt 5.4.8 &r inte helt
tydlig men ESV gor foljande tolkning. Eftersom rikspolischefens ansvar for intern
styrning och kontroll &ven avser polismyndigheterna samtidigt som polisen ska folja
forordningen om intern styrning och kontroll, sa har rikspolischefen dven ansvar for
att inte bara Rikspolisstyrelsen utan ocksa polismyndigheterna foljer 3 §
myndighetsférordningen.

Det ar tydligt att det ar rikspolischefen som &r ansvarig for den interna styrningen
och kontrollen vid Rikspolisstyrelsen samt vid polismyndigheterna och SKL.
Rikspolischefen ska ocksa hélla styrelsen informerad om verksamheten och ge
styrelsen tillfalle att yttra sig innan rikspolischefen avgor viktigare arenden'*?, vilka
kan avse fragestallningar kring den interna styrningen och kontrollen. Styrelsen ska
besluta om atgarder med anledning av bl.a. Riksrevisionens rapporter och
internrevisionens iakttagelser och rekommendationer vilka ocksa kan tankas hanvisas
till brister i den interna styrningen och kontrollen. Ansvarsuppdelningen mellan
rikspolischefen och styrelsen ar otydlig och det behdver utvecklas mer vad detta kan
tankas innebara sa att ansvaret for intern styrning och kontroll tydliggors.

Hela Rikspolisstyrelsens styrelse skriver under polisens arsredovisning. Det framgar
inte av forordning med instruktion for Rikspolisstyrelsen om eller hur styrelsen ska
besluta om bedémningen av den interna styrningen och kontrollen som ska lamnas i
anslutning till underskriften i arsredovisningen och som rikspolischefen &r ansvarig
for. Detta ar inte minst viktigt med tanke pa att bedomningen kan pavisa att det finns
brister i den interna styrningen och kontrollen, vilket i sa fall kortfattat ska framga av
underskriftsmeningen. Sadana brister kan bl.a. ha sin orsak i atgarder som styrelsen
har foreslagit Rikspolisstyrelsen eller i beslut som styrelsen har fattat vad géller
budgetunderlag.

ESV beddmer att det &r viktigt uppdelningen av ansvar och uppgifter mellan
rikspolischefen och styrelsen gérs mer tydlig, inte minst avseende huruvida

1% Egrordning med instruktion for Rikspolisstyrelsen 21 e och f §§



Forslag till &tgarder for tydligare och effektivare styrning

undertecknandet som Rikspolisstyrelsens styrelse gor av arsredovisningen omfattar
Rikspolisstyrelsens bedémning av intern kontroll och styrning som goérs i densamma.

Det kan i detta sammanhang konstateras att polisférordningen anger att
lanspolisméstaren ar ”skyldig att genomfdra den interna styrning och kontroll som
Rikspolisstyrelsen ansvarar for” medan Rikspolisstyrelsens instruktion anger att
rikspolischefen ansvarar for intern styrning och kontroll. Detta framstar som
inkonsistent och bor justeras sa att det tydligt framgar att detta ansvar ligger hos
rikspolischefen.

Forordning (2007:603) om intern styrning och kontroll, polisens foreskrifter till
denna och polisens riskanalyser i form av sjalvutvarderingar

| féljande avsnitt gors en analys av hur polisens interna foreskrifter forhaller sig till
forordning om intern styrning och kontroll m.m.

Det behover tydliggdras hur lanspolisméstarnas ansvar for intern styrning och
kontroll forhaller sig till rikspolischefens ansvar samt den bedémning som ska goras i
samband med undertecknandet av arsredovisningen. Det finns har ocksa en koppling
till foreskrifterna och allmanna raden (FAP 970-1) 5 § att polismyndigheten ska
underréatta Rikspolisstyrelsen i de fall mer omfattande atgarder kravs, inte minst med
tanke pa vilka kostnader detta kan tankas medfora.

Det dr viktigt att tydliggtra att varje lanspolismastare och chefen fér SKL &r
ansvariga for den interna styrningen och kontrollen av den egna verksamheten (&ven
om rikspolischefen &r ytterst ansvarig for den samlade processen for den interna
styrningen och kontrollen). Detta behtdver ses som en del av att bedriva verksamhet,
dvs. att planera, genomfora och folja upp den egna verksamheten pa ett systematiskt
satt. Lanspolismastarens ansvar for verksamheten och dess effektivitet m.m. framgar
tydligt av 3 kap. 5 a § polisférordningen. Daremot lyfter FAP 970-1 3 § istallet fram
att riskanalyserna ska goras i syfte att identifiera omstandigheter som utgor risk for
att kraven inte uppnas enligt 3 kap. 5 b § polisforordningen, dvs. att
"lanspolismastaren ar skyldig att vid polismyndigheten genomféra den interna
styrning och kontroll som Rikspolisstyrelsen ansvarar for.” Det vore tydligare att
hanvisa till ansvaret for verksamheten som lanspolismastaren har enligt 5 a § ovan.
Detta galler for chefen for SKL dvs. att han eller hon ansvarar for att gora
riskanalyser i syfte att identifiera omstandigheter som utgdr risk for att de krav som
framgar av 6 a § i instruktionen for SKL inte fullgors. Enligt 6 a § har chefen for
SKL ansvar for laboratoriets verksamhet m.m.

Polisens foreskrifter foljer sedan hur férordningen om intern styrning och kontroll &r
utformad vad galler kontrollatgarder, uppfoljning och dokumentation. Enligt 7 § i
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foreskrifterna ska de genomforda riskanalyserna ligga till grund for en
kontrollatgardsplan som Rikspolisstyrelsen meddelar narmare om i
planeringsforutsattningar eller pa annat satt. Daremot skiljer sig foreskrifterna 8 §
avseende uppfoljning mot forordningen pa sa vis att uppféljningen handlar om att
uppdatera kontrollatgardsplanen, och inte en systematisk uppfoljning och bedémning
av den interna styrningen och kontrollen som helhet for organisationen ifraga, vilket
borde vara syftet med polisens interna foreskrifter.

Det &r viktigt att kontrollatgardsplanen foljs upp och beddms pa ett systematiskt satt
och att detta kopplas till en bedémning av den interna styrningen och kontrollen som
helhet, framforallt med tanke pa att varje polismyndighets kontrollatgardsplan ska
lamnas in till Rikspolisstyrelsen varje ar. Rikspolisstyrelsen ska samla in och bedéma
kontrollatgardsplanerna som ett led i att ta fram ett samlat underlag fér bedomningen
av den interna styrningen och kontrollen som rikspolischefen ska gora.

ESV ser ocksa att arbetet inom Rikspolisstyrelsen i form av
riskanalyser/sjalvutvéarderingar med tillhérande kontrollatgéardsplaner kan behéva
utvecklas mer mot att tydliggdra att det ar processen for den interna styrningen och
kontrollen som foljs upp, bl.a. i form av kontrollatgardsplaner men aven i ett
helhetsperspektiv.
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ESV utvecklar och forvaltar en effektiv ekonomisk styrning av staten.
Vi tar fram bra beslutsunderlag fér den ekonomiska politiken.

Vi skapar goda férutsattningar for regering och riksdag till en tydlig och
effektiv styrning av statliga myndigheter.

Vi sékerstéller god tillgang for myndigheterna till bra metoder och
effektivt stdd i sin verksamhetsstyrning

ESV har bred och djup kompetens och arbetar i ndra samverkan med
Regeringskansliet och myndigheterna.
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