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Sammanfattning

Statskontorets uppdrag

Den 1 januari 2015 ombildades polisen till en sammanhallen myndighet,
Polismyndigheten. Statskontoret har fatt regeringens uppdrag att utvar-
dera ombildningen. Utvérderingen ska goras i forhallande till de mal
regeringen och riksdagen har angett for reformen. De Overgripande
malen &r att den nya organisationen ska skapa battre forutsattningar for
ett forbattrat verksamhetsresultat och en hdgre kvalitet i polisens arbete.

Uppdraget ska delredovisas till regeringen senast den 1 oktober 2016
respektive den 1 oktober 2017. Slutredovisningen ska ske senast den 1
oktober 2018. Denna rapport &r den forsta delrapporten i uppdraget.

I denna delrapport ligger tyngdpunkten pa hur omorganisationen har
genomforts och om polisen har skapat tillrdckliga forutsattningar for att
pa sikt nd malen med reformen. Eftersom omorganisationen fortfarande
pagar, ar det annu for tidigt att bedoma reformens effekter for polisens
verksamhet. Vi bedomer att det sannolikt ar forst mot slutet av var utvar-
dering som det & mojligt att uttala sig om reformens effekter pa verk-
samhetsresultatet och se nagra tendenser for hur verksamhetsresultatet
kan komma att utvecklas pa sikt. Var analys kommer darfor att fordjupas
i dessa delar i de kommande rapporterna.

Flera viktiga delar av omorganisationen ar
genomfdrda

Statskontorets sammanfattande beddémning &r att polisen hittills har
genomfort flera viktiga delar av omorganisationen, men att manga
utmaningar aterstar. Aven om flera moment i genomférandearbetet
skulle ha kunnat fungera béttre, s3 har omorganisationen i vissa avseen-
den natt sa langt som det &r rimligt att forvanta sig.



Starkt nationell formaga och battre samordning

Polismyndighetens operativa formaga péa nationell niva har starkts som
en foljd av den nya organisationen. Resurserna kan nu anvandas mer
flexibelt och mojligheterna till samordning har forbattrats.

Polisen har i flera fall under 2015 och 2016 behdvt géra nationella kraft-
samlingar. Det har bland annat gallt den yttre granskontrollen, i samband
med vissa grova valdsbrott och vid hot om terrordad. Att forutsattningar-
na for att samverka har forbattrats syns dven pa lagre niva, exempelvis
vad galler &rende- och brottssamordning.

P4 vag att bli en nationell polis

Polismyndigheten har skapat en grund for att styra och leda polisen som
en sammanhallen myndighet. De tidigare lanspolismyndigheterna skilde
sig at pa manga satt. Polismyndigheten har etablerat nationella styrfor-
mer som i flera avseenden saknades tidigare, till exempel en nationell
operativ avdelning med starkt mandat och en nationell operativ led-
ningsgrupp. Det finns nu ocksa en beslutad och accepterad styrfilosofi
och styrmodell.

Steg har tagits for att komma narmare medborgarna

Polismyndigheten har tagit flera initiativ som pa sikt kommer att starka
polisens kontakt med medborgarna. Ett exempel pa en sadan atgard ar
att sa kallade medborgarloften har bérjat anvandas. Samverkan med
kommunerna har forstarkts genom inforandet av sarskilda kommun-
poliser. Ytterligare en satsning ar omradespoliserna, som ansvarar for
det brottsforebyggande arbetet inom ett utpekat omrade. Dessa funktio-
ner och verktyg ar i hog grad pa plats inom organisationen.

Viktiga och svara utmaningar aterstar

Aven om flera delar av omorganisationen &r pa vég att genomforas kvar-
star en rad utmaningar.

Genomfdrandet av reformen har fordrojts

En erfarenhet av tidigare stora myndighetsreformer, bade i Sverige och
i andra lander, &r att genomférandet ofta ar mer komplext och tar langre
tid &n vad som har forutsetts. Omorganisationen av polisen &r en av de



mest omfattande reformerna inom svensk statsforvaltning pad manga ar.
Det ar darfor rimligt att forvanta sig svarigheter och fordréjningar i
genomfdrandet.

En ofdrutsedd omstandighet &r de utokade uppgifterna relaterat till asyl-
och flyktingmottagandet. Det har ocksa visat sig ta langre tid an planerat
att tillsatta ordinarie chefer, liksom att tillgodose lokalbehoven och att
fa ett andamalsenligt verksamhetsstod pa plats. Dessa omstandigheter
har bidragit till att férdréja genomférandet av den nya organisationen.

Kravs okat fokus pa medarbetarskap och forankring

I genomforandet av reformen har tyngdpunkten hittills legat pa central-
styrning och att stdrka den nationella strukturen. Fortsattningsvis be-
hover Polismyndigheten dven lagga tyngd pa att starka medarbetar-
skapet i organisationen. Den nya styrfilosofin och styrmodellen bygger
pa en kombination av 6kad enhetlighet och 6kat fokus pa medarbetar-
skap.

| inledningsskedet har det i manga fall varit nodvandigt att betona
enhetlighet. Samtidigt har det medfort ett glapp mellan vad manga
chefer och medarbetare har forvantat sig av reformen och det faktiska
utfallet. Forandringsarbetet har i detta avseende forsvarats av att ordi-
narie chefer inte har varit pa plats i hela organisationen. Nu nar alla
chefsled har blivit bemannade finns forutsattningar for att fa till stand en
nystart i kommunikation, férankring och ledarskap i det fortsatta genom-
forandet.

Lokalpolisomradenas behov bor prioriteras ytterligare

| det fortsatta arbetet behdver det lokala polisarbetet prioriteras. Hittills
har enhetlighet och att starka den nationella nivan prioriterats i forhal-
lande till lokal anpassning och arbetet i lokalpolisomradena.

For att pa sikt na malen med omorganisationen bor lokalpolisomradena
tillforsékras tillrackliga beslutsbehdrigheter for att kunna styra och pla-
nera sitt arbete. De behover dven dndamalsenliga resurser for att kunna
bedriva arbetet i lokalsamhéllet med uthéllighet.



Polismyndigheten behdver dven utveckla uppféljningen av sin verksam-
het, sa att den speglar den nya styrfilosofin och styrmodellen. Det inklu-
derar bland annat att ta fram metoder for att kunna f6lja resultaten av det
lokala polisarbetet.

Utredningsverksamheten maste starkas

Polismyndigheten maste i hdgre grad prioritera utredningsverksamheten
for att na reformens mal om att forbattra resultaten inom utredning och
lagforing. Under en foljd av ar har utredningsverksamhetens resultat
kontinuerligt forsdmrats. For att komma tillratta med detta krévs ett
langsiktigt arbete. Det handlar bade om att starka utredningsverksam-
heten resurs- och kompetensméssigt och om att utveckla och inféra nya
arbetsmetoder.

Utvecklingsinitiativen bor samordnas och prioriteras

| det fortsatta utvecklingsarbetet bér Polismyndigheten i hdgre grad
prioritera mellan och samordna olika initiativ an vad man hittills gjort.
Att utveckla verksamheten dr nodvéandigt, liksom att hoja ambitions-
nivan i bade karn- och stodverksamheten. Bristen pa samordning har
dock lett till svarigheter for karnverksamheten att ta sig an nya arbetssatt
och verktyg.

Detta galler inte minst initiativ som tas fran de nya nationella gemen-
samma avdelningarna. Karnverksamhetens behov bor vara utgangs-
punkten vid det fortsatta arbetet med att utveckla och effektivisera stod-
funktionerna. Ett led i detta ar att sakerstélla att den pagaende effektivi-
seringen inte medfor att administrativa uppgifter flyttas dver till karn-
verksamhetens chefer och ledningsstod.
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1 Inledning

I december 2012 beslutade en enig riksdag att bilda en sammanhallen
polismyndighet. Syftet var att polisverksamheten darigenom skulle fa
forutsattningar att bli bade battre och mer effektiv.:

1.1  Statskontorets uppdrag

Regeringen har gett Statskontoret i uppdrag att utvédrdera reformen.
Enligt regeringen ar ombildningen av polisen till en sammanhallen myn-
dighet en av de mest omfattande och komplexa organisationsférand-
ringarna inom staten pa manga ar. Det ar darfor av stor vikt att folja upp
om forandringen har haft avsedda effekter i forhallande till syftena och
malen med reformen.

Uppdraget ska delredovisas till regeringen senast den 1 oktober 2016
respektive den 1 oktober 2017 och slutredovisas senast den 1 oktober
2018.

Regeringens beslut aterfinns i bilaga 1.

1.2  FOrvantningar pa omorganisationen

Bade centralisering och decentralisering

Den 6vergripande idén med omorganisationen ar att undanrdja de hinder
som tidigare fanns mot att na regeringens krav pa hogre kvalitet, 6kad
kostnadseffektivitet, 6kad flexibilitet och vasentligt forbattrade verk-
samhetsresultat. Polismyndigheten ska utvecklas sa att brottsuppklaring
och ingripandeverksamhet forstarks, samtidigt som den lokala nérvaron
och tillgangligheten forbattras.

Med utgangspunkt i regeringens stallningstaganden konstaterar vi att det
finns en forvantan pa den nya Polismyndigheten att leva upp till en mer
tydlig och enhetlig styrning av hela polisen. Samtidigt ska den lokala
anpassningen fordjupas och utvecklas. Liknande ambitioner har funnits

1 Justitieutskottets betdnkande 2012/2013:JuU1 Utgiftsomrade 4 Réttsvasendet; Riks-
dagens protokoll Prot. 2012/13:45.
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vid polisreformer i andra lander, till exempel i Danmark, Nederlanderna
och Skottland.

| dessa forvantningar ligger en inbyggd malkonflikt, eftersom det kan
vara svart att forena bade starkare styrning och mer delegering. Mer
enhetlig styrning kan ocksa kollidera med den sjalvstandighet som den
enskilda polisen ar forsakrad i forfattning?, for att pa ett flexibelt och
professionellt satt kunna hantera olika situationer i den operativa var-
dagen.

Rimliga forvantningar

Till skillnad fran flera andra ombildningar av stora myndigheters har
omorganiseringen av polisen forberetts genom ett omfattande arbete av
tva kommittéer.+ Aven i jamforelse med polisreformerna i exempelvis
Danmark och Nederlanderna har forberedelsearbetet getts forhallande-
vis mycket resurser och tid.

En omorganisation av polisen, som omfattar 28 000 medarbetare som &r
spridda 6ver hela landet &r, som har sagts ovan, en av de mest omfattan-
de myndighetsreformerna pa manga ar. De erfarenheter som Stats-
kontoret har fran andra myndighetsreformers och den kunskap som finns
i den vetenskapliga litteraturen om omorganiserings satter ljuset pa den
komplexitet som foljer av en sa stor reform. En del i detta &r att en mangd
aktorer och sammanflatade processer paverkar utfallet. Omorganisatio-
ner tar regelmassigt bade langre tid att genomféra och kostar mer &n
planerat.

2 Exempelvis i polislagen (1984:387), ordningslagen (1993:1617) och ytterligare cirka
40 forfattningar, dar vissa beslutsbefogenheter tillkommer den enskilde polisen, medan
det i annan lagstiftning anges att beslutet ska fattas av Polismyndigheten, vilket innebar
att ratten att fatta beslut som regel kan delegeras fran myndighetschefen till en annan
medarbetare.

3 Att sla samman lokala myndigheter till en nationell myndighet &r en trend i Sverige
sedan 20 ar tillbaka. Fran 1994 da Férsvarsmakten bildades har ytterligare tolv myndig-
heter, inklusive polisen, genomfért en enmyndighetsreform (se bland annat Statskonto-
ret (2010), Nar flera blir en — om nyttan med enmyndigheter).

4 Se vidare i kapitel 2.

5 Se bland annat Statskontoret (2010), Nar flera blir en — om nyttan med enmyndigheter.
6 Statskontoret (2016), Forandringsprocesser i stora organisationer.
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Vara erfarenheter visar ocksd att reformerna foljer en viss logik.
Overgripande lednings- och styrningsférmagor behéver komma pa plats
forst. Darefter maste det etableras en fungerande stodverksamhet samt
samverkan internt och externt innan det gar att skonja resultatforbatt-
ringar i karnverksamheten. | manga av de reformer som Statskontoret
studerat har otalighet kring att na malen med reformen utvecklats till ett
hinder for att fa nya och fungerande strukturer pa plats.”

1.3 Angreppssattet i utvarderingen

For att uppfylla vart uppdrag kommer vi att inrikta de tre rapporterna
(dren 2016, 2017 och 2018) som ingar i uppdraget mot olika omraden.

Utvarderingen fordjupas i takt med omorganisationen

Erfarenheten fran andra omorganisationer visar att stora forandringar
initialt ofta leder till en effektivitetsforlust.e Dérefter foljer en uppbygg-
nadsfas. Forst nar det har gatt en tid ar det som regel mojligt att uttala
sig om vilka effekter omorganisationen har lett till. Sannolikt ar det dar-
for forst i slutet av Statskontorets uppdrag som det kommer att vara
mojligt att uttala sig om reformens effekter och att se nagra tendenser
for hur verksamhetsresultaten kan komma att utvecklas pa sikt. Refor-
mens fulla effekter kommer dock sannolikt inte att kunna observeras
forrén ytterligare langre fram i tiden.

For att dampa den initiala effektivitetsforlusten och for att resultatet sa
snart som majligt ska utvecklas positivt kravs det att relevanta atgarder
vidtas fore, under och efter sjalva organisationsforandringen. | denna
forsta delrapport kommer tyngdpunkten att ligga pa implementeringen
av den nya organisationen och pa vilket sitt omorganisationen har
skapat forutsattningar for att pa sikt na malen med reformen. Det géller
exempelvis hur ledningen fungerar och om resurserna anvands pa ett
effektivt och flexibelt satt.

Den andra delrapporten (ar 2017) kommer att fokusera pa hur omorga-
nisationen har tagits emot och hur den borjat paverka polisen och fa
konsekvenser gentemot de mest relevanta samarbetsparterna, exempel-

7 Statskontoret (2010), Nar flera blir en — om nyttan med enmyndigheter.
8 Se bland annat Statskontoret (2010), Nar flera blir en — om nyttan med enmyndigheter.
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vis inom rattskedjan och i lokalsamhéllet. Vi kommer séledes att under-
soka reformens genomslag bade internt och externt. | den andra del-
rapporten bér vi kunna goéra en sakrare beddmning av om det finns forut-
sattningar for att na vissa av malen.

Projektets slutrapport (ar 2018) kommer att koncentreras kring hur om-
organisationen har paverkat polisens verksamhetsresultat och vilka
effekter den har lett till. Analysen ska leda fram till att projektet ska
kunna ta stallning till de 6vergripande malen med reformen, det vill sdga
om ombildningen av polisen har skapat forutsattningar for ett battre
verksamhetsresultat och en hogre kvalitet i polisens arbete. Resultat-
utvecklingen kommer att stéllas i relation till resultatet i rattskedjan som
helhet.

Analysen i forsta delrapporten

Forutsattningar for att nd malen

De atgarder som vidtas nu har betydelse for om de avsedda malen kom-
mer att nas, nar de i sa fall nas och for att eventuella negativa konse-
kvenser minimeras.

Var forsta analysfraga ar darfor:

¢ Har Polismyndigheten gjort férandringar med anledning av omorga-
nisationen som kan antas leda till att man pa ett &ndamalsenligt sétt
nar malen med reformen?

De 6vergripande malen med ombildningen av polisen ar att skapa battre
forutsattningar for ett béattre verksamhetsresultat och en hogre kvalitet i
polisens arbete. Dessa 6vergripande mal har regeringen i uppdraget till
Statskontoret preciserat i fyra punkter, som var och en innehaller tva
delmal:

e starkt formaga att ingripa mot brott och ordningsstorningar och att
utreda brott i syfte att mojliggora lagforing,

e tydligare ledning och stérre enhetlighet,

o mer effektivt resursutnyttjande och storre flexibilitet, samt

e Dattre tillganglighet och kontakt med medborgarna.®

9 Se hilaga 1.
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Dessa atta delmal kommer vi att aterkomma till i de kommande rappor-
terna. | denna delrapport kommer vi att behandla nagra delmal utfor-
ligare an andra, eftersom det annu inte finns underlag for att gora en
fullstandig analys av alla delmal fér omorganisationen. De delfragor
som vi besvarar i rapporten ar:

e Hur har styrning och ledning foéréandrats som en féljd av omorga-
nisationen och kan dessa férandringar forvantas ge forutsattningar
for att nd malen med reformen?

o Hur har karnverksamheten foérandrats med anledning av omorgani-
sationen och ar forandringarna andamalsenliga i forhallande till
malen?

e Hur har resultaten av polisens verksamhet utvecklats hittills i forhal-
lande till malen?

e Har stodverksamheten byggts upp pa ett sétt sa att den understodjer
maluppfyllelsen i karnverksamheten?

Genomférandet av den nya organisationen
| denna delrapport kommer vi att besvara analysfragan:

e Har omorganisationen genomforts pa ett andamalsenligt satt?

En omorganisation handlar i allt vasentligt om att férandra organisa-
tionsstrukturen samt att ge enheterna i denna nya struktur férandrade
arbetsuppgifter och resurser.

Utifran den kunskap som vi har om omorganisering i andra stora orga-
nisationer och av polisen i andra lander kan vi peka pa risker som man
bor vara vaksam pa och ett antal “framgangsfaktorer”, det vill séga om-
standigheter som kan paverka resultatet av reformen aven pa sikt.2 Till
framgangsfaktorerna hor bland annat att bedriva ett aktivt kommuni-
kationsarbete, att involvera medarbetarna, att hantera bemanningsfragor
pa ett bra satt och att bevaka sa att kostnaderna inte blir for hoga. Bland

10 statskontoret (2010), Nar flera blir en — om nyttan med enmyndigheter; Fyfe, N.,
Terpstra, J. och Tops, P. (red.) (2013), Comparative Perspectives on Contemporary
Police Reform in Northern and Western Europe.
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riskerna kan namnas kompetenstapp, att inte nd mal for effektiviseringar
och nedgang i produktionen.

Mot denna bakgrund formulerar vi tva delfragor:

e Har bemanningen av den nya organisationen skett pa ett &ndamals-
enligt satt?

e Har tillgangliga ekonomiska medel anvants pa ett andamalsenligt
satt?

1.4  Tillvagagangssatt

Materialinsamling

Analysen av dessa fragor vilar pa en méangd olika kéllor.xt En grundléag-
gande plattform utgors av Statskontorets erfarenhet av omorganisationer
i den svenska forvaltningen och den forskning som finns kring dessa. |
september 2016 har Statskontoret publicerat en rapport dér bland annat
den mest refererade forskningen om forandringsprocesser i stora om-
organisationer analyseras.*?

Vi har genomfort intervjuer i grupp och enskilt med totalt cirka 120
personer inom polisen pa alla organisatoriska nivaer. Vi har framst
traffat personer med chefsbefattningar och nyckelpersoner pa region-
och avdelningsniva. Foretradesvis har dessa varit respektive avdelnings
eller regions chef, men i nagra fall har cheferna pekat ut andra lednings-
personer som har bedémts lampliga att féretrada den egna funktionen.
For att undersoka HR-arbetet i reformen har vi ocksa intervjuat mellan-
chefer och representanter for HR-avdelningen. Urvalet av intervjuperso-
ner foljer av rapportens fokus pa genomférandet av omorganisationen.
Vi har dven traffat representanter for Polisforbundet, som &r den storsta
arbetstagarorganisationen inom polisen. Nér inte nagot annat sags avses
forhallandena sa som de var varen 2016. Ett utkast av delar av rapporten
har faktagranskats av Polismyndigheten.

1 En utforligare metodbeskrivning finns tillgdnglig p& Statskontorets webbplats,
www.statskontoret.se.
12 statskontoret (2016), Forandringsprocesser i stora organisationer.
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Under hosten 2015 genomfdrde vi enkétundersokningar bland polis-
anstéllda i lokalpolisomraden samt bland aklagare, socialchefer i kom-
munerna och kommunernas ansvariga for samverkan med polisen. Dess-
utom har vi inom ramen for Géteborgs universitets SOM-undersok-
ningar stallt fragor om allménhetens uppfattning om polisverksamheten.
Dessa enkatundersokningar kommer att upprepas under det kommande
aret for att framst inga i den andra delrapporten om omorganisationens
genomslag. | vissa avseenden &r resultatet i undersékningarna relevant
aven i denna delrapport.

Vi har i vissa fragor haft stod av externa specialister. Sweco Society AB
har analyserat polisens verksamhetsresultat kopplat till de atta delmalen
i Statskontorets uppdrag. Wise Consulting har undersokt vissa aspekter
av HR-arbetet i omorganisationen och EY (Ernst & Young AB) har
analyserat den beslutade effekthemtagningen i omorganisationen.

Rapportens disposition

Kapitel 2 syftar till att ge en bakgrund till reformen och hur denna har
inforts.Vi utgar fran regeringens mal och redovisar steg for steg tankarna
om hur Polismyndigheten har byggts upp. | detta kapitel tar vi ocksa upp
externa faktorer som har paverkat hela omorganisationen.

Var forsta analysfraga behandlas i kapitlen 3-5.

| kapitel 3 analyserar vi hur den férandrade ledningen och styrningen av
polisen har paverkat forutséttningarna for verksamheten. Vi undersoker
aven om forandringskommunikationen har varit andamalsenlig.

| kapitel 4 analyserar vi de nya forutsattningarna for polisens kérnverk-
samhet som den nya organisationen har medfort.

| kapitel 5 diskuterar vi Polismyndighetens resultat i forhallande till de
resultat som polisen tidigare har astadkommit.

En vésentlig del i omorganisationen handlar om att separera karnverk-
samhet och stodverksamhet. Stoédverksamheten ska bedrivas av de nya
nationella avdelningarna. | kapitel 6 analyserar vi bildandet av och verk-
samheten i de nationella stddavdelningarna.

| kapitel 7-8 behandlar vi var andra analysfraga.
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| kapitel 7 behandlar vi bemannings- och kompetensfragorna.

| kapitel 8 behandlar vi omorganisationens kostnader och Polismyndig-
hetens hantering av de ekonomiska forutsattningarna.

Samtliga kapitel, forutom kapitel 2, avslutas med sammanfattande ana-
lys och slutsatser. | rapportens sista kapitel, kapitel 9, binder vi samman
rapporten med Gvergripande slutsatser.

Projektets bemanning

Rapporten har skrivits av Erik Axelsson, Madeleine Hakansson, Karin
Melldahl, Jenny Odeborn och Johan Sgrensson.

| var externa referensgrupp har ingatt: Micael Bjork (docent, Sociolo-
giska institutionen vid Goteborgs universitet), Louise Bringselius
(docent, Foretagsekonomiska institutionen vid Lunds universitet), Lars
Holmberg (docent, Juridiska institutionen vid Képenhamns universitet)
och Jerzy Sarnecki (professor, Kriminologiska institutionen vid Stock-
holms universitet).

Referensgruppen har traffats tva ganger och referenspersonerna har dar-
utéver lamnat synpunkter pa ett utkast av rapporten. En intern referens-
grupp med erfarna utredare har &ven varit knuten till projektet.
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2 Omorganisationens tidslinje

Syftet med kapitlet &r att ge en kort bakgrund till omorganisationen, for
att ge en utgangspunkt for den fortsatta lasningen. Vi inleder med att
beskriva omorganisationens tidslinje, som kan delas in i tre faser, for att
sedan dverga till hur omorganisationen har planerats. Slutligen beskriver
vi det initiala arbetet av genomférandefasen samt externa faktorer som
har paverkat genomfdérandet.

2.1 Omorganisationens tre faser

Omorganisationen kan grovt delas in i tre faser, som var och en omfattar
tva ar, se tabell 2.1. Under 2010-2012 formulerades utgangspunkterna
for den nya organisationen. Det skedde i forsta hand i regeringens direk-
tiv till Polisorganisationskommittén och genom de slutsatser och forslag
som kommittén presenterade.

| den andra fasen (2013-2014) omvandlade genomférandekommittén —
Polissamordningen — malen och utgangspunkterna till beslut om hur den
nya organisationen skulle se ut och fungera. Polissamordningen gjorde
ocksa de praktiska forberedelser inom till exempel it, HR och juridik
som var nddvandiga for att den nya myndigheten skulle kunna trada i
kraft den 1 januari 2015.

Den tredje fasen — genomférandet — ar planerad att paga fram till slutet
av 2016. Den handlar om att fylla det organisatoriska skal som skapades
da den nya myndigheten bildades med ett innehall som motsvarar den
malbild som riksdag och regering har stéllt upp.

13 polisorganisationskommittén, En sammanhallen svensk polis, SOU 2012:13.
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Tabell 2.1

Fas Tidpunkt
Fas1 Juli 2010
Formulering av

Omorganisationens faser

‘ Handelse

Regeringen tillsatter Polisorganisations-
kommittén

utgangspunkter Mars 2012

Polisorganisationskommittén foreslar
att polisen ska omorganiseras

December 2012

- Riksdagen fattar beslut om att polisen
ska omorganiseras den 1 januari 2015
- Regeringen tillsatter genomforande-
kommittén Polissamordningen

Fas 2 Oktober 2013

Operationalisering

Polissamordningen fattar beslut om
overgripande organisation och styrning

och férberedelser | Maj 2014

- Riksdagen fattar beslut om de nod-
vandiga lagandringarna

- Polissamordningen fattar beslut om
detaljorganisationen

Juni 2014

Polissamordningen ger de tilltradande
region-/avdelningscheferna direktiv om
att ansvara for det fortsatta genom-
forandet inom sina respektive enheter

December 2014

Polissamordningen fattar beslut om
styrmodell

Fas 3
Genomfdrande

Januari 2015

Polismyndigheten bildas (kallat
nylage 1)

Oktober 2015

Region Stockholm omorganiseras enligt
Polissamordningens forslag (kallat
nylage 2)

Januari 2016

Region Vast nylage 2

April 2016

Region Syd nylage 2

Maj 2016

Region Nord nylage 2

September 2016

Region Ost nyldge 2

November 2016

Region Mitt nylage 2

December 2016

Region Bergslagen nylage 2

Kalla: Statskontorets sammanstélining.

Under de foljande tva huvudrubrikerna kommer vi att analysera mal och
aktiviteter inom de tre faserna. Syftet ar att ge en bild av omorganisa-

tionens mal och forlopp.
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2.2  Tva kommittéer har forberett
omorganisationen

Utgangspunkterna for reformen

Polisorganisationskommitténs uppdrag var att undersoka i vilken
utstrackning den davarande organisationen utgjorde ett hinder for att
uppna hogre kvalitet, 6kad kostnadseffektivitet, okad flexibilitet och
forbattrade resultat i polisens verksamhet. Regeringen menade att poli-
sen under senare ar hade fatt 6kade resurser, men att detta inte hade gett
de effekter som man hade hoppats pa. Av den anledningen beddmde
regeringen att problemen kunde vara strukturella.:

Polisorganisationskommittén konstaterade i sitt huvudbetdnkande att en
omorganisation var ndédvandig, och foreslog darfor att polisen skulle
ombildas till en sammanhallen myndighet, en sa kallad enmyndighet.*

Operationalisering av malen for reformen

| december 2012 utsag regeringen en sarskild utredare som gavs i
uppdrag att besluta om och genomféra de atgarder som kravdes for att
kunna bilda Polismyndigheten den 1 januari 2015. Kommittén antog
namnet Polissamordningen.t¢ Det konkreta arbetet bedrevs i projekt och
uppdrag, vilka i stor utstrackning var bemannade med personer fran
polisorganisationen.

Inom kommittédirektivens ramar skulle Polissamordningen, utifran
Polisorganisationskommitténs betédnkande, utforma den nya organisa-
tionen.t” | flera fall innebar det att Polissamordningen uttolkade och
definierade vad reformens mal skulle vara. Det galler exempelvis
atgarder for att polisen ska komma narmare medborgarna.
Polissamordningen angav att det framfor allt skulle uppnas genom att
sakerstalla att det skulle finnas en viss andel personal pa
lokalpolisomradesnivan och genom sd kallade medborgarloften.

14 Kommittédirektiv 2010:75, En ny organisation for polisen?

15 polisorganisationskommittén, En sammanhallen svensk polis, SOU 2012:13.

16 Kommittén antog namnet Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten. Den
har dock kallat sig Polissamordningen, och det & denna bendmning som vi anvander i
rapportens léptext.

17 Kommittédirektiv 2012:129, Ombildning av polisen till en sammanhallen myndighet.
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Utformningen av Polismyndighetens styrfilosofi ar ytterligare ett
exempel pa hur Polissamordningen har fort in nya element i
omorganiseringsprocessen. Férutom att lagga fast
organisationsstrukturen och hur styrningen skulle fungera i den nya
organisationen &gnade Polissamordningen mycket kraft at att arbeta
fram hur den nya Polismyndigheten skulle bli mer effektiv &n vad den
tidigare polisorganisationen har varit. Polissamordningen genomférde
ett stort antal projekt om den operativa verksamheten, med sikte pa att
definiera nya arbetssétt, strukturer och samverkansformer.1

Beslut om den nya organisationen

Under 2013-2014 fattade Polissamordningen en rad strategiska beslut
om hur Polismyndigheten skulle vara organiserad.?

e Polismyndigheten skulle vara indelad i sju regioner. Beslutet inne-
bar att lanspolismyndigheterna odelade kunde slds samman och
flytta in i den nya regionstrukturen. For att uppna enhetlighet skulle
regionerna sa langt som mojligt ha en liknande organisatorisk
grundstruktur.

o Polismyndigheten delades in i nationella avdelningar dar Nationella
operativa avdelningen, Nationellt forensiskt centrum och stédavdel-
ningar ingick. Syftet var framfor allt att starka forutsattningarna for
enhetlighet och att uppna ett effektivare resursutnyttjande.

e Organisationen skulle hogst ha sex beslutsnivaer och uppgifter och
beslutsbefogenheter skulle placeras pa lagsta andamalsenliga niva.

Majbeslutet om Polismyndighetens detaljorganisation

I maj 2014 faststallde Polissamordningen huvuddragen i Polismyndig-
hetens detaljorganisation — det s kallade majbeslutet.2 | beslutet angavs

18 Bjork, M. (2016), Den stora polisreformen, s. 25 ff.

19 Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2015), Slutredovisning.

20 Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2013), Beslut om polisregioner
och huvudorter; Genomférandekommittén for nya Polismyndigheten (2013), Inrikt-
ningsbeslut om Polismyndighetens 6vergripande organisation och styrning.

2 Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2014), Beslut om huvuddragen
i den nya Polismyndighetens detaljorganisation — med medhorgare och medarbetare i
centrum.
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bland annat hur férdelningen av ansvar och uppgifter skulle se ut mellan
olika organisatoriska enheter och formerna for ledning och styrning.

Majbeslutet har varit styrande i regionernas och de nationella avdel-
ningarnas arbete med att genomféra den nya organisationen. Endast
utredaren eller, fran och med 2015, rikspolischefen har kunnat besluta
om avsteg fran majbeslutet.

2.3 Den nya organisationen infors stegvis
inom Polismyndigheten

Né&r den nya myndigheten bildades den 1 januari 2015 tradde den orga-
nisation som Polissamordningen hade forberett i kraft. Det sa kallade
nylage 1 innebar att lanspolismyndigheterna bildade polisomraden inom
de nya regionerna. Den personal som arbetade med HR- och it-fragor,
kommunikation, ekonomi respektive juridik och forvaltningsérenden
fordes samman till nationella gemensamma avdelningar.

Figur 2.1 Polismyndighetens organisationsschema??

i
====l  Intemnrevision
!

Kalla: Polismyndigheten.

2 En forandring i organisationen jamfort med inriktningsbeslutet 2013 &r att dven
Statens kriminaltekniska laboratorium ingar som en egen avdelning i den nya Polis-
myndigheten — Nationellt forensiskt centrum (NFC). Ytterligare en féréndring &r att
utvecklingsavdelningen i september 2015 slogs samman med Nationella operativa
avdelningen (NOA).

23



Den nya geografin och etableringen av
regionledningscentraler

Under 2015 och 2016 ska regionerna ga over till nylage 2, det vill saga
inféra den nya geografiska organisationen inom regionerna. Samtidigt
ska regionerna ga over till att anvanda bara en ledningscentral (region-
ledningscentral, RLC) och ett kontaktcenter (polisens kontaktcenter,
PKC) inom regionen. Overgéngen till nylage 2 férbereddes av region-
polischeferna, som ocksa skulle ta fram forslag till geografisk under-
indelning av regionerna.?

I mars 2015 beslutade chefen for Nationella operativa avdelningen om
direktiv och tidplan for 6vergangen till nylage 2 inklusive i vilken takt
bemanningen skulle ske. Inférandet skulle ske region for region med
borjan i region Stockholm i oktober 2015.24 Det beddmdes som nddvén-
digt med en stegvis process, eftersom 6vergangen till en ny organisation
och till en regionledningscentral var en komplex och omfattande process
aven administrativt. Kapaciteten hos it-avdelningen att genomftra
andringar i olika lednings- och personaladministrativa system har darfor
i hog grad varit styrande for nar regionerna har kunnat ga in i den nya
organisationen.

Ytterligare en begransande faktor har varit HR-avdelningens formaga
att leverera stdd till regionerna vid omstéllnings- och rekryteringsarbe-
tet. | nagra regioner har det ocksa handlat om majligheterna for eko-
nomiavdelningen att fa fram lampliga lokaler till regionledningscentra-
ler. De sista tva regionerna att inféra den nya organisationen gar in i
nyl&ge 2 i november respektive december 2016.

2 Bvergangen till regionledningscentraler har forberetts sedan hosten 2014 inom det s&
kallade RLC-programmet och inom it-projektet GRAL.

24 Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2014), Direktiv ORG-2, genom-
forandet; Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2014), Overgang till sju
regionala ledningscentraler och en nationell ledningscentral samt &ndrad geografisk
indelning av nya Polismyndigheten; Polismyndigheten (2015), Direktiv for bildandet av
sju regionala ledningscentraler och en nationell ledningscentral samt samordning av
regionernas 6vergang till nylage 2.
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2.4 Externa faktorer

Samtidigt som Polismyndigheten har bildats har externa faktorer paver-
kat forutsattningarna for att genomféra reformen.

En av dessa handelser &r den flyktingstrém som Sverige har behdvt han-
tera sedan hosten 2015 och som har lett till ett 6kat behov av grans-
polisverksamhet. Poliser i hela landet har kommenderats for att forstarka
gransbevakningen. Detta har framfor allt paverkat polisen operativt och
inte i forsta hand sjalva omorganisationen. Aven HR-avdelningen har
dock varit tvungen att prioritera att bemanna den utokade granspolis-
verksamheten, vilket minskat utrymmet for dvrigt bemanningsarbete.

En konsekvens som framhalls av de regionledningsféretradare som vi
har talat med ar att omdisponeringen av resurser fran lokalpolisomrade-
na till granspolisen har lett till att de forbattringar som omorganisationen
skulle ha kunnat leda till &nnu inte har realiserats. De lokala forstark-
ningar som faktiskt har skett genom omférdelning av personal har inte
kunnat kompensera for dem som man har tagit till gransbevakningen.
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3 Ledning och
forandringskommunikation

Ombildandet till Polismyndigheten har inneburit férandringar i styrning
och ledning av polisen. | detta kapitel besvarar vi fragan om dessa
forandringar kan antas forbattra forutsattningarna for att na malen med
reformen. Vi diskuterar &ven om fordndringskommunikationen har varit
tydlig och andamalsenlig under genomforandet av reformen.

3.1  Forutsattningar for tydligare styrning
och ledning

Polismyndighetens styrfilosofi och styrmodell

Polissamordningen fattade i december 2014 beslut om en ny styrmodell
och styrfilosofi for den nya polismyndigheten.

Tanken med en styrfilosofi och styrmodell ar att de ska kunna vara
konstanta dver tid for att underlatta myndighetens verksamhetsplanering
och skapa langsiktighet i det fortsatta arbetet.

Styrfilosofin ar att kombinera uppifran- och underifranperspektiv

Polismyndighetens styrfilosofi bygger pa fem punkter som alla tar sin
utgangspunkt i malen for den nya myndigheten:

EN polismyndighet

Helheten fore delarna

Bygga bade underifran och utifran helheten
Ansvar delegerat till medarbetarna
Medarbetardriven utveckling

% Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2014), Polismyndighetens
styrmodell.
% Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2014), Polismyndighetens
styrmodell.
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Styrfilosofin fangar de dubbla forandringar som omorganisationen ska
leda till: forandringar av bade resurs och beslutsmandat ska fora polisen
narmare medborgarna. Samtidigt ska en starkare nationell ledning och
styrning bidra till ¢ékad enhetlighet, framst avseende organisations-
struktur, ansvars- och uppgiftsfordelning, arbetsmetoder, arbetsgivar-
politik samt befattningar.?’

Vare sig Polissamordningen eller Polismyndighetens ledning har pa
nagot utforligt satt berort hur balansen mellan styrfilosofins olika delar
ska se ut. Det galler exempelvis avvagningen mellan mélen starkare
centralstyrning och 6kad delegering, samt lokal anpassning och att sétta
helheten fore delarna.

Styrmodell med medarbetare och medborgare i centrum

Polismyndighetens styrmodell presenteras som en maltavla med med-
borgarna och medarbetarna i centrum, for att forstarka bilden av att
polisen ska komma n&rmare medborgarna. De yttre ramarna ar de krav
som stalls pa polisen i forfattning. Daremellan ingar att Polismyndig-
heten ska besluta om en arlig verksamhetsplan och mal med olika tids-
horisont.

Figur 3.1 Polismyndighetens styrmodell

e—— GIVNA FORUTSATTNINGAR (T,EX, LAGAR OCH FORORDNINGAR)
& VERKSAMHETSIDE (>5 AR)
o LANGSIKTIGA MAL (3-5 AR)
e STRATEGISKA INITIATIV (1-3 AR)

VERKSAMHETSPLAN
MEDBORGARNA (INKL. LOKALA MAL OCH LOKALA MEDBORGARLOFTEN) (1 AR)

#——————————— MEDARBETARE

Kalla: Polissamordningen (2014), Polismyndighetens styrmodell.

27 Bland annat Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2013), Inriktnings-
beslut om Polismyndighetens &vergripande organisation och styrning.
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Verksamhetsidé och langsiktiga mal

Verksamhetsidén ar ett mal som ar avsett att forverkligas pa langre sikt
an 5 ar, medan det som kallas langsiktiga mal bor forverkligas inom 3
5 ar. Den verksamhetsidé och de langsiktiga mal som géller for Polis-
myndigheten har tagits fram och beslutats av Polissamordningen.

Tabell 3.1 Polismyndighetens verksamhetsidé och langsiktiga mal
Verksamhetsidé (> 5 ar) Langsiktigt mal (3-5 ar)
Narmare medborgarna och mer 1: Vi finns tillgdngliga dar medborgarna
tillgangliga. behover oss.
Tillsammans som en sammanhallen 2: Vi ar EN polis som utvecklar verksam-
myndighet. heten och skapar framgang tillsammans.
Polisen leder det brottsbekdmpande 3: Vi ar proaktiva och flexibla, med
arbetet for trygghet, rattssakerhet formagan att anpassa verksamheten.
och demokrati. 4: Vi férhindrar att brott begas.

5: Vi har forbattrat vart utredningsarbete.

Kalla: Polismyndigheten (2016), Arsredovisning 2015. Statskontorets sammanstilining.

Malen avspeglar de mal som riksdagen och regeringen har angett for
omorganisationen: 6kad tillganglighet och béttre kontakt med medbor-
garna, storre enhetlighet, kad flexibilitet och férbattrade verksamhets-
resultat.

Underifranperspektiv i den nya organisationen

Tva av hornstenarna i Polismyndighetens styrfilosofi ar att verksam-
heten ska byggas underifran och att medarbetarna ska involveras i
utvecklingsarbetet. Bade Polissamordningen och Polismyndighetens
ledning har aterkommande framhallit betydelsen av att bygga in ett
underifranperspektiv i den nya organisationen.? En aspekt av detta ar att
beslutsbefogenheter och uppgifter placeras pa lagsta &ndamalsenliga

28 Bland annat Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2014), Ny styrning
i staten — Polisen i framkant; Genomférandekommittén for nya Polismyndigheten
(2014), S& fick medarbetaren huvudrollen i Polisens nya styrmodell; Eliasson, D.
(2015), Samarbeta, lyssna och tanka nytt i Blaljus i gryningen. Antologi om framtidens
polis. Se dven Bjork, M. (2016), Den stora polisreformen, s. 25 ff.
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niva.2 Vad det innebér ur ett medarbetarperspektiv att bygga en organi-
sation underifran framgar dock inte i de styrande dokumenten. Vi har
inte heller i vara intervjuer fatt nagon entydig bild av hur Polismyndig-
heten avser att forverkliga denna del av styrfilosofin.

Arbetsordning

Arbetsordningen &r en central del av den interna styrningen. Den &r ett
av de verktyg som omsétter styrmodellen i konkreta regler for verksam-
heten i myndigheten. Arbetsordningen innehéller Polismyndighetens
bestdmmelser om delegation av beslutsbehdrighet avseende forvalt-
ningsarenden. Polisen fattar beslut i ett stort antal férvaltningsarenden
enligt cirka 300 forfattningar.%

Administrativa beslut har tagit tid fran andra arbetsuppgifter

Den géllande arbetsordningen har reviderats och omarbetats vid ett fler-
tal tillfallen, men &r i huvudsak framtagen av Polissamordningen under
forberedelsearbetet infor reformen.

Fran borjan var delegationsordningen indelad utifran att alla anstallda
delades in i tre generella kompetensnivaer. Inom varje region och avdel-
ning skulle chefen, med utgangspunkt i dessa kompetensnivaer, delegera
beslutsnivan till individer, funktioner eller organisatoriska enheter.»

Enligt manga av vara intervjupersoner inom Polismyndigheten orsakade
detta ett omfattande arbete med en lang rad enskilda beslut om att for-
dela beslutsbehorigheter. Flera enskilda chefer har uppgett att hante-
ringen av administrativa arenden tog mycket tid fran andra arbetsupp-
gifter. 1 november 2015 svarade 52 procent i var enkatundersokning att
man ansag att den narmaste chefen inte hade ett tillrackligt besluts-
mandat i administrativa fragor.*

29 Kommittédirektiv 2012:129, Ombildning av polisen till en sammanhallen myndighet,
S. 4.

30 Under 2015 fattade Polismyndigheten beslut i mer &n tva miljoner férvaltnings-
arenden. Se Polismyndigheten (2016), Arsredovisning 2015.

31 polismyndigheten (2016), Arbetsordning for Polismyndigheten.

32 Statskontorets enkatundersokning bland anstéllda inom lokalpolisomraden genomford
i november 2015, n = 1 886.

30



Ny arbetsordning fran mars 2016

Polismyndigheten har i senare upplagor av arbetsordningen valt att
uttryckligen delegera besluten i férvaltningsarenden direkt till den funk-
tion som kan forvantas handldgga den specifika arendetypen. Denna
modell tillampade manga av de tidigare lanspolismyndigheterna. Kravet
pa att regionerna och avdelningarna ska besluta om den specifika
behdrighetsnivan har salunda tagits bort.=

Enligt flera regionledningar som vi har talat med har den nya arbets-
ordningen atgardat de flesta av de problem som fanns tidigare, a&ven om
delegationen for vissa beslut fortfarande anses ligga for hogt upp i
organisationen. Beslut om delpension &r ett exempel som har ndmnts
flera ganger, dar sddana arenden ska beslutas av chefen for HR-avdel-
ningen i samrad med ekonomiavdelningen. Syftet med att inte delegera
dessa beslut till lagre beslutsnivaer ar dock att uppna storre enhetlighet
i beslutsfattandet.

Funktionsansvar och processansvar

| arbetsordningen gors en for polisorganisationen ny indelning i funk-
tionsansvar och processansvar.® Begreppen infors med anledning av
overgangen till matrisorganisationen.

Funktionsansvar innebér ett nationellt eller regionalt ansvar for att styra,
utveckla och folja upp verksamheten samt sékerstélla enhetlighet av en
viss verksamhet. Med funktionsansvaret foljer &ven personalansvar oav-
sett var i landet personen ar placerad. Polismyndighetens nationella
stodavdelningar har funktionsansvar for hela eller delar av verksam-
heten inom avdelningen.

Processansvar innebar att en organisatorisk enhet har ett nationellt eller
regionalt ansvar for att styra, utveckla och félja upp en viss process. |
ansvaret ligger inget personalansvar utanfér den egna organisatoriska
enheten. Processansvaret for karnverksamheten ligger till storsta delen
pa Nationella operativa avdelningen och Nationellt forensiskt centrum,

3 pPolismyndigheten (2016), Arbetsordning for Polismyndigheten.
34 Polismyndigheten (2016), Arbetsordning for Polismyndigheten, 3 kap. 1 8.
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som ansvarar for den forensiska processen. Regioner har getts process-
ansvar for vissa avgransade delar av kérnverksamheten, exempelvis att
samordna och utveckla polishundverksamheten.

| vara intervjuer riktas kritik mot att processansvaret ar otydligt definie-
rat, i synnerhet som motsvarande ordning inte fanns i den tidigare
organisationen. Ett exempel pa detta ar att flera av de intervjuade region-
ledningarna uppfattat det som att processansvaret har getts olika
betydelse i olika processer.

Modellen for verksamhetsuppfdoljning &r under utveckling

Polismyndigheten har paborjat ett utvecklingsarbete for att ta fram en ny
struktur for myndighetens mal- och resultatstruktur och hur uppfolj-
ningen ska se ut. Ambitionen &r att utveckla férmagan att f6lja upp med
mer kvalitativa metoder och med inriktning mot effektmatt, exempelvis
trygghetsundersokningar.3 Till dess den nya modellen for verksamhets-
uppfoljning ar klar anvands i huvudsak samma matt som for den tidigare
polisorganisationen, kompletterat med exempelvis matt for antal med-
borgardialoger och medborgarloften.

3.2  Forutsattningarna for en sammanhallen
ledning

I den gamla polisorganisationen fanns skillnader i kvalitet och effektivi-
tet mellan de regionala myndigheterna. En orsak till detta ansdgs vara
att ledning och styrning var otillrdcklig och att den centrala forvalt-
ningsmyndigheten, Rikspolisstyrelsen, inte hade mandat att styra Gver
lanspolismyndigheterna.3s

Polisorganisationskommitténs slutsats var att det behdvdes en rak och
tydlig ansvarskedja i organisationen for att méjliggéra enhetlighet och
forutsattningar for likvardiga resultat av polisverksamheten.

35 Genomférandekommittén for nya Polismyndigheten (2014), Anvisningar for Polis-
myndighetens verksamhetsplanering, uppféljning och budgetférdelning 2015.
3 polisorganisationskommittén, En sammanhallen svensk polis, SOU 2012:13, s. 19 f.
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Tre nationella ledningsgrupper

I den nya Polismyndigheten finns det tre ledningsgrupper pa nationell
niva:

o Den nationella ledningsgruppen (NLG) leds av rikspolischefen: hér
ingar alla avdelnings- och regionchefer samt chefen for sarskilda
utredningar. NLG sammantrader sex ganger per ar.

o Den nationella strategiska ledningsgruppen (NSLG) leds av riks-
polischefen. Har ingar polisregioncheferna samt cheferna for NOA
och HR-avdelningen. NSLG sammantrader varannan vecka.

o Den nationella operativa ledningsgruppen (NOLG) leds av chefen
for NOA. Har ingar de bitradande polisregioncheferna, foretradare
for operativa funktioner inom NOA, utvecklingschefen och foretra-
dare for NFC samt representanter for Sakerhetspolisen och Aklagar-
myndigheten. NOLG sammantréder varje vecka.

Polissamordningen betonade att det ar viktigt att alla avdelningschefer
ingdr i den nationella strategiska ledningen for att skapa ett helhets-
perspektiv pa verksamheten. Rikspolischefen har valt att franga detta
med hanvisning till att det &r svart att arbeta dynamiskt i en sa stor led-

ningsgrupp.

I vara intervjuer sager flera av foretradarna for de nationella gemensam-
ma avdelningar som inte dr representerade i NSLG att deras verksamhet
paverkats negativt av att inte inga i NSLG. De upplever bland annat att
de inte fatt ta del av information i tillracklig utstrackning. Flera av de
intervjuade séger att det framsta forumet for myndighetsévergripande
samordning i praktiken darfor har blivit kanslichefsgruppen, som leds
av rikspolischefens kansli.3

Avdelningsnivan har starkts

Att beslut ska fattas pa lagsta andamalsenliga niva har varit en utgangs-
punkt for den nya organisationen. Var bild, utifran de intervjuer och
dokumentstudier som vi har genomfort, &r att det hittills framfor allt &r

37| kanslichefsgruppen ingér kanslichefer fran regioner och de nationella gemensamma
avdelningarna. Har hanteras de frégor (framst av administrativ art) som inte hamnar i
NSLG. Gruppen sammantrader tva ganger per manad.
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cheferna for regioner och stédavdelningar som har stérkts av denna
ambition. I genomfdrandefasen, dar Polismyndigheten fortfarande be-
finner sig, ar detta naturligt eftersom det &r region- och avdelnings-
cheferna som har haft i uppdrag att genomféra omorganisationen.

3.3 Forandringskommunikation

I alla typer av forandringsprocesser &r kommunikation en viktig faktor
for att forsta hur andra i organisationen uppfattar forandringen, i syfte
att oka forutsattningarna for att na de 6nskade resultaten och minimera
negativa effekter.3® Det galler &ven vid omorganisering av polisen, inte
minst med anledning av den relativt stora autonomi som poliser enligt
polislagen har i det operativa arbetet. Flera forskare har pekat pa att detta
tillsammans med polisens valdsmonopol skiljer polisen fran andra orga-
nisationer. Ibland talar man om en sarskild ”poliskultur”.3

Kopplat till detta har bade chefer och anstéllda inom polisen framhallit
att intern kommunikation och ett ledarskap som medger delaktighet i
fattade beslut ar forutsattningar for att uppna acceptans for den nya orga-
nisationen.“ | detta avsnitt berdr vi framfor allt hur den interna kommu-
nikationen om omorganisationen har paverkat resultatet.

3 Statskontoret (2016), Forandringsprocesser i stora organisationer. Det ar dven en
erfarenhet fran den ombildning av polisen som gjorts i Nederlanderna.

3 Tops, P. och Spelier, R. (2013), The Police as a Frontline Organization — Conditions
for Successful Police Reforms. | Centralizing Forces? Comparative Perspectives on
Contemporary Police Reform in Northern and Western Europe (red. Fyfe, N., Terpstra,
J. och Tops, P.), s. 179 f.; Ekman, G. (1999), Fran text till batong. Om poliser, svennar
och busar, s. 189; Wennstrém, B. (2014), Svensk Polis — Pusselbiten som inte passar in.
Poliskultur &r ett omdebatterat begrepp, jfr Bjork, M. (2016), Den stora polisreformen,
s. 47-60; Johannessen, S. O. (2015), Reforming the Norwegian Police. Cultural Change
as a Restoration of Organizational Ideologies, Myths and Practices. Nordisk
Politiforskning, arg. 2, s. 167-182.

40 Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2014), Avvagningsfragor om
poliskulturen.
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Forandringskommunikation fore och efter
omorganisationen

Polissamordningen var en tydlig avsandare

Flera av vara intervjupersoner inom Polismyndigheten jamfor kommu-
nikationen inom myndigheten med hur Polissamordningen kommunice-
rade innan reformen. De hanvisar da till att Polissamordningen var en
tydlig avsandare och man hade en uttalad malsattning att genom olika
aktiviteter ge insyn i arbetet.*s Upplevelsen intervjupersonerna ger
uttryck for &r att denna fokuserade kommunikation om omorganisatio-
nen upphorde efter att Polismyndigheten bildades.

Vi konstaterar att denna upplevelse i viss man &r naturlig, eftersom for-
andringsarbetet i stor utstrackning har bedrivits inom regioner och
avdelningar och pa flera nivaer i organisationen. Darmed har det saknats
forutsattningar for att kommunicera om omorganisationen pa samma
séatt som fore myndighetsbildningen. Samtidigt konstaterar vi att kom-
munikationsavdelningen inte har haft ndgot staende uppdrag att bedriva
ett strategiskt kommunikationsarbete, utan forefaller framst ha aktive-
rats i samband med enskilda beslut.

Forandringskommunikationen ar en utmaning

Manga av de personer som vi har intervjuat ger uttryck for att det funnits
ett glapp mellan forandringskommunikationen — som framst har fokuse-
rat pa bilden av Polismyndigheten efter omorganisationen — och behovet
av vagledning kring hur man ska na malen. Intervjupersonerna avser da
bland annat att ledningens kommunikation inte tillrackligt har adresserat
att manga medarbetare har haft forvantningar pa att omorganisationen
snabbt skulle leda till forbattringar i det vardagliga arbetet. Nagra har
uttryckt det som att man har saknat en "masterplan” fér hur man ska
komma fran nylége 1 till nylage 2.

Vi konstaterar att forandringskommunikation &r en utmaning, sérskilt i
komplexa och darmed utdragna processer. Det handlar bade om att
kommunicera sa att man nar mottagarna, men dven om att medarbetarna
kan ta till sig informationen. Erfarenheterna visar att det finns en risk for

41 Se Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2015), Slutredovisning fran
Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten for en dversikt éver de informa-
tionsaktiviteter som Polissamordningen genomforde.
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informationstrotthet da forandringsprocessen stracker sig dver en langre
tid.“2 Inom polisorganisationen har kommunikationen om omorganisa-
tionen pagatt under flera ar, vilket staller hoga krav pa alla parter i kom-
munikationsprocessen att vara uthalliga.

Sena chefstillsattningar har paverkat mojligheterna att leda

En faktor som paverkat mojligheterna att kommunicera och forklara
omorganisationen for medarbetarna ar att tillsittningen av ordinarie
gruppchefer dragit ut pa tiden. Polissamordningen hann inte tillsétta
cheferna under enhets-/polisomradesnivan.# De tillférordnade chefer
som utsags hade visserligen samma mandat som ordinarie chefer. Dar-
emot framgar av vara intervjuer att de tillforordnade cheferna i praktiken
inte hade tillracklig trygghet eller legitimitet for att kunna och vilja agera
som forandringsledare.

Aven rikspolischefen utsags relativt sent i processen. Den 20 november
2014 fattade regeringen beslutet, vilket innebar att rikspolischefen bara
hade drygt en manad pa sig att forbereda sig for uppdraget.* | tidigare
enmyndighetsreformer har praxis varit att den sérskilda utredaren i
genomfdrandekommittén &ven har blivit den nya myndighetens general-
direktdr.+

Uppfoéljning av reformen

Valet av resultatindikatorer som mats och foljs upp ar dven ett styr-
medel. Tidigare erfarenheter visar att det man maéter tenderar att bli
styrande for vilka omraden som prioriteras i verksamheten.4

42 Statskontoret (2016), Forandringsprocesser i stora organisationer.

43 Vi beror chefstillsattningarna utforligare i kapitel 7.

4 Bitradande rikspolischefen (chefen for Nationella operativa avdelningen) tillsattes av
regeringen den 25 november 2014.

4 Bringselius, L. (2012), Sarskilda forutsattningar vid enmyndighetsreformer i staten i
Speglingar av en forvaltning i férandring, s. 22.

46 Se till exempel Ahlback Oberg, S. (2010), Att kontrollera férvaltningen: framvéxten
av granskningssamhéllet i Rothstein B. (red.) Politik som organisation. Forvaltnings-
politikens grundproblem; Lindgren, L. (2014), Nya Utvarderingsmonstret; Holgersson,
S. (2005), Yrke: Polis; Balvig, F., Holmberg, L. och Hgjlund Nielsen, M. (2011),
Verdens bedste politi. Politireformen i Danmark 2007-2011.
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Polismyndighetens priméra verktyg for att folja omorganisationsarbetet
ar den sa kallade Forandringsbarometern. Den &r en kvantitativ samman-
stallning av drygt 50 indikatorer som avser att mata regionernas genom-
forande av de beslut som fattades av Polissamordningen.+” Undersok-
ningen genomfors kvartalsvis genom frageformular till regionerna.
Genomforandet av forandringar inom NOA och de gemensamma natio-
nella avdelningarna fangas inte upp av Forandringsbarometern.

Anvandandet av kvantitativa indikatorer innebér att fragorna i stor
utstrackning galler antalsuppgifter och huruvida en viss funktion finns
eller inte inom regionen.

Forandringsbarometern anvands i kommunikationen om omorganisatio-
nen bade internt och externt.

Kompletterande uppféljningar

Utover den kvantitativa uppfoljningen har rikspolischefens kansli gjort
kompletterande uppféljningar. En sadan insats galler huruvida polisen
har kommit ndrmare medborgarna genom den resursforflyttning som
man vill astadkomma.¢ Representanter for myndighetsledningen fram-
haller i vara intervjuer att det & nodvandigt att ta in uppgifter direkt fran
lokalpolisomradena for att fa en korrekt bild av den operativa formagan,
eftersom efterslapningen i de personaladministrativa systemen &r sa stor.

Det finns ocksa ett mal att i hogre grad hamta in medborgarnas uppfatt-
ningar genom lokala trygghetsundersokningar.

34 Slutsatser

Flera nationella ledningsgrupper

Den nationella styrningen av polisen utdvas av fyra olika konstellatio-
ner: nationella, strategiska respektive operativa ledningsgruppen samt
kanslichefsgruppen.

4T De beslut som foljs upp finns uppraknade i en elektronisk bilaga i anslutning till den
hér rapporten pé Statskontorets webbplats, www.statskontoret.se.
48 polismyndigheten (2016), Har vi kommit narmare medborgarna? Lagesbild 2015.
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De olika ledningsgrupperna, tillsammans med inférandet av vad som i
praktiken &r en matrisorganisation med gemensamma nationella avdel-
ningar, har bidragit till att den nationella ledningen uppfattats som
otydlig i administrativa fragor. | operativa fragor ar uppfattningen den
motsatta, det vill séga att den nya organisationen har bidragit till tydli-
gare ledning och battre samordning (se vidare kapitel 4).

En styrmodell med nya mal

Styrmodellen fér Polismyndigheten har utformats for att i storre
utstrackning lata effektmal vara styrande for verksamheten &n den tidi-
gare mer detaljerade kvantitativt inriktade styrningen.

Samtidigt innehaller styrmodellen och styrfilosofin delar som maste
balanseras mot varandra: 4 ena sidan medarbetardrivet arbete och lokal
anpassning och & andra sidan starkare centralstyrning, 6kad enhetlighet
och att satta helheten framfor delarna. Under genomfdrandefasen av om-
organisationen har centralstyrning och enhetlighetstankande varit domi-
nerande. Detta &r inte ovanligt i inledningen av en férédndringsprocess.*

Hur 6vriga delar av styrmodellen ska implementeras och hur balansen
pa sikt bor se ut har inte adresserats pa nagot konkret satt vare sig av
Polissamordningen eller av Polismyndighetens ledning.® Var slutsats,
utifran de intervjuer vi genomfort inom polisen, &r att detta lett till att
manga upplever att det finns ett glapp mellan omorganisationens "teori”
— styrmodellen — och hur genomférandet har gatt till i praktiken.s:

Forandringskommunikation under genomférandet

Vél fungerande kommunikation och att binda samman omorganisatio-
nens teori och mal med dess praktik ar en framgangsfaktor i forandrings-
processer.52 Polisen har dessutom vissa sardrag, exempelvis organisatio-
nens storlek, den geografiska spridningen och det yttre trycket pa att ha

49 Statskontoret (2016), Forandringsprocesser i stora organisationer.

%0 Statskontoret har nyligen analyserat hur styrning och ledarskap kan anvandas for att
utveckla medarbetarskapet i statliga myndigheter, Statskontoret 2016:20, Utvecklat
medarbetarskap och ledarskap i staten.

51 Samma iakttagelse gor utvarderaren av polisreformen i Skottland, se SIPR, What
works Scotland och ScotCen (2016), Evaluation of Police and Fire Reform: Year 1
summary report.

52 Statskontoret (2016), Forandringsprocesser i stora organisationer.
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lokal anpassning samt den sa kallade poliskulturen, som gor att intern
kommunikation och ledarskap som medger delaktighet i férandrings-
arbetet ar sérskilt viktigt att beakta vid en omorganisation.

Tillférordnade chefer har mindre mojlighet att driva foréandring
Gruppcheferna, som dr de chefer som i vardagen ska kunna forklara om-
organisationen och motivera medarbetarna, har under 2015 och delar av
2016 bara funnits pa plats som tillférordnade chefer. Var bedémning ar
att dessa chefer inte har kunnat kommunicera, leda och involvera med-
arbetare pa samma satt som ordinarie chefer skulle ha kunnat gora.

Manga har saknat en samlad kommunikation om
omorganisationen

Manga medarbetare upplever att det har saknats en samlad kommunika-
tion fran myndighetsledningen om véagen framat under genomférandet
av den nya organisationen. lakttagelsen innebér inte att intern kommu-
nikation skulle ha saknats. Var slutsats &r i stallet att ledningsinforma-
tionen inte natt fram fullt ut eftersom den viktigaste kommunikations-
kanalen — organisationens linjechefer — i stor utstrackning inte har haft
tid eller mojlighet att fungera som férandringsledare.

Kommunikation genom valet av uppféljningsmetod

Det framsta verktyget for uppféljningen fér genomférandet av den nya
organisationen hittills ar Férandringsbarometern, som férmedlar bilden
av att omorganisationen framfor allt skulle réra regionerna och att malet
ar att uppna vissa kvantitativa mal. Ovriga uppféljningar, och i synner-
het sadana som &r kvalitativa, uppfattas inte som att de har samma sty-
rande effekt i organisationen. Nagon tydlig koppling mellan den nya
styrmodellen och verktygen for uppféljning saknas. Uppfoljningen sker
fortfarande pa traditionellt satt, vilket har paverkat den interna synen pa
styrmodellens trovardighet.
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4 Forutsattningar for
karnverksamheten

Flertalet av delmalen for reformen rér hur karnverksamheten ska
utvecklas. Sammantaget handlar de om att polisen ska fa starkt forméaga
inom den operativa verksamheten samt bli mer flexibel och tillgénglig.
I det har kapitlet besvarar vi fragan om karnverksamheten har forandrats
med anledning av omorganisationen och om férandringarna ar &nda-
malsenliga i forhallande till malen. Fragan besvaras genom att vi analy-
serar nagra av de mest framtradande initiativen inom ramen for omorga-
nisationen.

| detta sammanhang ar det viktigt att framhalla att det inte &r polisens
verksamhet i sin helhet vi utvérderar, utan om ombildningen har bidragit
till battre forutsattningar for karnverksamheten.

4.1  Starkt nationell forméaga

Forstarkt operativ styrning

I den nya Polismyndigheten har den operativa styrningen forstarkts
genom att Nationella operativa avdelningen (NOA) har fatt ett nationellt
mandat. Tidigare hade Rikspolisstyrelsen en begransad ratt att leda viss
polisverksamhet som réknades upp i polisférordningen. Nationell sam-
ordning sker genom Nationella operativa ledningsgruppen (NOLG) som
sammantrader varannan vecka. Pa detta satt har styrningen blivit tydli-
gare. Denna dvergripande uppfattning delas av alla vara intervjuperso-
ner. De allra flesta som vi har intervjuat uppger ocksa att den over-
gripande roll- och ansvarsfordelningen i organisationen ar tydlig.

Upplevelse att flexibiliteten 6kar, men inte utan kostnad

Nationella operativa avdelningen har ett starkare mandat att omfdérdela
resurser och att ange nationella prioriteringar &n vad polisen hade tidi-
gare pa nationell niva. Kraftsamlingar pa Nationella operativa avdel-
ningens initiativ har exempelvis skett i samband med grénsbevakning,
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hot om terroristangrepp och vid allvarliga gangrelaterade brott i nagra
av de mest utsatta bostadsomradena. Det starka mandatet uppfattas
generellt som ndgot positivt bland vara intervjupersoner inom karnverk-
samheten. Daremot framfor manga inom regionerna att Nationella ope-
rativa avdelningens beslut medfor konsekvenser for den lokala verksam-
heten och efterlyser en stdrre medvetenhet kring detta. Regionledningar-
na menar att Nationella operativa avdelningen darfor borde koordinera
och prioritera battre och att vaga in konsekvenserna for den lokala polis-
verksamheten i analysen infor sina beslut. Den operativa flexibiliteten
beddms dock vara avsevart storre i den nya myndigheten. Det géller
bade pa nationell niva och inom regioner och polisomraden.

Battre forutsattningar for samverkan

I intervjuerna framkommer att forutsattningarna for samverkan inom
polisen har blivit battre i den nya myndigheten. En av huvudorsakerna
till detta &r att den organisatoriska enhetligheten har dkat. Likartade
funktioner i olika regioner har samma namn vilket underlattar kontak-
terna.

Flera uppger ocksa att polisen nu arbetar tydligare mot gemensamma
mal och verksamhetsresultat, medan det tidigare fanns ett konkurrens-
tankande mellan lanspolismyndigheterna.>s

Nationellt ansvar fér processer och utveckling

Ett av malen med ombildningen ar att metoder och arbetssétt lattare ska
kunna spridas och implementeras i hela organisationen. Polissamord-
ningen genomférde ocksa manga projekt for att definiera hur polisen
skulle arbeta i framtiden.

Nationella operativa avdelningen soker sin roll som processledare

Nationella operativa avdelningen har enligt arbetsordningen ett natio-
nellt ansvar for flertalet av processerna inom polisens karnverksamhet.
| kapitel 3 konstaterade vi att det &nnu finns oklarheter kring vad
processansvaret innebdr i praktiken. | september 2015 slog Polismyn-
digheten samman utvecklingsavdelningen med Nationella operativa
avdelningen, eftersom det hade visat sig vara svart att gora en grans-
dragning mellan procességarens roll och utvecklingsarbetet. Foretradare

%3 Polisorganisationskommittén, En sammanhallen svensk polis, SOU 2012:13, s. 220.
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for Nationella operativa avdelningen som vi har intervjuat bekréftar att
avdelningen fortfarande soker sin roll som processansvarig. En for-
svarande omstandighet har varit att en sa stor del av avdelningens verk-
samhet ar handelsestyrd. Sedan ombildningen har en rad sarskilda hén-
delser tagit tid fran utvecklingsarbetet.

Flera av regionledningarna menar att det inte heller &r klart hur Natio-
nella operativa avdelningens mandat som processdgare ska vara avgran-
sat i forhallande till regionerna, exempelvis vad galler att ta resurser i
ansprak for utveckling av processerna eller for att vidareutbilda persona-
len.

Takten i utvecklingsarbetet

Nationella operativa avdelningens mdjligheter att utveckla den opera-
tiva verksamheten forutsatter att den berdrda verksamheten har kapacitet
att delta i arbetet. Det handlar till exempel om att kunna avsatta tid for
kompetensutveckling av sin personal.

Takten i myndighetens utvecklingsarbete paverkas ocksa av att regio-
nerna i vissa fall valt att invanta nationella direktiv innan de genomfor
forandringar. Exempelvis har regionerna invantat nationella riktlinjer
innan de inréattar en funktion for att hantera medborgarnas synpunkter.
Likasa har regionerna Nord och Stockholm invantat nationella rikt-
linjerna for inforandet av omradespoliser innan de tillsétter tjansterna.s

Nationellt forensiskt centrum har ansvar for den forensiska
processen

Nationellt forensiskt centrum har ansvar fér den forensiska processen.
Dér ingar all laboratorieverksamhet samt it-forensik och faltverksamhet.
Processutvecklingsarbetet ska bidra till att hoja kvaliteten pa den
forensiska verksamheten genom ensning av metoder och ambitions-
hojningar. Detta ska i sin tur bidra till hdgre kvalitet i utredningsarbetet.
Malet ar att till 2019 ha genomfort kvalitetshojningar och effektivise-
ringar inom hela det forensiska omradet.

54 pPolismyndigheten, rikspolischefens kansli (2016), Férandringsharometer 7 avseende
ombildningen av polisen — Majmatningen; Polismyndigheten, rikspolischefens kansli
(2016), Forandringshbarometer 6 avseende ombildningen av polisen — Marsmétningen.
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Statskontoret har tidigare uppmérksammat att det funnits oklarheter i
gransdragningen mellan utredningsprocessen (som Nationella operativa
avdelningen ansvarar for) och den forensiska processen som Nationellt
forensiskt centrum &dger.>* Oklarheterna ar annu inte utredda.

Nya forutsattningar for utredningsverksamheten

I och med ombildningen gjordes polisens utredningsstéd DurTva och
anmalningssystem RAR om till nationella system. Pa grund av sekre-
tesskal hade man tidigare inte tillgang till varandras system Gver de
geografiska myndighetsgrénserna. Under 2016 &r en av it-avdelningens
prioriterade satsningar att vidareutveckla DurTva och att integrera RAR
i DurTva. Det vidareutvecklade DurTva ska stddja ett enhetligt arbets-
sétt inom utredningsverksamheten. s

Lokalpolisomradena har ansvar att utreda fler typer av brott

En annan férandring, som avser att forstarka den lokala polisen och
utredningsverksamheten, &r att lokalpolisomradena ska kunna utreda
fler och grévre typer av brott &n vad som tidigare utreddes i narpolis-
omradena.’” Det 6vergripande intrycket fran vara intervjuer &r att man i
lokalpolisomradena ar positivt installda till det utokande ansvaret, men
att man i manga regioner fortfarande arbetar med att dimensionera sina
utredningsverksamheter for att klara det utvidgade uppdraget.

Regionernas forutsattningar att anpassa sig till den nya ordningen
gallande pa vilken organisatorisk niva olika typer av brott ska utredas
varierar. | region Nord har de ldnga avstanden och de laga frekvenserna
av vissa typer av brott gjort att de i viss utstrackning har fatt gora undan-
tag fran den nationella ordningen avseende pa vilken niva brott utreds.

Rattskedjeperspektivet

Det &r for tidigt att uttala sig om vilka resultat omorganisationen har lett
till ur ett rattskedjeperspektiv. | den enkatundersdkning som vi genom-
forde bland aklagarkamrarna under hosten 2015 anser knappt halften av
de svarande att samarbetet med polisen har férsamrats efter omorgani-
sationen. Enbart 4 procent anser att det har forbéattrats. Férsamringarna

55 Statskontoret (2016:2), Haktningstider och forensiska undersokningar.
% polismyndigheten (2015), Polismyndighetens it-strategi f6r2015-2017.
57 Polismyndighetens nationella brottskatalog.
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avser framst handlaggningstider och ansvarsforhéllanden. Aklagarna
har dock inte sett nagon skillnad i kvaliteten i utredningsarbetet efter
ombildningen.s8

Vi kommer att upprepa undersékningen i bérjan av 2017 och i den andra
delrapporten kommer vi att aterkomma till aklagarnas syn pa samarbetet
med polisen och rattskedjeperspektivet.

4.2  FOrutsattningar for operativ styrning
och ledning inom regionerna

Regionerna leds, liksom pa nationell niva, av en polischef med stod av
en regional strategisk ledningsgrupp (RSLG). Alla regioner utom region
Mitt har valt att organisera denna ledningsgrupp pa samma sétt som den
nationella ledningsgruppen, det vill sdga forutom chefer for polisom-
raden och enheter ingar aven alla regionala chefer inom de nationella
gemensamma avdelningarna.®

Svart att styra och leda under omorganisationen

Regioncheferna har haft ett stort ansvar for att upprétta den nya organi-
sationen, men de upplever att de i realiteten har varit relativt ensamma.
Manga chefer, bade pa region- och polisomradesniva, anger att bade
kanslier och ledningsgrupper inledningsvis i princip har varit tomma
eller bemannade med tillfallig personal. P& pappret har det dock sett ut
som att det har funnits foér mycket personal regionalt. Detta har i forsta
hand berott pa hanteringen av den preliminara inplaceringen, inte pa att
man har samlat ratt kompetens pa den nivan.

Avsaknad av ledningsstdd har gjort det svarare att leda

Manga av dem som vi har intervjuat sager ocksa att det inte finns till-
rackligt med ledningsstod pa lagre nivaer i organisationen. En konse-
kvens av detta som har paverkat genomforandet av omorganisationen,
ar att manga anser att det finns for lite tid for att utdva ledarskap, moti-
vera underlydande chefer och att forklara forandringsarbetet.

%8 Statskontorets enkatundersékning bland 700 aklagare vid aklagarkammare, genom-
ford i oktober 2015, n = 327 (svarsfrekvens 47 procent).

%9 Den regionala strategiska ledningsgruppen i region Mitt ar dock i huvudsak organise-
rad pd motsvarande sétt som den nationella strategiska ledningsgruppen.
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Delvis handlar kritiken om bristande ledningsstdd om att administrativa
uppgifter som beror pa omorganisationen har tagit upp en stor del av
chefernas tid. Omorganisationen har ibland lett till en tillfallig brist pa
administrativt stod eller oklarheter om vad stodfunktioner pa olika
nivaer ska ha for uppdrag. Ett annat problem for cheferna for lokalpolis-
omradena i flera regioner &r att de har aterkommande, ofta ndgon vecka
per manad, dygnet-runt-beredskap for handelser i polisomradet eller
regionen.® Beredskapstiden och atféljande kompensationsledigheter tar
tid fran den lokala verksamheten. Tidigare upprattholls polischefshered-
skapen ofta pa lansnivan eller i samverkan mellan flera polismyndig-
heter, det vill sdga de lokala polischeferna var séllan delaktiga.

Kontrollspannet kan bli stort i stora lokalpolisomraden

Polissamordningen lade fast en rad principer for hur organisationen
skulle byggas upp och struktureras. Bland annat ska en chef vanligtvis
inte ha fler an 8-15 medarbetare med syfte att skapa battre forutsatt-
ningar for att utveckla ledarskapet och medarbetarskapet.® Inom polisen
fanns det tidigare inte ndgra sadana gemensamma riktlinjer, utan grup-
perna var ibland stora. Samtidigt fanns det ofta bitrddande chefsfunk-
tioner, men dessa ska efter reformen som huvudregel tas bort pa de
lagsta chefsnivaerna.s

En del av kritiken mot ledningsstddet handlar om att kontrollspannet har
blivit stort i stora lokalpolisomraden. Ett lokalpolisomrade ska i
normalfallet ha 50-180 medarbetare. Om storleken &r i den Gvre delen
av spannet eller mer, dar manga omraden i storstadsomradena har ham-
nat, innebér det att en lokalpolisomradeschef kan ha 20 rapporterande
chefer. | det storsta lokalpolisomradet i Sverige, Norrmalm i Stockholm,
har chefen 34 underlydande gruppchefer, med vardera 8-15 medarbetare
under sig.

80 | region Stockholm och region Ost har man en annan I6sning. | region Ost &r det
exempelvis cheferna i den regionala ledningsgruppen som har beredskap.

61 Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2014), Beslut om huvuddragen
i den nya Polismyndighetens detaljorganisation — med medborgare och medarbetare i
centrum.

62 De bitradande chefsfunktionerna ska dven som huvudregel tas bort pa hogre chefs-
nivaer, exempelvis pa sektions- och polisomradesniva.
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Vissa regioner har behallit bitradande chefer

I regionerna Syd, Vast och Stockholm har regionledningarna valt att
behalla bitradande chefsroller i polisomradena. Ingen av regionerna har
daremot bitradande lokalpolischefer.© Fragan om lokalt ledningsstod
har dock behandlats inom ramen for ett nationellt projekt som redo-
visades i april 2016. Projektet foreslog bland annat ett starkare led-
ningsstod i lokalpolisomradena, dven om det bedémdes att det inte i
forsta hand var bitrddande chefer som behdvs utan mer administrativt
stod. e

Samtidigt ar det viktigt att komma ihdg, vilket flera intervjupersoner har
papekat, att rollen som lokalpolisomradeschefer skiljer sig fran den
tidigare rollen som ndrpolischef, bland annat genom att cheferna forut-
sétts leda genom gruppcheferna i betydligt hdgre grad. Den nya ledar-
rollen ar ovan for manga, vilket rimligtvis ocksa kan paverka hur de
uppfattar mojligheterna att leda.

4.3  Barkraftiga regioner

Definitionen av barkraftighet

Flera av de tidigare lanspolismyndigheterna hade svart att ha tillracklig
kompetens inom alla polisens verksamhetsomraden. Ombildningen
skulle darfor bidra till att regionerna blev mer bérkraftiga &n vad de
tidigare polismyndigheterna var. Regionerna ska i stérre utstrdckning an
lansmyndigheterna kunna ta ett helhetsansvar for saval ingripande-
verksamhet, brottsutredningar och brottsforebyggande arbete, som
service till allmanheten inom sina granser.s> Denna syn pa barkraftighet
har legat till grund for den geografiska indelningen och vilka funktioner
och vilket ansvar som lagts pa olika nivaer i organisationen.

63 Region Stockholm har beslutat om att inratta tillfalliga ledningsstodsfunktioner till
sina lokalpolisomradeschefer samt pa vissa enheter. Dessa medarbetare har dock inte
mandat som bitrddande.

64 Polismyndigheten (2016), Sakra sex beslutsnivaer.

8 Genomférandekommittén for nya Polismyndigheten (2013), Sverige delas in i sju
polisregioner, publicerad 2013-06-25. Tillganglig pa Polissamordningens webbplats,
http://www.polissamordningen.se/nyhetsarkivet/1372141235.
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Barkraftiga regioner har i forarbetena till reformen framfor allt getts en
operativ betydelse. Den operativa férmagan ar dock dven beroende av
fungerande ledning, ledningsstdd och styrning pa alla nivaer, vilket man
bor ha i atanke.

Regionerna varierar i barkraftighet

De flesta regioner menar att de ar barkraftiga. Ett par regioner upplever
dock att det fortfarande ar en utmaning att uppna en férmaga att fullt ut
I6sa sitt uppdrag.

Barkraftigheten har frdmst visat sig vara en utmaning for de till ytan
stora men befolkningsmassigt glesa regionerna Nord och Bergslagen.
Dar har det blivit en stor resursmassig utmaning att erbjuda samma niva
pa polisverksamheten som i mer tatbefolkade regioner. For att klara
uppdraget i region Nord har arbetsbeskrivningen for de poliser som
arbetar i glesbygd blivit mycket bred. De arbetar ofta parallellt med
brottsforebyggande arbete, ingripande verksamhet och brottsutredning,
det vill séga ungeféar som de alltid har gjort.

I region Nord menar foretradare for regionledningen att den forvantade
effekthemtagningen av reformen sannolikt & minst dar. De geografiska
avstanden lagger i manga fall hinder for att uppna stordriftsfordelar. Av
resursmassiga skal ar det darfor svart att fa barkraftighet i polisomradena
och lokalpolisomradena. | tidigare enmyndighetsreformer har vi ocksa
sett att frigan om att ha en verksamhet med hdg kvalitet i hela landet
framst &r just en resursfraga och inte en fraga om hur myndigheten ar
organiserad. ¢

Regionerna prioriterar olika inom karnverksamheten

Aven om man inom polismyndigheten strivar efter enhetlighet fram-
kommer det i vara intervjuer att man i regionerna gor olika prioriteringar
géllande karnverksamheten. Det hanger delvis ihop med hur man har
arbetat historiskt. I region Syd, dar en stor del av resurserna finns i
polisomrade Malmg, sager ledningen att man har prioriterat brottsfore-
byggande arbete, vilket i praktiken betyder att man nu har satsat pa

66 Statskontoret (2010), Nér flera blir en — om nyttan med enmyndigheter, s. 15.
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omradespoliser. | region Vast har man i stallet storre fokus pa utred-
ningsverksamheten. Aven inom regionerna kan det ibland finnas skill-
nader i prioriteringar och kompetens.

Brotts- och d&rendesamordning

Brotts- och arendesamordningen &r ett exempel pa att regionerna har
olika forutsattningar for barkraftighet. Det har till viss del att géra med
att dessa funktioner sag mycket olika ut, om de ens existerade, i de
tidigare polismyndigheterna. Brottssamordning handlar om att systema-
tiskt samordna arenden dar modus tyder pa att det kan réra sig om serie-
brottslighet. Arendesamordning innebér att drenden med samma miss-
tnka person ska samordnas och utredas samtidigt.¢’

I linje med Polissamordningens majbeslut har Nationella operativa
avdelningen fattat ett beslut om att inféra en nationell modell for brotts-
samordning.® Regionerna har ansvaret for att implementera den besluta-
de modellen. I april 2016 har en dverenskommelse om &rendesamord-
ning traffats mellan Polismyndigheten och Aklagarmyndigheten. Vissa
regioner hade redan innan ombildningen en fungerande brotts- och
arendesamordning. | andra regioner har kravet pa en sarskild funktion
for brottssamordning inneburit en stor fordndring eftersom de tidigare
lanspolismyndigheterna hade saknat denna funktion.

Utifran Polismyndighetens Forandringsbarometer ser det ut som om
man har kommit langt i att infora den beslutade modellen. Alla regioner
uppgav i maj 2016 att utredningsenheten i polisregionen hade brotts-
och drendesamordning pa plats. P& polisomradesniva hade 20 av 27
polisomraden en funktion for brottssamordning och vid alla polis-
omraden skedde arendesamordning. Samtidigt indikerar vara intervjuer
att det finns skillnader mellan regionerna i kvalitet gallande brotts- och
arendesamordningen. Detta beror bland annat pa att man kommit olika
langt med att implementera den nationella modellen for brottssamord-
ning.

67 Polismyndigheten (2016), Slutrapport — En nationell modell fér brottssamordning. s.
6f.

% Polismyndigheten (2016), Beslutsprotokoll, Inrattande av en nationell modell for
brottssamordning i Polismyndigheten.
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Ledningscentralernas roll

Varje region ska ha en regional ledningscentral och ett polisens kontakt-
center for att ta emot andra samtal inom regionen an larm. Det sags av
Polissamordningen som en forutsattning for regional bérkraftighet och
for att snabbt kunna inleda ett ingripande eller en utredning.™

Regionledningscentralerna infors stegvis

Det ar forst da regionledningscentralerna ar pa plats som regionen kan
ga in i nylage 2. Region Stockholm var forst med att infora en region-
ledningscentral och saledes ocksa med att ga in i nylage 2. De beskriver
processen att sla ihop Stockholms och Gotlands lanskommunikations-
centraler som relativt latt. Daremot var det kort om tid for att géra
inplaceringen av personal som var nddvandig for organisationsforand-
ringen.

Overgangen till regionledningscentraler kan inte utvarderas dnnu, efter-
som alla regioner inte infért dem an. | regionerna Bergslagen, Mitt och
Ost har lokalforsorjningsfragan forsenat etableringen av regionlednings-
centraler. De befintliga lokalerna har inte varit tillrackligt stora for att
inrymma en ledningscentral som &r tre—fyra ganger storre dn de tidigare
lanskommunikationscentralerna. Lokaler har darfor behdvt nyanskaffas.
Regionerna kommer darfor att inféra sina regionledningscentraler
partiellt, men hjalp av tillfalliga lokaler, under 2016 i samband med att
de gar in i nylage 2.

Inférandet av regionledningscentralerna har medfort
ambitionshéjningar

For att de sju nya ledningscentralerna ska fa en enhetlig hantering av
samtal och drenden har ett nationellt program for regionledningscentra-
lerna tagits fram.” Flera av dem som vi har intervjuat pa regionled-
ningsniva upplever inte programmet som realistiskt. Man anser dels att

69 Det pégér ett utredningsarbete om polisens kontaktcenters roll i utredningsprocessen.
0 Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2013), Projektdirektiv OP-3.2,
Overgripande strukturform fér LKC, PKC och telefonvéxel.

1 Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2014), Projektdirektiv RLC-1,
identifiering av verksamhetsbehov vad avser Polismyndighetens ledningscentraler;
Polismyndigheten, region Ost, operativa enheten (2015), Dimensioneringsbeslut RLC
samt PKC i Polisregion Ost, Bilaga 1 — Polismyndighetens arbetsordning RLC-
programmet Forstudie.
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ambitionen ar langt utover vad som kan bemannas, dels pekar man pa
att man inte har analyserat vad utbyggnaden av polisens kontaktcenter
och regionledningscentralerna innebar for konsekvenser for framfor allt
utredningsverksamheten i lokalpolisomradena.

| vissa regioner menar man att uppbyggnaden av regionledningscentra-
lerna har ett storstadsperspektiv. Det anses exempelvis inte rimligt att
inratta funktioner pa regionledningscentralen som nastan aldrig kommer
att anvandas, exempelvis en funktion for farligt gods. I stéllet for att
kunna minska antalet operatorer jamfort med de tidigare lanskommuni-
kationscentralerna — vilket Nationella operativa avdelningen forst upp-
skattade skulle vara mdjligt’? — har successiva ambitionshojningar
medfort att i alla fall ledande foretradare for en region menar att man nu
maste utoka personalen i regionledningscentralen. Nagra stordriftsfor-
delar i kvantitativa avseenden kommer inte att kunna géras.”™

4.4  FOrstarkt lokalt polisarbete

En av de viktigaste utgangspunkterna for arbetet med att reformera
svensk polis &r att starka den lokala ndrvaron och tillgdngligheten. En
rad atgarder ska bidra till att uppnd malet, bland annat utokat besluts-
mandat for lokalpolisomradeschefen, forbattrad samverkan mellan poli-
sen och kommunen, medborgardialog och medborgarléften och utdkad
resurs i lokalpolisomradena.

Utdkat uppdrag for barkraftiga lokalpolisomraden

Lokalpolisomradena har fatt ett avsevart storre uppdrag jamfort med de
tidigare narpolisomradena. De ska i storre utstrackning vara sjalvgaen-
de, kunna leda och samordna arbetet, ta egna initiativ och samverka med

2 polismyndigheten (2015), RLC-programmet. Forstudie. Berakning av arbetsfloden
och resursbehov vid RLC och PKC.

3 Forskaren Stefan Holgersson konstaterar att det saknas analyser av vilka effekthem-
tagningarna ar for regionerna och riket av att infora regionledningscentraler, Holgersson,
S. [2016-06-20, arbetsversion], Polisens Ledningscentraler.
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andra lokalpolisomraden.” | den enkatundersokning™ som vi genom-
forde i november 2015 bland anstéllda inom lokalpolisomradena var det
betydligt fler som svarade ja an nej pa fragor om man anser att ens
lokalpolisomrade har egen férmaga att utfora olika aspekter av polisens
uppdrag.’ Daremot svarade nagot mer an halften av respondenterna att
de inte vet om det egna lokalpolisomradet har formagan att na dess mal.
Resultatet pekar pa att man i lokalpolisomradena visserligen anser sig
vara bérkraftiga, men att man i stor utstrdckning saknar kunskap om
malen med verksamheten pa lokal niva.

I de intervjuer som vi har gjort inom polisen bekréftas att lokalpolisom-
radena har starkts vad géller mandat och befogenheter. Manga intervju-
personer aterkommer dock till fragan om hur det utékade uppdraget for
lokalpolisomradet ska balanseras mot de resurser de har till sitt férfogan-
de.

Mer an halften av resursernai regionen ska finnas i
lokalpolisomradet

Polismyndigheten har satt som mal att mer &n halften av resurserna i
polisregionen, matt som antal anstéllda, ska vara i lokalpolisomradena.
Detta kan exempelvis jamforas med narpolisreformen da 25 procent av
alla poliser skulle finnas i narpolisomradena. Narpolisomradena var
dock som regel mindre och hade ett mer begrdnsat ansvarsomrade an
vad lokalpolisomradena har.

Redan 2007 stallde rikspolischefen krav pa mer polisverksamhet narma-
re medborgarna. Det mal som stalldes upp var att polisen vid utgangen
av 2010 skulle forldgga minst 50 procent av resursen i yttre tjanst.”
Detta mal kan inte helt jamstallas med dagens mal pa att mer &n halften

7 Genomférandekommittén for nya Polismyndigheten (2013), Inriktningsbeslut om
Polismyndighetens dvergripande organisation och styrning.

75 Statskontorets enkatundersokning bland anstéllda vid lokalpolisomraden genomford
i november 2015, n = 1878.

76 Det rorde sig exempelvis om formagan att ingripa i hela lokalpolisomradet dygnet
runt, genomfora brottsplatsundersdkningar, arbeta brottsférebyggande och arbeta trygg-
hetsskapande.

7 Prop. 2008/09:1, Budgetpropositionen for 2009, Utgiftsomrade 4: Rattsvéasendet,
s. 31.
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av resursen ska finnas i lokalpolisomradet. Det nuvarande malet omfat-
tar bland annat dven utredningsresurser samtidigt som yttre polis-
verksamhet inte bara ska bedrivas av lokalpolisomradena. Sammantaget
far det aktuella malet om att mer an halften av resurserna ska finnas i
lokalpolisomradet dock ségas vara lagre an det mal som formulerades
2009. Trots detta &r det inte sékert att lokalpolisverksamheten totalt sett
blir lidande av att den yttre polisverksamheten inte prioriteras lika hogt,
eftersom det nu mgjliggors for en forbattrad lokal utredningsverksam-
het.”

De operativa resurserna

De flesta regionchefer anger att l&nspolismyndigheterna &ven tidigare
hade mer &n hélften av resurserna i de verksamheter som nu motsvarar
lokalpolisomradena. Oklarheter i forutsattningarna for inplaceringen av
personal och behovet av att placera in medarbetare pa den helt nya
regionnivan har medfort svarigheter att bibehalla den resursfordel-
ningen.

Minskningen av resurserna i lokalpolisomradena verkar i viss utstrack-
ning dessutom fortsétta. | polisens egen lagesbild anger fler an halften
av lokalpolisomradescheferna att de tillgangliga operativa resurserna
minskade mellan juni och december 2015. Tva aterkommande anled-
ningar till denna bedémning &r att det i praktiken inte hade skett nagot
resurstillskott och att resurserna pa lokalpolisomradesniva hade gatt till
nationella kraftsamlingar, séarskilda handelser och utredning av grova
brott.” Denna bild bekraftas ocksa i vara intervjuer med foretradare for
regionerna, polisomradena och lokalpolisomradena.

Det kvantitativa malet har fatt stort utrymme

Rikspolischefens kansli menar att for stort fokus har hamnat pa huruvida
regionerna har natt det kvantitativa malet om att ha mer &n halften av
resurserna i lokalpolisomradet. Mindre fokus har lagts pa om den
faktiska operativa formagan har okat i lokalpolisomradena.s De som vi

8 Det bor papekas att polisen inte nadde 2009 ars synlighetsmal. Enligt Brottsfore-
byggande rédet var andelen av polisernas tid i yttre tjanst 45 procent 2011. Ar 2006 var
andelen 44 procent. (Brottsférebyggande radet [2013:12], Satsningen pa fler poliser:
vad har den lett till?)

 Polismyndigheten (2016), Har vi kommit narmare medborgarna? Lageshild 2015.

80 Ibid.
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har intervjuat haller med om detta. Flera regionledningar menar att malet
om att mer &n halften av resurserna ska finnas lokalt vare sig har medfort
en 0kad formaga for den samlade verksamheten eller ar positivt ur ett
medborgarperspektiv. For den enskilda medborgaren har det exempelvis
ingen betydelse om den trafikpolis som man blir stoppad av &r placerad
i ett lokalpolisomrade eller inte.

Kommun- och omradespoliser ska forstarka det lokala
arbetet

I varje kommun ska det finnas en kommunpolis som driver samverkan
med kommunen och lokalsamhéllet. Likasa ska det i varje lokalpolis-
omrade finnas omradespoliser.t Redan innan ombildningen fanns sam-
verkansoverenskommelser mellan kommun och polis i manga kommu-
ner. Syftet med kommunpoliserna och omradespoliserna ar dock att i
den nya organisationen mgjliggora en ambitionshdjning géllande kom-
munalsamverkan och kontakten med medborgare. 8 Kommunpoliserna
ska utdver sin samordnande funktion, fungera som en kontaktvag for
samverkanspartners och allmanheten till Polismyndigheten.s Omrades-
polisernas uppdrag ar att utifran den lokala lagesbilden langsiktigt arbeta
brottsférebyggande, trygghetsskapande och kontaktskapande.s

Regionerna &r klara med tillsattningen av kommunpoliser, men har inte
kommit lika langt med inférandet av omradespoliser.&

81 Genomforandekommittén for polismyndigheten (2014), Beslutsprotokoll, Omrades-
poliser och funktion som kommunpolis i den nya Polismyndigheten.

82 Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2014), Beslut om huvuddragen
i den nya Polismyndighetens detaljorganisation — med medbhorgare och medarbetare i
centrum.

8 Polisens internrevisorer konstaterar dock att det saknas arbetsbeskrivningar pa vad en
kommunpolis faktiskt ska géra (Granskning av polisens brottsférebyggande arbete inom
ramen for samverkansoverenskommelser, 2016)

8 polismyndigheten (2016), Arsredovisning 2015; Genomfdrandekommittén fér polis-
myndigheten (2014), Beslutsprotokoll, Omradespoliser och funktion som kommunpolis
i den nya Polismyndigheten.

8 Enligt Forandringsharometer 7 hade samtliga av landets 290 kommuner en kommun-
polis i maj 2016. | fyra regioner fanns det vid samma tidpunkt omrédespoliser i samtliga
lokalpolisomraden. I tvé regioner hade inget lokalpolisomréde ndgon omradespolis.
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Kontinuiteten i det brottsforebyggande arbetet ar viktig

Bland manga av dem som vi har talat med finns en farhaga for att det
kan vara svart att skapa en kontinuitet och uthallighet i det brottsfore-
byggande arbetet. En av anledningarna till detta ar att resurser snabbt
kan komma att flyttas bort fran lokalpolisomradet, exempelvis om det
uppkommer en allvarlig situation nagon annanstans. En annan &r att
omradespoliserna far tacka upp inom ingripandeverksamheten under
semestertider. Aven om det i bada fallen handlar om tillfalliga for-
flyttningar innebér det ett avbrott i det brottsférebyggande arbetet som
kan ha negativ paverkan pa fortroendet lokalt.

Medborgarl6ften ska bidra till att komma narmare
medborgarna

Medborgarltften &r en utveckling och forstarkning av de samverkans-
overenskommelser som fanns mellan polisen och kommunerna redan
fore ombildningen. Medborgarléftena ska involvera och rikta sig direkt
till medborgarna i kommunen, och ska, enligt Polismyndigheten, ses
som samverkansdverenskommelsernas publika del.g

Polisens arbete med medborgarldften

Medborgarltften ska enligt Polismyndighetens styrmodell tas fram i en
process som ska vara “vardeskapande”. Vi forstar det som att med-
borgardialogerna kring vad som ska finnas med i medborgarldftena i sig
ska visa polisens engagemang i de lokala problemen, det vill séga bidra
till trygghet och okat fortroende for polisen. Medborgarltftena ska vara
baserade pa den lokala lagesbilden och vara utformade som specifi-
cerade atgarder som ska genomforas med viss frekvens. De ska l6pa
over ett ar.s” Polisen ska ha utformat medborgarl6ften i alla kommuner
innan utgangen av 2016.% | maj 2016 beslutades och publicerades poli-
sens nationella modell for medborgarl6ften i form av ett digitalt metod-
stod.

8 Brottsforebyggande radet, Polisen, Sveriges Kommuner och Landsting (2016), Sam-
verkan i lokalt brottsférebyggande arbete.

87 Genomfdérandekommittén for nya Polismyndigheten (2014), Polismyndighetens styr-
modell.

8 polismyndigheten, Utvecklingscentrum Syd (2015), Projekt och inforandedirektiv,
Samverkan polis och kommun — Medborgarléften.
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I maj 2016 fanns det medborgarloften i 110 av landets 290 kommuner.
Det var enbart i en region det fanns medborgarl6ften i samtliga kommu-
ner.s

Brottsforebyggande radet har paborjat ett arbete med att utvéardera
metodiken kring medborgarléften som blir klart under 2017. Brottsfore-
byggande radet har dock redan konstaterat att det &r svart att mata
effekterna av medborgarldftena.® Det finns en medvetenhet kring denna
svarighet inom Polismyndigheten.® Flera av regionerna uppger att de
har valt att hantera denna genom att framst utforma I6ftena som aktivi-
teter.%

Installningen till medborgarléftena ar positiv

| vara intervjuer framkommer att polisens installning till medborgar-
I6ften generellt &r positiv. Vissa regioner har dock upplevt att det for
manga lokalpolisomraden finns en utmaning i att na ett representativt
urval av befolkningen i medborgardialogerna och att det géller att hitta
nya sétt att kommunicera med medborgarna. Att bjuda in till méten har
visat sig vara otillrackligt.

Enligt Polismyndighetens lagesrapport fran forsta kvartalet 2016 gjorde
hélften av lokalpolisomradescheferna bedémningen att férmagan att
utveckla kontakten med medborgarna utvecklades positivt under 2015.%

Medborgarléftenas kvalitet ar viktig

Regionerna menar, i likhet med vad Polissamordningen uttalade,* att
kvalitet maste pragla arbetet med medborgarléften, for att de ska bidra

8 Polismyndigheten, rikspolischefens kansli (2016), Férandringsbarometer 7 avseende
ombildningen av polisen — Majmétningen.

% Brottsforebyggande radet, Polisen, Sveriges Kommuner och Landsting (2016), Sam-
verkan i lokalt brottsforebyggande arbete.

91 Nationella operativa avdelningen via Utvecklingscentrum Syd foljer upp samtliga
medborgarléften sdval kvantitativt som kvalitativt. Resultatet av uppféljningen ater-
kopplas till regionerna for kontinuerlig utveckling.

92 Polisens internrevision konstaterar ocksa att polisens formaga att folja upp det
brottsférebyggande arbetet &r svag och att det mest handlar om att flja upp aktiviteter
och inte effekter (Granskning av polisens brottsforebyggande arbete inom ramen for
samverkansoverenskommelser, 2016).

% Polismyndigheten (2016), Har vi kommit narmare medborgarna? Lageshild 2015.

9 Genomférandekommittén for nya Polismyndigheten (2015), Pilotprojekt lokala med-
borgarléften — slutrapport.
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till att polisen kommer narmare medborgarna. Bland ndgra av dem som
vi har talat med har det dock framkommit att tidsramen for inforandet
av l6ftena har ansetts vara for kort, med tanke pa att det inte har funnits
tillrackliga resurser pa lokal niva och att ordinarie chefer inte har varit
pa plats.

I den enkat som Statskontoret skickade ut till anstallda i lokalpolis-
omradena i november 2015 ansag cirka 80 procent att samverkans-
avtalen mellan polis och kommun var eller delvis var en pappersprodukt
som inte har ndgon betydelse for polisarbetet. Det finns en fara att
installningen till medborgarléften pa langre sikt blir densamma om man
inte medvetet och kontinuerligt arbetar med kvaliteten i och uppfélj-
ningen av medborgarloftena.

45 Slutsatser

Den nationella operativa ledningen har blivit tydligare

Var slutsats ar att den nationella operativa ledningen har forstarkts i den
nya organisationen. Det har lett till 6kad flexibilitet vad galler att
kraftsamla nationellt vid sarskilda handelser. Ett exempel som ofta lyfts
fram &r forstarkningen av granspolisen under 2015-2016.

Enmyndighetsreformen, som har inneburit ett nationellt helhetsansvar,
ar den viktigaste forklaringen till den forbattrade formagan. Polismyn-
digheten har darutdver infort fungerande verktyg, i synnerhet Nationella
operativa ledningsgruppen, for att sékerstdlla en organisation som
snabbt och kraftfullt kan agera mot problem som kraver stora eller spe-
cifika resurser.

Det finns oklarheter kring utvecklingsarbetet

Nationella operativa avdelningens processansvar ger battre forutsatt-
ningar for samordning av nationella utvecklingsprojekt. Nationella rikt-
linjer har tagits fram inom flera omraden, med det saknas fortfarande
inom andra.

Nationella operativa avdelningen har daremot inte hittat sin roll som
processledare &n. Pa sikt kan detta paverka mojligheterna att na de lang-
siktiga malen.
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Bilden av utvecklingsarbetet hittills ar dubbel: i vissa fall har samspelet
mellan Nationella operativa avdelningen och polisverksamheten i regio-
nerna fungerat relativt val. | andra fall riktas kritik mot ambitions-
héjningar i den operativa verksamheten som upplevs som orealistiska
att genomfora i praktiken. Denna kritik har till exempel framforts mot
utvecklingen av regionledningscentralerna.

Vart sammantagna intryck ar att Nationella operativa avdelningens upp-
drag att utveckla karnverksamheten har fatt en nagot langsam start. | och
med att alla regioner annu inte har gatt in i nyldge 2 torde forutsatt-
ningarna for Nationella operativa avdelningens fortsatta utvecklings-
arbete dock bli battre pa sikt. Malsattningen ar ocksa att Nationella
operativa avdelningen framdver ska delegera processansvar till regio-
nerna i storre utstrackning an de hittills har gjort. Det kan ocksa komma
att paverka takten i myndighetens utvecklingsarbete.

Barkraftiga regioner

De flesta regioner uppger att de, till skillnad fran de tidigare lanspolis-
myndigheterna, ar barkraftiga och kan ta ett helhetsansvar for den opera-
tiva verksamheten inom sina granser. Inom polisregioner, polisomraden
och lokalpolisomraden maste man dock fortlopande gora prioriteringar
angaende hur resurserna ska anvandas. Man har ocksa i viss man gjort
olika prioriteringar av vilka omraden inom karnverksamheten man har
satsat pa.

Inom de till ytan stora polisregionerna ar det en stérre utmaning att vara
barkraftiga an for de andra. Nagra har kritiserat kraven pa enhetlig upp-
byggnad av organisationen for att ha ett storstadsperspektiv som inte tar
hansyn de regioner som praglas av glesbygd och langa avstand.

Att komma narmare medborgarna kraver kvalitet och
uthallighet

Tva av delmalen med reformen ar att polisen ska bli mer tillganglig och
att man ska komma narmare medborgarna. | detta arbete har mycket
fokus hamnat pa malet om att mer &n halften av personalresurserna inom
en polisregion ska finnas i lokalpolisomradena och den nya arbetsmeto-
den medborgarléften.
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Tre faktorer forefaller enligt var bedomning vara sarskilt viktiga for att
kunna na delmalen: tillrackliga resurser, kontinuitet i det brottsforebyg-
gande arbetet och rétt verktyg for att sakerstdlla den upplevda trygg-
heten. Samtidigt ar det viktigt att komma ihag att 6kad tillganglighet
aven rymmer aspekter som goda mojligheter att na polisen via telefon
(polisens kontaktcenter) och e-tjanster och tillgangen till fysiska polis-
kontor.

Utlaning av resurser paverkar lokal barkraftighet

I alla polisregioner utom en ar malet om att minst halften av regionens
resurser ska vara placerade i lokalpolisomradet uppnatt. | lokalpolis-
omradena ar emellertid upplevelsen att de operativa resurserna minskar.
Aven om resurserna formellt sett finns i lokalpolisomradet sé tas de ofta
i ansprak for arbete utanfor omradet.

Uthallighet &r viktigt i kommun- och omradespolisernas arbete
Arbetet med att tillsatta kommun- och omradespoliser ar pa god vag.
Satsningen anses ha stor betydelse i den brottsférebyggande verksam-
heten. En farhaga som delas av manga ar dock att det kommer att bli
svart att uppratthalla satsningarna, eftersom kommun- och omrades-
poliserna ar resurser som vid behov ofta anvandas till annat.

Kvaliteten i och uppféljningen av medborgarléftena ar viktigt for
att de ska fa avsedd effekt

Arbetet med att inféra medborgarléften pagar fortfarande och inom
polisen ar man generellt positiva till medborgarloften som arbetsmetod.
Det ar dock annu inte tydligt i organisationen hur medborgarl6ftena ska
foljas upp, mer an pa ett kvantitativt satt som gors i Forandringsbaro-
metern. Har finns en potentiell risk att medborgarlftena pa sikt kommer
att upplevs som en pappersprodukt och darmed inte fylla sin funktion i
arbetet med att komma nérmare medborgarna. Det skulle sannolikt ha
en negativ paverkan pa medborgarnas fortroende for polisen.
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5 Verksamhetsresultat och
medborgarnas fortroende

Den huvudsakliga malsattningen med omorganiseringen av polisen ar
att skapa battre forutsattningar for ett forbattrat verksamhetsresultat och
en hogre kvalitet i polisens arbete. Ett generellt problem &r att det &r
svart att urskilja vad i resultatutvecklingen som kan ségas bero pa
omorganisationen. Vi har valt att hantera denna utmaning genom att
kombinera de kvantitativa metoder som detta kapitel bygger pa med
kvalitativa metoder. Detta kapitel ar avsett att komplettera den bild av
polisens verksamhet som ges i rapportens 6vriga kapitel.

Som vi ndmnde i kapitel 1 kan det forvéntas ta tid innan de forvantade
positiva effekterna av reformen kommer att markas. Under tiden &r det
rimligt att anta att omorganisationen kan ta bade resurser och upp-
marksamhet i ansprak som bidrar till lagre produktivitet. Ett syfte med
att redan nu diskutera polisens verksamhet i kvantitativa termer &r att
folja sadana oonskade forandringar av verksamhetsresultatet. Ytterliga-
re ett syfte ar att presentera den indikatorbaserade analysmodell som vi
har tagit fram for att i de tva kommande rapporterna kunna géra en mer
utforlig analys av resultatutvecklingen dver tid.

| kapitlet belyser vi resultaten av polisens verksamhet utifran tva typer
av data. For det forsta med utgangspunkt i analysmodellen, som bygger
pa malen med reformen sa som de definieras i regeringens uppdrag till
Statskontoret.% For det andra belyser vi verksamhetsresultatet ur med-
borgarnas perspektiv, det vill sdga hur fortroendet for polisen har
utvecklats sedan reformen.

9 Se regeringens uppdrag i bilaga 1 och kapitel 1 i denna rapport.
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5.1 Polisens maluppfyllelse

Delmal for reformen

| arsredovisningen redovisar Polismyndigheten sitt resultat i forhallande
till malen med verksamheten. Syftet med arsredovisningen ar inte att
redovisa maluppfyllelsen av omorganisationen. Infor reformen gav
regeringen Rikspolisstyrelsen i uppdrag att forbereda for en senare
utvardering av reformen genom att skapa en bas av nyckeltal. Denna &r
inte explicit knuten till malen med reformen, utan utgar fran regeringens
uppdrag till Polissamordningen.

Statskontorets uppdrag &r att redovisa hur polisens resultat utvecklas i
forhallande till malen for omorganisationen. Vi har darfor definierat de
totalt atta delmalen och preciserat dem i form av indikatorer och presta-
tionsmatt. Varje delmal har brutits ned i ungefar fem indikatorer.*?

| denna delrapport presenteras delmalen 6versiktligt med ett urval indi-
katorer. De verksamhetsresultat som vi redovisar avser 2015. Sarskilt i
var slutrapport 2018 kommer vi att géra en mer genomtrangande analys
av resultatutvecklingen och hur omorganisationen har paverkat polisens
verksamhetsresultat.

Delmal: Férmagan att ingripa mot brott och
ordningsstérningar

En av forutsattningarna for att de évergripande malsattningarna med
reformen ska uppnas ar att polisens formaga att ingripa mot brott och
ordningsstérningar starks.

Vid utgangen av 2015 var det ungefar lika stor andel poliser i yttre tjanst
som 2012, jamfort med den totala andelen anstéllda i polisen. Antalet
polistimmar i yttre tjanst hade minskat nagot, men i forhallande till
antalet polistimmar totalt hade andelen polistimmar i yttre tjanst okat
med knappt 1 procentenhet. Personalomsattningen for poliser i yttre

9% Rikspolisstyrelsen (2014), Redovisning av uppdrag till Rikspolisstyrelsen att forbe-
reda ombildningen av polisen till en sammanhallen myndighet.

9 Arbetet med resultatanalysmodellen har utforts av Sweco Society AB pa uppdrag av
Statskontoret. En mer utforlig redovisning av hur vi tolkar delmalen, vilka resultatindi-
katorer vi har valt och varfor vi har valt dem, samt en fullstandig resultatredovisning,
finns tillganglig pa Statskontorets webbplats, www.statskontoret.se.
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tjanst hade okat nagot, fran 1,8 procent 2012 till 2,2 procent 2015. Sam-
tidigt var personalomséttningen for poliser i hela organisationen 4,2 pro-
cent.

De poliser som arbetar i ingripandeverksamheten har blivit mer erfarna
an vad de var 2012. Andelen personal i ingripandeverksamheten som
har varit anstallda 5 ar eller kortare har minskat kraftigt mellan 2012 och
2015, fran 49 till 32 procent. Detta torde delvis hanga ihop med den stora
okningen av nya poliser under perioden 2006-2010, da regeringen hade
beslutat att antalet poliser skulle 6ka till 20 000.

Var tolkning av resultatindikatorerna &r att polisens férmaga att ingripa
mot brott och ordningsstérningar har varit relativt oférandrad.

Delmal: Férmagan att utreda brott

Reformen ska starka polisens formaga att utreda brott i syfte att mojlig-
gora lagforing. Denna formaga har forsvagats under en langre tid till-
baka. Polisen har sedan 2006 slutredovisat ett mindre antal &renden till
aklagare, i mindre utstrackning lyckats binda garningsman till de olika
brotten och inlett forundersokning i farre fall. Det géller saval samman-
taget for alla typer av brott, som for manga av de enskilda brottskate-
gorierna, exempelvis narkotikabrott, skadegorelsebrott och valdsbrott.

Lagforingskvoten ses ofta som ett matt pa att polisens arbete haller en
viss kvalitet.®® Under perioden 2012-2015 har lagféringskvoten okat
fran 90,2 procent till 93 procent. Samtidigt har dock medelgenomstrém-
ningstiden okat fran 81 dagar 2012 till 88 dagar 2015. Denna skiljer sig
dock relativt mycket at mellan olika brottskategorier.

Sammantaget visar indikatorerna pa en negativ trend for resultaten av
utredningsverksamheten. Trenden har fortsatt under 2015.

Delmal: Tydligare ledning

Att ledningen i organisationen blir tydligare &r ett delmal som sannolikt
ar en forutsattning for att flera av de andra delmalen ska kunna uppnas.
Forbattrad styrning leder till att beslut kan implementeras pa ett effektivt

9 |agforingskvoten ar andelen drenden dar &klagaren har atalat, meddelat atalsunder-
latelse eller utfardat strafférelaggande mot den misstankte och darigenom instamt i den
polisiara férundersékningsledarens bedémning av bevislaget.

63



satt i organisationen. Delmalet ar dock svart att mata kvantitativt, efter-
som det bade ar ett medel for att uppna det 6vergripande syftet med
reformen och baseras pé en subjektiv upplevelse.

Om vi utgar fran hypotesen om att chefer har battre forutsattningar att
vara tydliga om de &r nara medarbetarnas vardag, sa kunde vi redan vid
utgangen av 2015 se att en storre andel av polisens chefer numera ar
chefer pa direkt niva. Med andra ord har andelen indirekta eller strate-
giska chefer minskat. Pa liknande satt skulle ett farre antal medarbetare
per chef kunna skapa battre forutsattningar for ett tydligt ledarskap.
Under perioden 2012-2015 har antalet medarbetare per chef i genom-
snitt minskat fran 13,9 till 12,5. Ar 2015 var antalet gruppchefer per
lokalpolisomradeschef i genomsnitt 11,5.

Sammanfattningsvis indikerar de kvantitativa matten att ledningen i
polisen vid utgdngen av 2015 hade blivit tydligare, i betydelsen att
cheferna dverlag hade kommit narmare medarbetarna. Dessa matt &r
intressant att folja Over tid. De intervjuer vi genomfort indikerar dock att
en rad andra faktorer paverkat chefernas mojligheter att fungera som
tydliga ledare negativt, bland annat tillfalliga forordnanden och avsak-
nad av administrativt och annat stod.

Delmal: Storre enhetlighet

En storre enhetlighet kan forvantas leda till att det skapas forutsattningar
for att na reformens mal, till ett mer enhetligt verksamhetsresultat och
till en storre rattssakerhet i organisationen.

Polismyndigheten har &n sa lange inte prioriterat att folja upp hur enhet-
ligt man arbetar, exempelvis mellan regioner eller andra mindre enheter.
Darfor saknas hittills mojlighet att fa fram matt pa de indikatorer som vi
har bedomt som relevanta for detta delmal. Sarskilt da det galler hante-
ringen av forvaltningsarenden ar det av rattssakerhetsskél motiverat att
folja upp enhetlighet i beslutsfattande och handléggningstider. Vi kom-
mer att fordjupa analysen kring detta i kommande rapporter.

I utredningsverksamheten ser vi att skillnaderna mellan regionerna
okade nagot under 2015 jamfort med tidigare. Skillnaderna ar dock sma
och mdjligen tillfalliga.
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Delmal: Mer effektivt resursutnyttjande

Delmalet att resursutnyttjandet ska bli mer effektivt har vi tolkat som att
den nya organisationen ska skapa forutsdttningar for ett battre resultat
per resursenhet, det vill séga att kostnaderna per prestation ska bli l1agre.
Prestationsmatt finns for vissa delar av polisens verksamhet.

I utredningsverksamheten har kostnaden per prestation® ©6kat med
15 procent fran 2012 till 2015 (fran drygt 14 600 kronor till 16 830
kronor).

Yiterligare ett matt ar att folja hur forhallandet mellan kostnader for
karnverksamheten respektive stodverksamheten utvecklas. Ar 2015
kostade de gemensamma nationella avdelningarna (det vill sdga huvud-
delen av verksamhetsstddet) 1,5 miljarder kronor. Det motsvarar cirka
10 procent av den totala budgeten fér myndigheten. Uppgifterna ar inte
jamforbara bakat i tiden, men Ekonomistyrningsverkets nyckeltal visar
att stodverksamhet i myndigheter med fler &n 2 000 anstallda uppgar till
cirka 5 procent av de totala kostnaderna. 1o

Delmal: Storre flexibilitet

Okad flexibilitet ar ett medel for att uppna syftet med reformen snarare
an ett mal i sig. Storre flexibilitet bor bland annat innebéara en storre
resursmobilitet &n tidigare. Det har inte vari mojligt att ta fram data for
att pa ett tillforlitligt satt mata mobilitet inom polisen.

Har indikerar daremot vara intervjuer med anstallda inom Polismyndig-
heten att man uppfattar den egna verksamheten som mer flexibel &n
tidigare.

Delmal: Battre tillganglighet

Malet om battre tillganglighet innefattar bland annat att det ska vara latt
att komma i kontakt med polisen och att den som séker polisen ska fa
ratt hjalp vid ratt tillfalle och i ratt tid.

9 Prestationer inom utredning och lagforing motsvarar antalet bearbetade drenden och
ordningshot.
100 Se vidare kapitel 8 om ekonomin i omorganisationen.
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Grundlaggande for att malet ska kunna nas ar att det ska finnas tillrack-
ligt med resurser i karnverksamheten nar det behdvs. Det galler bade i
lokalpolisomradena och i Polisens kontaktcenter (PKC). | reformen har
det slagits fast att det ska finnas omradespoliser. Vid utgangen av 2015
fanns det omradespoliser i 55 av de 96 lokalpolisomradena. Samtidigt
hade dock andelen polistimmar i yttre tjanst minskat nagot.

I Polisens kontaktcenter har andelen besvarade samtal inom 3 minuter
okat med 2 procentenheter samtal (fran 70 procent 2012 till 72 procent
2015), vilket kan ses som ett matt pa att tillgangligheten dar har okat.

Ytterligare tillganglighetsmatt ar handlaggningstiderna for olika till-
standsarenden. Polismyndigheten har redovisat att det nu tar 21 dagar
langre att fa ett vapentillstand jamfort med tidigare (fran ett medianvarde
pa 23 dagar 2012 till 44 dagar 2015), medan tiden for att fa ett pass ar
oforandrad.

Delmal: Battre kontakt mellan polisen och medborgarna

Delmalet att Polismyndigheten ska uppna béttre kontakt med medbor-
garen kan tolkas pa flera nivaer. En niva &r att polisen ska tillhandahalla
kanaler for kontakt med medborgarna, exempelvis medborgardialoger
och andra majligheter att ta emot synpunkter. En mer évergripande niva
ar vad medborgarna tycker om polisen. Om medborgarna bedémer att
polisen finns nérvarande i lokalsamhallet, k&nner till lokala behov och
forutsattningar samt hanterar och aterkopplar pa medborgarnas forslag
och synpunkter inom rimlig tid, &r det sannolikt att fortroendet for
polisen okar. Detsamma galler om hon eller han blir bemétt pa ett
trevligt och professionellt satt.

| bade Brottsforebyggande radets Nationella trygghetsundersokning och
var undersokning med hjélp av SOM-institutet anger majoriteten av dem
som har svarat pa enkéten att deras fortroende har okat for polisen. |
Nationella trygghetsunderstkningen svarade exempelvis 78 procent att
de var néjda med det bemétande de hade fatt av polisen i samband med
att de hade utsatts for brott.o

101 Brottsférebyggande radet (2016), Nationella trygghetsundersokningen 2015, s. 145,
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Medarbetarnas forvantningar pa maluppfyllelsen ar laga

Medarbetarna inom Polismyndigheten har hittills varit skeptiska till att
malen med reformen kommer att uppnas. | var enkatundersékning
hosten 2015 bland medarbetare i lokalpolisomradena var 39 procent
positiva till att polisen hade slagits samman till en myndighet. Trots det
sa var det enbart delmalet storre enhetlighet som medarbetarna trodde
skulle uppnas. For évriga sju delmal var det fler som trodde att reformen
skulle leda till en forsamring an som trodde att mélen skulle kunna nas.
Mest tveksamma var medarbetarna till att delmalet battre tillganglighet
skulle nds. Endast 16 procent trodde pa en positiv utveckling, medan
48 procent forvéntade sig att polisens tillganglighet skulle forsdémras. 12

5.2 Fortroendet for polisen

Fortroendet for polisen ar en indikator pa hur allmanheten uppfattar att
polisen skoter sitt arbete. Det ar dessutom en indikator pa vilka forut-
sédttningar polisen har for att utfora sitt arbete effektivt, exempelvis nér
det galler att utreda brott. Statskontoret har i en rapport fran 2016
beddmt att ratt utformad styrning mot 6kat fértroende kan framja verk-
samhetsutveckling och bidra till effektivisering av myndigheternas
verksamhet. s Fortroendet for polisen paverkas av manga olika faktorer
och det finns inte nagot direkt samband mellan hur val omorganisationen
genomfors och allmanhetens fortroende for polisen. En utgangspunkt
for reformen ar dock att polisen genom den nya organisationen ska kom-
ma narmare medborgarna och pa olika satt forbattra kontakten med dem.

SOM-institutet vid Goteborgs universitet har pa uppdrag av Statskon-
toret undersokt allménhetens fortroende for och kontakt med polisen.
Undersokningen &r genomférd under hosten 2015, det vill sdga knappt
ett ar efter det att Polismyndigheten bildades. %

102 Statskontorets enkatundersokning bland anstallda inom lokalpolisomraden genom-
ford i november 2015, n = 1 886.

103 Statskontoret (2016), Att styra mot Okat fortroende — ar det ratt vag?

104 Fragorna om polisen har stéllts inom ramen for SOM-institutets arliga nationella
frageundersokning. Fragorna har stallts till 3 205 personer i aldrarna 16-85 ar och
svarsfrekvensen ar 50 procent. Undersékningen kommer att upprepas hésten 2016 och
2017. Se metodbilagan pa Statskontorets webbplats, www.statskontoret.se, for mer
information.
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Polisen har fortsatt hogt fortroende hos allmanheten

Drygt 60 procent av allménheten uppger att de har ett stort fortroende
for hur polisen skoter sitt arbete. Mellan 2014 och 2015 har fértroendet
for polisen minskat nagot, men det ar anda pa en hog niva vid en jam-
forelse med tidigare ar. Drygt en tiondel uppger att de har litet fortroende
for polisen, vilket ar en 1ag andel ur ett langre tidsperspektiv.%s Det gar
darmed inte att se att omorganisationen hittills har paverkat fortroendet
i endera riktningen.

Figur 5.1 Fortroendet for hur polisen skoter sitt arbete, i procent
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Kalla: Riks — SOM undersokningarna 2001-2015.

Polisen har i forhallande till andra myndigheter och samhéllsinstitutio-
ner ett hogt fortroende hos allménheten. Det hdga fortroendet for polisen
galler bade om man jamfor med rattsvasendet i Gvrigt och med andra
samhéllssektorer.

105 Undersokningsresultatet ligger ungefar i linje med resultatet fran den Nationella
trygghetsundersokningen, NTU, som Brottsférebyggande radet genomfor arligen. Enligt
NTU hade 65 procent av de svarande stort fortroende for polisen 2015, ett fértroende
som dessutom Gkat ndgot mellan 2014-2015.
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Vissa bakgrundsfaktorer har ett samband med graden av foértroende.
Exempelvis har kvinnor och personer med hégre utbildning och inkomst
i hogre grad hogt fortroende for polisen. Personer vars politiska sympa-
tier ligger till vanster har i hogre grad lagt fortroende for polisen.

Lagre fortroende for polisen pa landsbygden

Allmanhetens fortroende for polisverksamheten pa nationell niva sam-
varierar i hoég grad med fortroendet for polisverksamheten i den egna
kommunen. Har man ett stort fortroende for polisen i sin kommun sa har
man oftast dven stort fortroende for polisen pa nationell niva och vice
versa. 10

Som framgar av figuren nedan ar det dock fler som uppger att de har
stort fortroende for hur polisen i Sverige skoter sitt arbete jamfort med
den andel som &r positiva till hur polisverksamheten bedrivs i den egna
kommunen.

Figur 5.2 Fortroendet for polisen i Sverige och kommunen, balansmatt%’
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Kalla: Riks — SOM undersokningen 2015, n=1 547

106 Sambandet matt som eta ar 0,67 avseende fortroendet for polisen i Sverige och 0,64
avseende fortroendet for polisen i kommunen.

107 Balansmattet anger andelen som anser sig ha stort fortroende minus andelen som
anser sig ha lagt fortroende.
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Region Stockholm utmarker sig som den region dar de svarande bade
har storst fortroende for polisverksamheten i kommunen och for polisen
nationellt. Fortroendet for polisen ar lagst i regionerna Bergslagen, Syd
och Mitt.108

Det finns aven en tydlig skillnad i fortroende utifran boendeomrade.
Boende pa landsbygden har lagre fortroende for polisen an personer som
bor i tatorter och stader (figur 5.3).1 Sarskilt markant &r skillnaden i
synen pa den lokala polisverksamheten. De som bor pa landsbygd har
betydligt lagre fortroende for polisen i den egna kommunen an vad de
som bor i storre stader har.

Figur 5.3 Fortroendet fér polisverksamheten utifran boendeort, balansmatt
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Kalla: Riks — SOM undersoningen 2015, n=1 547

108 Skillnaderna jamfort med Stockholm ar signifikanta (OLS): -0,18 (p < 0,001) for Syd
och -0,17 (p < 0,05) for Bergslagen.

109 Signifikanta skillnader jamfort med landsbygd finns for boende i mindre tatorter
(OLS 0,30; p < 0,01) och stdrre tatorter (OLS 0,24; p < 0,05) avseende fortroendet for
poliser i Sverige och for boende i storre tatorter (OLS 0,31; p < 0,01) och storstader
(OLS 0,27; p < 0,05) avseende fortroendet for polisverksamheten i kommunen.
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Synlighet, kontakt och fértroende

En av utgangspunkterna med polisreformen ar att starka den lokala nar-
varon och tillgangligheten.

Polisen mest synlig i tatbefolkade omraden och bland unga

| var unders6kning uppger 31 procent att de har sett nagon polis den
senaste veckan (figur 5.4). Mest synlig &r polisen i region Stockholm.
Minst synlig &r polisen i regionerna Nord och Bergslagen, men inte
heller polisen i region Vast syns till sa mycket.

Figur 5.4 Sett nagon polis den senaste veckan, i procent
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Kalla: Riks — SOM undersokningen 2015, n=1 564

Pa landsbygden har 16 procent sett nagon polis den senaste veckan.
Motsvarande siffra for storstaderna Stockholm, Géteborg och Malmé ar
44 procent.

Om man har sett ndgon polis varierar ocksa med aldern. Det &r betydligt
vanligare att de i aldersgruppen 16—29 ar har sett nagon polis den senaste
veckan an att de svarande i aldersgruppen 6585 ar har sett nagon polis,
53 procent respektive 21 procent.
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Fa kontakter med polisen

En tredjedel av dem som har besvarat undersékningen uppger att de har
varit i kontakt med polisen under den senaste 12-manadersperioden.
Ofta handlar det da om ett enstaka tillfalle. Den vanligaste orsaken ar
ansbkan om pass eller id-kort foljt av anmalan av brott (figur 5.5).

Figur 5.5 Kontaktat polisen under de senaste 12 manaderna, i procent
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Kalla: Riks — SOM undersokningen 2015, n=1 555

Polisens synlighet har betydelse for fortroendet

Av var undersokning framgar att personer som har sett en polis den
senaste veckan verkar ha ett storre fortroende for polisen, och det géller
sarskilt for den lokala polisverksamheten. 1 Daremot verkar inte kontakt
med polisen ha en lika stor betydelse for vilket fortroende de svarande
har.

110 Sambandet méatt som eta ar 0,09 avseende fortroendet for polisen i Sverige och 0,11
avseende fortroendet for polisverksamheten i kommunen. | forhallande till andra sam-
band i undersdkningen ar detta ett svagt till medelstarkt samband.
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Av dem som har sett nagon polis den senaste veckan uppger 15 pro-
centenheter fler att de har stort fortroende for polisverksamheten i kom-
munen jamfort med de som inte har sett ndgon polis. Pa nationell niva
ar motsvarande skillnad 10 procentenheter.

5.3 Slutsatser

Sma forandringar i verksamhetsresultatet under 2015

Under perioden 2012-2015 har det pa en dvergripande niva inte skett
nagra stora forandringar i polisens verksamhetsresultat. Det galler
exempelvis polistimmar i yttre tjanst, tillgangligheten i Polisens kon-
taktcenter och hur brottsoffer uppfattar kontakten med polisen. Var
tolkning utifran de kvantitativa indikatorerna &r att polisen fram till och
med 2015 kunnat uppratthalla nivan pa stora delar av sin verksamhet.

Utredningsresultatet har férsvagats under en langre tid

Inom utredningsverksamheten har polisen under en langre tid redovisat
forsamrade verksamhetsresultat. Samtidigt som polisen redovisar en
mindre andel utredda anmélningar och lagre andel uppklarade brott har
kostnaden per bearbetat arende 6kat. Mot bakgrund av att denna utveck-
ling pagatt under ett flertal ar ar det svart att uttala sig om i vilken
utstrackning genomfdrandet av den nya organisationen kan ha inverkat
pa resultatet. Var tolkning ar dock att omorganisationen inte ar den pri-
mara orsaken till resultatforsamringen fram till utgangen av 2015, efter-
som det &r en trend sedan langre tid. | kommande rapporter avser vi att
fordjupa oss i utvecklingen av utredningsresultatet.

Fortroendet hogt men lagre pa landsbygden

Allmanhetens fortroende for polisen har inte paverkats at nagot hall som
en foljd av omorganisationen. Pa nationell niva har polisen ett fortsatt
stort fortroende. En av utgangspunkterna med polisreformen ar dock att
komma narmare medborgarna och starka den lokala nérvaron och till-
gangligheten. Har visar undersokningen att fortroendet for polisverk-
samheten ar lagre pa landsbygden &n i tatorter och stader. Detta galler i
samtliga regioner. Fortroendet for polisen ar dock generellt l&gre i regio-
nerna Syd och Bergslagen.
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Den dvergripande bilden &r att de allra flesta som har stort fortroende
for polisen generellt &ven har fortroende for polisverksamheten i
omradet dar man bor. Samtidigt ar det i alla polisregioner en lagre andel
som svarat att de har fortroende for den lokala polisen &n for polisen i
allménhet.
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6 De nya gemensamma nationella
avdelningarna

I den nya Polismyndigheten har k&rnverksamheten och stodverksam-
heten organiserats om till en matrisorganisation. Vid sidan av de sju
regionerna har stodet samlats i gemensamma nationella avdelningar. Ett
av syftena med att halla isar stodverksamheten fran karnverksamheten
ar att forbattra forutsattningarna for enhetlighet vad galler mal och
arbetssatt. Andra syften ar att uppna en battre kvalitet och att anvanda
resurserna inom stodverksamheten pa ett effektivt satt. 12

| detta kapitel analyserar vi de gemensamma nationella avdelningarna.1t2
Vi besvarar darmed fragan om den nya organisationen av stodverksam-
heten pa sikt kan forvantas bidra till att na de évergripande malen med
reformen.

6.1 Ny syn paorganiseringen av den
stodjande verksamheten

Ett enhetligt stdd i hela landet
I Polismyndigheten finns fem gemensamma nationella avdelningar:

ekonomiavdelningen
HR-avdelningen
it-avdelningen
kommunikationsavdelningen
rattsavdelningen.

11 Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2013), Inriktningsheslut om
Polismyndighetens 6vergripande organisation och styrning, s. 12 f.

12 Aven avdelningarna Nationella operativa avdelningen och Nationellt forensiskt
centrum &r nationella, men arbetar huvudsakligen i kdrnverksamheten och har behand-
lats i kapitel 4.
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I dessa avdelningar finns sammanlagt cirka 3 000 medarbetare.

Avdelningarna har ett funktionsansvar for att tillgodose ledningens och
verksamhetens behov av strategisk styrning, verksamhetsnara stdd samt
stod av mer administrativ karaktar. De har ocksa ett processansvar for
de verksamhetsomraden de foretrader.

6.2 Avdelningarnas organisation och
uppdrag

Avdelningarnas uppdrag &r i huvudsak stédjande, med undantag for
rattsavdelningen som éven har funktionsansvar for viss kérnverksamhet.

HR-avdelningen

HR-avdelningen har cirka 700 medarbetare, varav cirka 350 arbetar med
utbildningsverksamhet.

Avdelningens regionala enheter ska ge region- och polisomradeschefer
stod i det strategiska HR-arbetet och i att ta det delegerade arbetsgivar-
ansvaret. Den gemensamma enheten HR-direkt ska svara for merparten
av det operativa HR-arbetet, bista vid rekrytering och tjanstledighet samt
tolkning av lagar och avtal.2:3

Rattsavdelningen

Rattsavdelningen omfattar de tre verksamhetsgrenarna réttslig styrning,
juridiskt och annat stod (bland annat registratur och arkiv) samt hand-
laggning av forvaltningsarenden (exempelvis tillstandsarenden, vissa
trafikfragor och vissa djurarenden). | dag finns det drygt 800 med-
arbetare vid réattsavdelningen.

Rattsavdelningen har ett funktionsansvar for hanteringen av forvalt-
ningsarenden. Det ar en verksamhet som bedrivs pa manga orter i landet
eftersom det var sd verksamheten var organiserad innan omorganisa-
tionen, i exempelvis tillstAndsfunktioner eller inom narpolisen.

13 Qrganisationen foljer intentionerna i Genomforandekommittén for nya Polis-
myndigheten (2014), Beslut om huvuddragen i den nya Polismyndighetens detalj-
organisation — med medborgare och medarbetare i centrum.
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Rattsavdelningens ledning uppger att hanteringen i dag inte ar enhetlig,
vilket framfor allt beror pa att skillnaderna mellan lanspolismyndig-
heterna har varit sa stora. | vissa lanspolismyndigheter kunde en viss
arendetyp handlaggas pa 2 veckor. | en annan kunde samma arendetyp
ta 14 veckor att handlagga. Enligt avdelningsledningen &r det mojligt att
handlaggning av vissa arendetyper behdver koncentreras pa sikt.

Ekonomiavdelningen

Ekonomiavdelningen har cirka 450 medarbetare, som bland annat
arbetar med finansiell styrning, verksamhetsstyrning, inkdpsverksam-
het, lokalfoérsorjning och intern service.

Avdelningen har i viss man organiserats sa att det har skett en grup-
pering av vissa fragor, exempelvis i lokalforsorjningsprocessen. Huvud-
regeln ar dock en organisation med specialiserade enheter, dar karn-
verksamheten ska vanda sig med sina fragor till dem som arbetar med
de olika sakfragorna. Fran avdelningsledningens sida & man medveten
om att det finns en uppfattning i k&rnverksamheten att avdelningens
verksamhet bedrivs i ”stupror”.

It-avdelningen

It-avdelningen har varit en nationell it-resurs sedan mitten av 2000-talet.
It-avdelningen har cirka 750 medarbetare.

Arbetet med att anpassa avdelningen efter den nya organisationen
paborjades redan under hosten 2013 for att alla lokala system skulle
hinna bli nationella och vara pa plats till 1 januari 2015.1# Enligt it-
avdelningens ledning har man i den nya avdelningen lagt fokus pa att
leverera och att minska beroendet av externa konsulter. Exempelvis har
it-avdelningen med egen personal utvecklat polisens nya mobilapplika-
tioner. Utvecklingen tog fyra manader till dess att applikationen kunde
driftséttas och kostade 16 miljoner kronor. Tidigare skulle ett sadant
projekt ha lagts pa en extern leverantor till en vasentligt hogre kostnad.
Enligt it-avdelningens ledning hade man tidigare fatt en offert fran en
leverantor pa 28 miljoner kronor for enbart en forstudie.

114 It-avdelningen centraliserades och blev en nationell funktion redan drygt tio ar innan
enmyndighetsreformen.
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Kommunikationsavdelningen

Kommunikationsavdelningen ska ansvara for att proaktivt styra och
samordna Polismyndighetens kommunikationsarbete, samt vara ett stra-
tegiskt och operativt kommunikationsstdd till hela myndigheten. Avdel-
ningen har cirka 200 medarbetare.

Enligt avdelningsledningen har behovet av att kommunicera strategiskt
forandrats néar cheferna lokalt inte langre ar myndighetschefer. Fler
fragor behdver besvaras nationellt &n tidigare. Det har inneburit att det
kravs mer samordning &n tidigare, eftersom en relativt stor del av avdel-
ningen bestar av presskommunikatérer ute i organisationen. Avdel-
ningen genomfor bland annat dagliga telefonméten for att sakerstalla att
budskapet &r detsamma i och fran organisationen.

6.3 Avdelningarna omorganiseras samtidigt
som karnverksamheten

Avdelningarna hade kommit olika langt i januari 2015

Avdelningscheferna utsags under forsta halvaret 2014. De flesta av dem,
utom chefen for ekonomiavdelningen, rekryterades fran utanfor polis-
organisationen. Cheferna for HR-avdelningen och it-avdelningen rekry-
terades ur Polissamordningen.

It-avdelningen pabdrjade, som har namnts, sin omstallning redan hosten
2013 nér Polissamordningen inledde arbetet med att férbereda den nya
myndighetens nationella it-system. s Ovriga avdelningsledningar anger
att uppbyggnaden av den egna avdelningen hade kommit olika langt nar
myndighetens nya organisation tradde i kraft den 1 januari 2015.

Genomgaende anser foretradarna for regionerna att de nationella avdel-
ningarna paborjade sitt eget forandringsarbete for sent. Det har fatt kon-
sekvenser for avdelningarnas formaga att ge stod till resten av myndig-
heten.

Ett problem som framhalls av alla de intervjuade ar rekryteringen. Det
géller i synnerhet rekryteringen av chefer som avslutats forst under

115 Kommittédirektiv 2012:129, Ombildning av polisen till en sammanhallen myndighet.
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2016. Aven ekonomiavdelningens formaga att hantera lokal- och mate-
rielfragor namns av flera intervjupersoner, liksom att manga arenden tar
langre tid att hantera jamfort med i den gamla organisationen.

Professionalisering av stédverksamheten har medfort vissa
bemanningsproblem

De tidigare lanspolismyndigheterna var ofta inte tillrackligt stora for att
ha en utpekad ansvarig person for varje process. Mycket av det arbete
som nu ligger hos de nationella gemensamma avdelningarna utfordes
darfor av personer som hade flera kompetensomraden. Det har medfort
en svarighet for avdelningarna att sakerstalla att ha ratt kompetens
lokalt. Vid inplaceringen infor verksamhetsévergangen var man namli-
gen tvungen att definiera vilken av de nya avdelningarna en multikom-
petent medarbetare skulle placeras pa. Aven om utgangspunkten var att
medarbetaren dven fortsattningsvis skulle utféra samma arbetsuppgifter
som tidigare, ledde placeringen vid endast en avdelning till att en del
medarbetare upphorde att gora arbetsuppgifter som nu lag under andra
avdelningar.

HOjd ambitionsniva inom stédverksamheten

Den nya organisationen och de nya sétt att styra verksamheten som
denna har medfort ger majligheter att dven hoja ambitionsnivan. Det
innebar i varierande grad att man bade vill 6ka produktiviteten och kvali-
teten inom avdelningarna.tt

Organisationsforandringen i sig ar dock inte tillracklig for att uppna de
onskade forbattringarna, utan forandringar har ocksa varit tvungna att
genomfdras géllande arbetsprocesserna och medarbetarnas kompetens-
niva. Enligt vara intervjupersoner inom de gemensamma nationella
avdelningarna har det avdelningsinterna forandringsarbetet tagit mycket
tid och kraft, vilket har fatt konsekvenser for stodavdelningarnas for-
maga att lamna stod till resten av organisationen.

116 Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2014), Beslut om huvuddragen
i den nya Polismyndighetens detaljorganisation — med medborgare och medarbetare i
centrum, s. 36 ff.

79



Varierande behov av kompetensvéxling

Flera av de nationella stédavdelningarna uppger att kompetensen inom
avdelningen inte motsvarar det behov som finns i dag. HR- och it-avdel-
ningarna sager sig ha sarskilt stort behov av kompetensvéxling. De
anger bada att de skulle kunna leverera avsevért mer &n nu med férre
medarbetare om de hade ratt kompetens.

Ledningen pa it-avdelningen har konstaterat att manga vid avdelningen
inte har ratt kompetens. Detta hade medfort en 6verbyggnad med onédig
byrakrati. Enligt it-avdelningens ledning motsvarade de administrativa
kostnaderna halften av avdelningens budget 2013. Pa avdelningen finns
fortfarande bara cirka 60 utvecklare, vilket ar en fjardedel av vad man
skulle behdva. Malet ar att vara sjalvforsorjande med utvecklarkompe-
tens vid slutet av 2017. For att na dit kravs inte bara en omstéllning av
de befintliga medarbetarna, utan aven rekrytering. Aven HR-avdel-
ningens ledning anger att avdelningen behdver kompetensvéxling och
en sourcingstrategi.

Ledningen for rattsavdelningen sager att de har behov av att anstélla fler
jurister. Orsaken till detta ar i forsta hand behovet av att sakerstélla
enhetlighet och réttssékerhet. | dag har man cirka 100 jurister, vilket &r
mindre &n exempelvis Forsakringskassan och Skatteverket har i mot-
svarande funktioner.

Minst behov av kompetensvaxling anser sig ekonomiavdelningen ha.
Avdelningen forvéantar sig kunna losa detta genom naturliga pensions-
avgangar.

6.4 Omorganisationen innebar ett
systemskifte

Matrisorganisation ar nagot nytt inom polisen

Avdelningarna ar organiserade i en variant av en sa kallad matrisorga-
nisation, dar en geografisk indelning kombineras med nationella funk-
tioner. Myndighetsgemensamma enheter ska svara for dvergripande
uppgifter som samordning, ledning och styrning. Enheter som hor till de
gemensamma nationella avdelningarna, men som &r lokaliserade inom
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regionerna eller avdelningarna ska tillgodose behovet av verksamhets-
néra stod. 17

Denna organisation skiljer sig fran hur polisens stodverksamhet tidigare
har varit organiserad. Arbetssattet, det vill sdga att stdverksamheten
samordnas nationellt och att chefer och medarbetare ska vanda sig till
utpekade kontaktpunkter for att fa hjalp, skiljer sig ocksa fran hur man
arbetade tidigare. Forandringen av arbetssatt har skett parallellt med om-
organisationen av resten av polisen.

| flera avseenden stélls andra krav pa Polismyndigheten an vad det gjor-
des pa de tidigare lanspolismyndigheterna. De juridiska och ekonomiska
konsekvenserna av felbeslut kan bli mycket allvarligare i dag an tidigare
och en hdg grad av professionalitet i stédverksamheten ar darfér en
nodvandighet.

Rollsékning och anpassning

Overgangen fréan att varje lanspolismyndighet hade ansvar for sin admi-
nistration till en gemensam struktur for stddverksamheten har inneburit
flera utmaningar for organisationen som helhet.28 Chefer i kédrnverk-
samheten och vid de nationella avdelningarna uppger att HR-avdel-
ningen inte har kunnat ge det stod som de har efterfragat under omorga-
nisationen. Det géller i synnerhet, sd som har namnts, chefsrekryteringen
som har tagit mycket langre tid an vad som ursprungligen planerades
for. Men &ven vid behov av andra nyrekryteringar har stodet drojt.
Manga chefer uttrycker en oro for att kapaciteten hos det verksam-
hetsnara stodet pa sikt inte &r tillracklig. Flera regionledningar sager att
de tillfalligtvis har behovt skjuta till relativt stora egna resurser for att
stddja HR-avdelningen med exempelvis rekryteringar.

17 Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2014), Beslut om huvuddragen
i den nya Polismyndighetens detaljorganisation — med medborgare och medarbetare i
centrum.

118 Se aven Polismyndigheten, Internrevisionen (2016), Granskning av organisation och
granssnitt inom Polismyndigheten — Utredning och Lagféring. Rapport, 2016-08-19,
dnr A476.594/2015.
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Motsvarande kritik finns i viss man ocksa mot rattsavdelningen. I region
Bergslagen har ledningen bedomt att det rattsliga stodet ar for langsamt
och man darfor behdver anstélla egna jurister.

Fragor tar langre tid &n tidigare

Flera regionledningar upplever ocksa att det nya arbetsséttet tar langre
tid jamfort med tidigare. Det galler exempelvis sékerhetsprovning av
nya medarbetare, inkdp och hanteringen av kommunikationsfragor.

Konsekvenserna av systemskiftet till den nya organisationen &r enligt
foretradare for regionledningarna att karnverksamheten dn sa lange
belastas i storre utstrackning an vad man var forberedd pa.

Fokus pa att leverera adekvat stod

Inom polisregionerna finns det dock en vasentligt annorlunda syn pa it-
avdelningens arbete i forhallande till synen pa de andra avdelningarna.
It-avdelningen har under de senaste tva aren prioriterat att leverera
anvandbart och efterfragat it-stod till karnverksamheten, vilket bland
annat har resulterat i utvecklingen av mobilapplikationer som nu sprids
ut till anvandarna. | vara intervjuer ar man genomgaende mycket positivt
installd till detta arbete.

Uppbyggnad av bestéllarkompetens

Avdelningarna har i viss man valt olika vagar for hur kontaktvagarna
ska se ut i forhallandet till regionerna. HR-avdelningen har inrattat HR-
direkt, det vill sdga en allmén supportfunktion. Ekonomiavdelningens
olika funktioner, exempelvis inkdp, lokaler och verksamhetsstyrning,
ska daremot kontaktas direkt. | flera av regionerna uppger man att bris-
ten pa samordning inom ekonomiavdelningen har lett till att man sjalva
har fatt skapa funktioner for att samordna kontakterna med avdelningens
olika enheter.

Flera fragetecken kring gransdragningen

Det finns &n sa lange vissa gransdragningsproblem mellan avdelningar-
na och regionerna. Det géller inte minst rattsavdelningens ansvar for till-

119 Och ocksé i forhéllande till hur man i polisen tidigare sdg pa it-funktionen pa det sétt
som den fungerade 2013. Se Statskontoret (2013), Polisens IT-styrning.
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standsarenden och regionernas ansvar for polisverksamheten i narom-
radet. Ett tillstand till en offentlig tillstallning har ofta en direkt operativ
relevans, exempelvis kring hur stor polisbevakning som behdvs for att
tillstallningen ska vara saker.

6.5 Slutsatser

En stor myndighet behéver professionellt stéd

Statskontoret beddmer att en uppgradering av stodverksamheten jamfort
med tidigare var nodvandig. Det galler bade formagan att hantera de
stora volymerna och att handskas med de nya krav som finns pé Polis-
myndigheten. Det visar ocksa tidigare erfarenheter av stora omorganisa-
tioner, exempelvis i Forsdkringskassan och polisen i Nederlanderna.

Pafrestande att omorganisera stéd- och karnverksamhet
samtidigt

Med utgangspunkt i beslutet att separera karnverksamheten och stod-
verksamheten finns det inte sdrskilt mycket skrivet inom ramen for for-
beredelsearbetet infor reformen om hur avdelningarna skulle fungera.
Forandringen innebdr dock ett helt nytt tankesatt hos myndighetens
chefer och medarbetare att férhalla sig till.

| vissa avseenden &r det inte svart att forsta att vissa processer exem-
pelvis kraver mer kvalitetskontroll och darigenom tar langre tid och blir
mer omstandliga &n tidigare. Nar omorganisationen av stodverksam-
heten sker parallellt med att karnverksamheten bade ska uppratthalla den
ordinarie verksamheten och genomfdra en stor reform samtidigt, blir
pafrestningarna pa cheferna och deras nya ledningsstod stort.

Avdelningarna behdver arbeta mer synkroniserat

An sé lange bedomer karnverksamheten att de inte har haft ndgon moj-
lighet att paverka det stod som de far. Detta avser dels det faktum att
stodavdelningarnas resurser delvis har anvants for den egna verksam-
hetsutvecklingen, dels att det upplevs som problematiskt i dag att avdel-
ningarna inte har synkroniserat arbetet mellan sig.

Hittills har Polismyndigheten i uppbyggnaden av stddavdelningarna
fokuserat pa att starka enhetligheten inom respektive avdelning. Var

83



bedémning ar att man fortsattningsvis aven behover utveckla formagan
till flexibilitet och till kommunikation och samordning mellan avdel-
ningarna.

Ambitionsnivan maste anpassas efter behovet

| stallet for att anpassa stodet efter de behov som uttalas fran regionerna
har avdelningarna visat en hog ambitionsniva i att professionalisera sin
verksamhet. Ett exempel &r att HR-avdelningen har anammat ett arbets-
sétt som bland annat innebdr att chefer i linjeverksamheten inte i lika
hog grad har tillgang till personaladministrativt stod fran en HR-funk-
tion, men daremot far mer konsultativ hjélp for att kunna ta sitt chefs-
ansvar.12 Mycket av den kritik som riktas mot HR-avdelningen i dag
forefaller bottna i att avdelningen inte har kommunicerat denna férand-
ring pa ett satt som har skapat forestaelse och stod for metoden i myndig-
heten.

Pa samma satt ar det viktigt att alla andra avdelningar &r lyhorda for
karnverksamhetens 6nskemal och behov, i synnerhet under den pagéaen-
de omstallningen. Sannolikt kan it-avdelningens styrsatt och fokus pa
anvandarnas behov ge en vdgledning om hur detta kan ske.

120 Denna typ av forandring brukar bendgmnas HR-transformation, som ar ett forand-
ringskoncept som ofta har tilliampats under de senaste 10-15 aren. Utgdngspunkten &r
att HR-funktionen ska ga fran att vara administrativ expert till att bli en HR Business
partner, det vill sdga ett mer affarsmassigt forhallande till verksamheten efterstravas. Se
exempelvis Ulrich, D. (2009), HR Transformation: Building Human Resources From
The Outside In och Thilander, P. (2013), Personalarbete och HR-transformation — om
samspel och relationer mellan linjechefer och HR-medarbetare om HR-transformation
i Forsvarsmakten.
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7 Bemanning och kompetens

| detta kapitel besvarar vi fragan om bemanningen av den nya organi-
sationen har skett pa ett andamalsenligt satt for att snabbt fa ratt person
pa ratt plats och for att minimera eventuella negativa konsekvenser.

Bemanningsfragorna ar centrala vid alla omorganisationer, bade for att
de ar av stor betydelse for enskilda medarbetare och for att de ar en vik-
tig del av det konkreta genomférandet. Bildandet av Polismyndigheten
innebar att cirka 28 500 medarbetare fran 23 olika myndigheter skulle
placeras in i en gemensam organisation. Omkring 3 000 chefer skulle
aven ges nya roller. De stora volymerna innebadr att det &r sérskilt viktigt
att bemanningsarbetet sker pa ett andamalsenligt satt eftersom felbeslut
och justeringar i efterhand kan fa stora konsekvenser.

7.1  Chefsbemanning

En viktig del i ombildningen var att rekrytera chefer till den nya myn-
digheten. Organisationen har bemannats uppifran och ned genom att
varje chefsled har bemannat sina underordnade chefer.

Polissamordningen rekryterade de 6versta chefsleden

| slutet av 2013 utsags de sju regionpolischeferna. Under varen 2014
utsags avdelningschefer for de nationella gemensamma avdelningar-
na.12t Dérefter utsags bitradande regionpolischefer samt totalt 114 polis-
omradeschefer och enhetschefer. Under hosten inleddes rekryteringen
av lokalpolisomradeschefer och kanslichefer till polisomradena.

121 De sex avdelningschefer som rekryterades externt anstalldes av Polissamordningen
for att arbeta med férberedelser av de nya avdelningarna och regionerna. Genomférande-
kommittén for nya Polismyndigheten (2015), Slutredovisning frdn Genomférande-
kommittén for nya Polismyndigheten.
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De aterstaende 2 600 cheferna pa lagre chefsnivder hann dock inte
rekryteras innan 6vergangen till den nya myndigheten. Polissamord-
ningen beslutade dérfor att tillférordna tillfalliga chefer till dess att
rekryteringarna blev klara.122

Vagval vid chefshemanning

Polissamordningen, och darefter inledningsvis Polismyndigheten, hade
inriktningen att rekrytering skulle vara huvudalternativet vid all chefs-
tillsattning. | vissa fall, beroende pa om den kandidat som bast mot-
svarade de krav som framgick av kravprofilen redan innehade aktuell
anstallning, skulle myndigheten dock avbryta rekryteringen i slutskedet
och tillsétta befattningen genom arbetsledningsbeslut.

Chefsfunktioner pa strategisk och indirekt!2s niva bemannades i huvud-
sak genom en kompetensbaserad rekryteringsprocess som beskrivs som
gedigen och tidskravande. Till dessa chefstjanster inkom 7 416 ansok-
ningar fran 2 328 medarbetare. Rekryteringsprocessen var densamma
for de hogsta cheferna som for polisomradescheferna och malgruppen
har i huvudsak varit intern for alla chefsnivaer. Detta eftersom den kom-
petens som efterfragats i huvudsak funnits bland redan befintliga med-
arbetare inom polisorganisationen.

Huvudregeln &dndras fran rekrytering till arbetsledningsbeslut

I mars 2015 beslutade Polismyndighetens nationella ledningsgrupp att
andra huvudregeln vid tillsattning av chefer pa gruppchefsniva fran
rekryteringsforfarande till arbetsledningsbeslut med intresseanmalan.
Detta skedde efter beddmningen att en mindre omfattande process var
nodvandig for att fa det stora antalet gruppchefer pa plats inom rimlig
tid. Tills&ttningen av de omkring 2 000 befattningarna omfattade cirka

122 aktuella for dessa forordnanden var lokalpolisomradeschefer, gruppchefer, kansli-
chefer (enhet och polisomrade) och olika befalsfunktioner. Principerna for tillfalliga
chefsforordnanden och i vissa fall tillfalligt chefsstod framgéar av Genomférandekom-
mittén fér nya Polismyndigheten (2014), Process tillfalliga chefsférordnande och
Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2014), Instruktion for inrappor-
tering av utsedda tillfalliga chefsstdd.

123 Till exempel funktionerna sektionschef och enhetschef. Att vara chef pa indirekt nivéa
innebar bland annat att leda, motivera och delegera uppgifter till chefer pa direktniva,
till exempel gruppchefer.
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11 800 intresseanmélningar fran 4 800 medarbetare. Ungefar en femte-
del av gruppchefsbefattningarna pa regionerna tillsattes i slutandan
genom rekrytering.

| efterhand har bade polisomradeschefer och HR-medarbetare som vi
har talat med ifragasatt detta beslut. Ett mindre gediget rekryteringsfor-
farande anses motverka syftet om att na forandrade chefsprofiler. Aven
arbetstagarorganisationerna har varit kritiska till anvdndningen av
arbetsledningsbeslut, som man anser har minskat det fackliga medinfly-
tandet.

Forsenade chefstillsattningar har paverkat genomforandet

Nar den nya myndigheten inledde sin verksamhet var alltsa ett stort antal
chefer pa lokalpolisomrades- och gruppniva dannu inte tillsatta. Detsam-
ma géllde aven pa sektionschefs- och gruppchefsniva vid de nationella
gemensamma avdelningarna. HR-medarbetare uppger att de har varit
tungt belastade av chefsbemanningen, vilket paverkat HR-avdelningens
mojligheter att ge stdd vid andra rekryteringar.

Genomforandet av omorganisationen har ocksa paverkats av att det
lagsta chefsledet under upp till ett och ett halvt ar har varit bemannat av
tillfalliga chefer. Vi har i kapitel 3 pekat pa att detta har paverkat forut-
sattningarna att kommunicera om och leda férandringsarbetet. Manga
tillférordnade chefer har upplevt att det har varit problematiskt att
genomfdra uppdraget att samtidigt kunna leda arbetet och genomféra
omorganisationen, eftersom de inte har vetat nar férordnandet skulle
upphora eller om de skulle utses till ordinarie chef.

7.2 Bemanningen av den nya myndigheten

Preliminar inplacering infér verksamhetsovergangen

Tidigt konstaterades att Polismyndigheten skulle bemannas genom
verksamhetsovergang.:2 Efter majbeslutet 2014 pabérjade Polissamord-
ningen arbetet med prelimindr inplacering av samtliga anstéllda i den

124 Regler om verksamhetsévergang enligt 6 b § lagen (1982:80) om anstéllningsskydd.
Alla medarbetare som hade en anstallning som strickte sig 6ver arsskiftet 2014/2015
och som inte motsatte sig 6vergéngen gick automatiskt in i den nya myndigheten med
oférandrade anstéllningsvillkor.
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nya organisationen, den sa kallade mappningen. Syftet var att ge varje
individ en organisatorisk tillhorighet infor bildandet av den nya myndig-
heten. De tilltrddande avdelnings- och regionpolischeferna ansvarade for
att lamna forslag till inplacering.

Utgangspunkten var att medarbetare skulle placeras in med utgangs-
punkt i de arbetsuppgifter de hade i den tidigare organisationen. Med-
arbetare som utférde uppgifter som hérde till flera avdelningar eller
regioner, sa kallade multikompetenta, skulle placeras in pa den avdel-
ning dar de forvantades 1agga den stérsta delen av sin arbetstid.1%

Av de totalt cirka 28 500 anstéllda inom polisen var det endast 35 med-
arbetare som motsatte sig verksamhetsévergang och darmed inte gick
Over till den nya myndigheten.12

Den prelimindra inplaceringen var en omfattande process

Arbetet med inplaceringen var bade omfattande och tidskravande. Saval
foretrédare for regionerna som medarbetare vid HR-avdelningen ndm-
ner sarskilt utmaningen med att placera in medarbetare med blandade
arbetsuppgifter. En relativt stor andel av dessa placerades pa regionkans-
lierna eftersom regionerna stravade efter att utifran en verksamhets-
analys gbra en noggrann avvégning av behovet av administrativt stod
vid de olika organisatoriska enheterna. Forst darefter skulle man Gver-
fora resurser fran regionkanslierna till dessa.”

Pa regionkanslierna placerades aven en grupp med sa kallade interims-
placerade”, det vill sdga medarbetare som inte hade nagra preciserade
arbetsuppgifter eller som inte kunde placeras ndgon annanstans i
organisationen. Dar ingick bland annat langvarigt franvarande och vissa
tidigare chefer. Sa sent som under varen 2016 fanns fortfarande
interimsplacerade kvar pa regionkanslierna. 1 borjan av 2016 fanns det

125 Genomférandekommittén for nya Polismyndigheten (2014), Instruktioner for
mappning av individer till NY-lage; Genomférandekommittén fér nya Polismyndigheten
(2014), Instruktioner for mappning av individer till Nat Avd.

126 Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2015), Slutredovisning fran
Genomfdrandekommittén for nya Polismyndigheten. Dessa personer blev uppsagda pa
grund av arbetsbrist frdn och med den 1 januari 2015. Av vara intervjuer framkommer
att det i stort rérde sig om personer som hade forestdende tjanstledigheter eller pensioner.
127 ge dven Genomférandekommittén for nya Polismyndigheten (2014), Projektdirektiv
OP-19, administrativt stdd i regionerna.
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exempelvis drygt 60 interimsplacerade i region Syd och 40 i region
Vast.128

Oklart for manga vad preliminar inplacering innebar

Vi konstaterar att syftet med den prelimindra inplaceringen var oklart
far manga medarbetare. Eftersom inplaceringen gjordes utifran regler
om verksamhets6vergang hade majoriteten av medarbetarna inom regio-
nerna kvar samma anstallning som tidigare med samma uppgifter och
roll, oftast pa samma arbetsplats och ibland med samma chef. Manga
uppfattade det som att en pappersorganisation hade skapats och att den
inte hade ndgon motsvarighet i verkligheten.

Aven medarbetarna inom de nybildade nationella gemensamma avdel-
ningarna satt ofta kvar pa samma arbetsplats. F6r dem var inplaceringen
dock mer definitiv, eftersom avdelningarna inte skulle genomga nagon
andra bemanningsrunda i samband med nylage 2. Fran den 1 januari
2015 och framat har daremot omstallningsarbeten genomforts i olika
grad inom avdelningarna utifran bland annat fattade beslut om for-
andrade arbetssétt.

Inplaceringen har aven blivit en fraga dar Polisférbundet i dag inte ar
overens med Polismyndigheten, &ven om férhandlingarna med Polis-
samordningen avslutades i enighet. Oenigheten har bland annat gallt hur
pass definitiv den preliminéra inplaceringen var. Som en foljd av detta
har Polisforbundet stamt staten infor Arbetsdomstolen for brott mot for-
handlingsplikten.12

Bemanning vid 6vergangen till nylage 2

Forutsattningar for bemanningen

Bemanningen vid 6vergangen till nylage 2 har genomforts av polis-
regionerna.’*® Arbetet har innefattat verksamhetsanalyser, genomgang
av kompetens hos alla medarbetare i regionen, inplacering, omstéll-
ningsatgarder och fortsatt anpassning. Enligt de nationella riktlinjerna

128 polismyndigheten, region Syd, (2016), Malbild bemanning region Syd; Polismyndig-
heten, region Vast (2016), Nu fullféljer vi reformen.

129 Stamningsansokan OFR/P genom Polisforbundet./. Staten genom Arbetsgivarverket
angdende brott mot 11 § medbestammandelagen, Mal nr A 130/15, 14 september 2015.
130 Gvergéngen till nylage 2 aterstér for Ost (september 2016), Mitt (november 2016)
och Bergslagen (december 2016).
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for bemanning skulle man i forsta hand anvanda befintlig personal for
att fylla bemanningsbehoven:

e beroérda medarbetare far ny inplacering genom arbetsledningsbeslut
(som huvudprincip utan féregaende intresseanmélan)

o verksamhetens behov styr var medarbetaren inplaceras

e ett bemanningsbehov ska om mojligt 16sas genom medarbetare i
omstallning.

Regionerna har haft olika tillvagagangssatt i planerings- och forbe-
redelsearbetet. Arbetet har aven varierat i omfattning, delvis beroende
pa hur tidplanen har sett ut for 6vergangen till nylage 2.

Overgéngen har forsvérats av att HR-avdelningen inte har kunnat ge
tillrackligt stod. Enligt nastan alla chefer i kdrnverksamheten som vi har
talat med har exempelvis behov som krévt nyrekrytering inte alltid blivit
tillgodosedda i ratt tid.

Justeringar har forsvarats av it-avdelningens kapacitet
Omplacering av medarbetare kraver en omdisposition i en stor mangd
it-system, vilka it-avdelningen administrerar. It-avdelningen har bedémt
att man inte har haft kapacitet att féra in sddana andringar lI6pande, utan
har angett vissa datum da omdispositionerna kan bestallas.

Representanter for regionerna uppger att arbetet med bemanning har
blivit onddigt omstandligt till foljd av detta, om &n pa olika satt. For till
exempel region Stockholm, som var forst ut att ga in i nyldge 2, innebar
det att man hade ett par manader pa sig att géra verksamhetsanalys och
inplacera regionens samtliga medarbetare. Arbetet blev hastigt utfort
och i efterhand har region Stockholm behdvt gora kontinuerliga juste-
ringar av organisationen.

For de regioner som har haft langre tid pa sig for planerings- och
forberedelsearbetet har it-avdelningens hantering snarare inneburit det

131 It-avdelningen har till exempel angett endast fem datum under 2016 da bestallningar
far ske. For till exempel region Mitt som gér in i nyldge 2 i slutet av november 2016
betyder det att organisationen méste vara klar senast den 5 augusti och all inplacering av
personal senast den 23 september.
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motsatta; cheferna har gjort organisatoriska justeringar men har anda
behovt leva kvar i den tidigare organisationen administrativt. Det har till
exempel fatt till foljd att chefer attesterat loner och ledigheter for
medarbetare som inte langre finns placerade hos dem. Annu i april 2016
forekom det att medarbetare inte hade fatt ratt administrativ placering
trots att det hade gatt mer &n ett ar sedan omorganisationen tradde ikraft.

7.3  Omstéallning av medarbetare

Behovet av omstallning har varit litet

Med omstéllning avses insatser for att medarbetaren ska kunna ompla-
ceras.’?2 | kdrnverksamheten har omstéllningsbehovet varit litet och
omstallningsarbetet har Gverlag fungerat bra. Det finns ingen samlad
bild av hur manga medarbetare som ar eller har varit i behov av omstall-
ning eftersom alla regioner annu inte har gatt in i nylage 2.

Overgangen till nylage 2 i region Vst kan belysa vilka proportioner det
kan rdra sig om. Av regionens 4 600 medarbetare fick drygt halften en
ny inplacering i nylage 2. Majoriteten av dessa fick dven en ny funktion,
men enligt regionledningens uppskattning var det bara cirka 500 perso-
ner som verkligen fick fordndrade arbetsuppgifter. Omkring 200 med-
arbetare kunde inte placeras in utan att forst genomga en eller flera
omstéllningsinsatser.

I stor utstrackning har man kunnat behalla kompetensen dar den
finns

Enligt de nationella riktlinjerna for bemanning, som vi beskrev ovan,
ska verksamhetens behov styra var medarbetarna inplaceras. Foretradare
for regionerna uppger att stérre omplaceringar av medarbetare framst
har varit aktuellt vid nedlaggningar av lanskommunikationscentraler i
samband med infrandet av regionledningscentraler. Har finns daremot
skillnader mellan regionerna, dar de geografiska avstanden i exempelvis
region Nord har inneburit sérskilda utmaningar vad géller forflyttningar.

Vid inférandet av regionledningscentralen i region Syd underlattades
omstallningsarbetet av att lanskommunikationscentralen i Kalmar

132 Det kan exempelvis handla om uthildningsinsatser eller ekonomiska bidrag for att
mojliggora tjanstgdring pa annan ort.

91



kunde goras om till en filial for Polisens kontaktcenter. Pa liknande satt
har region Bergslagen beslutat att placera Polisens kontaktcenter dar
lanskommunikationscentralen 1aggs ned, vilket har underléttat omstall-
ningsarbetet.

I samband med etablerandet av regionledningscentralen i region Vést
behovdes den kompetens som fanns vid lanskommunikationscentralen i
Halland. Salunda forflyttades cirka en tredjedel av de anstéllda vid
lanskommunikationscentralen i Halland till regionledningscentralen i
Goteborg. Aven om det i dagslaget inte foreligger nagon tvist om dessa
omflyttningar beskriver representanter for regionledningen omflytt-
ningen som uppslitande for berdrda chefer och medarbetare.

Omstallningsarbete utan omstéllningsmedel

Inom ramen for omstallningsarbetet inréattade Rikspolisstyrelsen pa upp-
drag av Polissamordningen en omstélliningsfunktion som skulle samord-
na omstallningsfragorna infor, under och efter ombildningen av Polis-
myndigheten. 133

Ett lokalt avtal for omstallningsmedel kom pa plats i mars 2016. Flera
regionforetrddare uppger att detta var for sent for att kunna anvandas i
forandringsarbetet, exempelvis vid nedlaggningen av lanskommunika-
tionscentralerna.

En del menar att det har saknats ett egentligt omstallningsprogram lik-
nande dem som brukar finnas inom naringslivet, och har aven efterfragat
en omstallningsprocess med ett stérre inslag av valfrihet for med-
arbetarna.

Att matcha kompetens tar tid

Att gbra en sa pass stor omstallning med utgangspunkten att alla som
vill ska kunna vara kvar inom myndigheten innebér en utmaning vad
galler matchning. Omorganisationen foregicks inte av nagon utredning
av den befintliga kompetensen kopplat till det kompetensbehov som den
nya organisationen har.

133 Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2013), Uppdragsdirektiv HR-
5, Omstallningsstod.
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Bade HR-medarbetare och chefer uppger att det har tagit tid att matcha
kompetens och att hitta nya funktioner till medarbetare med omstall-
ningsbehov. Aven om HR tog fram ett sérskilt metodstod for detta kan
vi konstatera att det i forvag inte fanns nagon strategi for att hantera
utmaningen.

7.4  Omflyttningar i organisationen

Midjan ska tryckas ut och framat

En central utgangspunkt i reformen r att polisen ska vara mer narvaran-
de och tillganglig i lokalsamhallet. Mer an hélften av en polisregions
resurser ska finnas i lokalpolisomradet.»¢ Myndighetsledningen har
beskrivit det som att Polismyndighetens midja maste minska, det vill
sdga att antalet poliser pa region- och polisomradesniva ska bli farre.:

Foretradare for sdval HR-avdelningen som regionledningarna upplever
dock inte att det finns ndgon stor midja. Volymen pé regionnivéan kan
relativt ofta forklaras av hur noggrant den preliminéra inplaceringen
gjordes fran borjan.

Rorelsen utat motverkas av suget uppat

Resurserna ska rora sig mot lokalpolisomradena

Foretradare for Polismyndighetens ledning betonar att malet att mer &n
hélften av resurserna ska finnas i lokalpolisomradena avser en rorelse
snarare an en fixering vid en viss siffra. Majoriteten av dem som vi har
talat med uppger dock att rérelsemalet har kommit att tolkas pa just detta
satt. Den kvantitativa maluppfyllelsen ar ocksa vad polisens interna
uppféljning, Forandringsbarometern, mater. Enligt Forandringsbaro-
metern har det bara skett marginella forandringar i manga regioner,
delvis for att de flesta redan i borjan av 2015 Iag nara malet.

134 polismyndigheten, Polismyndighetens verksamhetsplan for 2015-2016.

185 Jamfor Dan Eliassons uttalande i Svensk Polis, 2016-01-28 Rikspolischef Dan
Eliasson: Det ar upp till oss nu "Midjan pé svensk polis maste minska. Med det menar
jag att fler poliser ska ha placering i lokalpolisomraden i stallet for polisomraden eller
regioner. En del av denna flytt har redan &gt rum, men mycket aterstar. Det viktigaste ar
att det blir en verklig resursforstarkning och inte bara en flytt pa papperet for statistikens
skull.”
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Polisorganisationen suger upp medarbetare underifran

Ett flertal regioner har patalat att de redan hade mer &n halften av resur-
serna pa motsvarande lokal niva innan omorganisationen och att det
skett en rorelse uppat snarare &n nedat i organisationen.

| vara intervjuer betonar chefer i karnverksamheten genomgaende
behovet av mer resurser for att kunna bemanna de funktioner som ska
finnas i den nya organisationen. | manga fall innebar den en ambitions-
hojning inte bara pa lokalpolisomradesnivan utan aven i utredningsverk-
samheten pa polisomrades- och regionniva. Da dessa funktioner ska
bemannas uppstar narmast en konkurrens om resurserna mellan olika
organisatoriska nivaer. Flera av de chefer som vi har talat med beskriver
det som att det finns ett sug uppat i organisationen, som innebéar att
lediga tjanster pa nationell och regional niva besatts med personer fran
lokalpolisomradena.

7.5 Framtida kompetensforsoérjning

Aven om ménga i kirnverksamheten framfor att det behévs mer resurser
ar det f4 som anser att det finns behov av ny eller annan kompetens &n
vad de har i dagslaget. Snarare saknar man ledningsstod lokalt, exem-
pelvis HR-personer, controllrar och samordnare, vilket vi behandlade
tidigare i avsnitt 3.2.

Behov av fortsatt rekrytering av nyckelkompetens

Pa de nationella gemensamma avdelningarna har omstallningsbehovet
varit storre n forvantat. Samtliga gemensamma avdelningar har i olika
utstrackning betonat behovet av kompetensvéxling. Flera avdelningar
uppger att de i stor utstrackning har varit bemannade av poliser snarare
an civila med réatt utbildning. Genomgaende framfors behovet av annan
och mer kvalificerad kompetens som inte finns inom Polismyndigheten
i dagslaget.

Kompetensuppbyggnad ar en viktig fraga

Kompetensutveckling av medarbetare ar en viktig del for att na de lang-
siktiga malen om en battre polisverksamhet och ett forbéattrat utrednings-
resultat.
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Innan ombildningen hade respektive lanspolismyndighet huvudansvar
for kompetensutveckling. Detta innebar att kvaliteten i utbildning var
ojamn. Den nya organisationen har darmed en helt ny utmaning i att
centralisera utbildning och gora den likvérdig inom hela myndigheten.

Kompetensenheten

Infér ombildningen arbetade Polissamordningen med att forma en ny
kompetensenhet som ska ansvara for kompetensforsérjning och utbild-
ning i den nya myndigheten. Under 2015 arbetade enheten med att
utveckla enhetlighet och nya former fér kompetensutveckling. Under
2016 pagar ett arbete med att se dver kompetensforsorjningen ute i
regionerna, genom ett nytillsatt kompetensrad. 3

7.6 Slutsatser

Chefstillsattningarna var inte i takt med omorganisationens
behov

HR-avdelningen har inte kunnat ge rekryteringsstod i takt med de behov
som omorganisationen har haft. Detta, tillsammans med det tillvaga-
gangssatt som den tilltradande nationella ledningsgruppen valde for
rekryteringen av chefer, har inneburit att chefsrekryteringen tagit langre
tid &n avsett.

Forseningar i chefstillsattningen innebar att det skapades en onddig oro
och missndje hos medarbetarna i omorganisationen. Sarskilt eftersom
det frdmsta chefsledet var bemannat med tillfalliga chefer. Vi bedémer
att man hade kunnat minska dessa konsekvenser genom att rekrytera fler
chefer tidigare, exempelvis med hjalp av externt rekryteringsstod.

Bemanning i tva steg

Vi konstaterar att bade chefer och HR-medarbetare uppger att arbetet
med den prelimindra inplaceringen av all personal i myndigheten till
nylage 1 var en tungrodd process som skulle genomforas pa kort tid.

136 | de foljande rapporterna kommer vi att aterkomma till hanteringen av bemannings-
och kompetensfragor i den mén de utgor forutsattningar for att nd mélen for omorgani-
sationen. Delrapport 2 kommer bland annat att innehdlla en férdjupad analys av om-
organisationen ur ett medarbetarperspektiv.
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Eftersom en relativt stor andel av medarbetare med blandade arbetsupp-
gifter, likval som de interimsplacerade, placerades pa regionkanslierna
blev resultatet en halvfardig organisation vars syfte var oklart for manga
medarbetare. Detta har inneburit en utmaning vid omflyttninen av per-
sonalen till nylage 2.

Det ar dock svart att bedéma om arbetet med bemanningen hade kunnat
goras pa ett annat och battre satt, samt vad det skulle ha kunnat fa for
konsekvenser.

Omestéllningsbehovet har varit relativt litet

Omstallningsbehovet har Overlag varit litet inom karnverksamheten.
Exempelvis har omlokalisering av medarbetare framst varit aktuellt i
samband med etablerandet av regionledningscentraler. Inte desto mindre
ar det en avsevard utmaning att stalla om och matcha kompetens i en sa
pass stor organisation. Det fanns inte nagon strategi for detta i forvag,
aven om de som har hamnat i omstéllning successivt har fatt nya funk-
tioner.

Pa de nationella gemensamma avdelningarna har daremot behovet av
omstéllning och kompetensvéxling varit storre &n forvéntat. De har ett
fortsatt behov av att rekrytera nyckelkompetens.

Bemanningsarbetet var komplext

Manga och omfattande aktiviteter inom HR skulle genomféras samtidigt
under 2015 och forsta halvaret 2016. Givet dessa forutsattningar ar det
inte ovéntat att en del saker har tagit langre tid dn uppskattat. Samtidigt
ar var bild att man inte haft beredskap for och férmagan att fullt ut
hantera och prioritera i arbetet med att bemanna den nya organisationen.
HR-arbetet har av cheferna i kdrnverksamheten upplevts som rérigt och
delvis otillrackligt.
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8 Ekonomin i omorganisationen

Manga stora omorganisationer sker i syfte att leda till kostnadsbespa-
ringar.2¥” Ombildningen av polisen har inte haft nagra sadana krav. En
viktig utgangspunkt har i stéllet varit att den nya myndigheten skapar
forutsattningar for en mer kostnadseffektiv organisation och att resurser
som frigdrs inom den gemensamma verksamheten ska forstarka kérn-
verksamheten.

| kapitlet analyserar vi Polismyndighetens ekonomi. Analysen syftar till
att besvara fragan om tillgangliga ekonomiska medel har anvants pa ett
andamalsenligt satt.

8.1 Polismyndighetens ekonomi

Polisen har fatt 6kade anslag

Polisen har under 2000-talet fatt ett allt stérre anslag. Ar 2002 var
anslaget 13,3 miljarder kronor. For 2015 tilldelades Polismyndigheten
drygt 21 miljarder kronor.1#

Anslagsékningen hanger i hdg grad ihop med det 6kade antalet anstéllda
i polisorganisationen. Ar 2002 fanns det 16 100 poliser och 6 700 civil-
anstéllda i polisen. I december 2015 var antalet anstéllda 28 300 perso-
ner, varav 19 900 poliser och 8 400 civila.

Vid utgangen av 2015 redovisade Polismyndigheten ett anslagssparande
pa 447 miljoner kronor, vilket var en 6kning med 416 miljoner kronor
jamfort med 2014.

137 Till exempel ombildningen av Forsakringskassan till enmyndighet och omorganise-
ringen av polisen i Nederlanderna.
138 Anslaget 2015 var en minskning med 67 miljoner kronor jamfért med 2014.
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Kostnader f6r omorganisationen

Polismyndigheten har i arsredovisningen 2015 inte redovisat nagra sar-
skilda kostnader for uppbyggnaden av den nya myndigheten. Hela orga-
nisationen har genomgatt en reformering, vilket majligen gor att Polis-
myndigheten bedomer att det inte ar 1ampligt att sérredovisa kostnader-
na.

Alla de kostnadsuppgifter som finns tillgangliga géller tiden innan 2015.
Under 2013-2014 lade polisen ned motsvarande 408 arsarbetskrafter pa
reformarbetet. Den redovisade kostnaden for detta, tillsammans med
ovriga kostnader och investeringar relaterade till ombildningen, &r
motsvarade cirka 661 miljoner kronor.**® Polissamordningens kostnader
var 33 miljoner kronor ar 2013 och 60 miljoner kronor ar 20144

Det finns inga sarskilda medel avsatta for omorganisationen

I Polissamordningens uppdrag ingick att till regeringen redovisa ett
budgetunderlag for Polismyndigheten for 2015-2017, vilket redovisa-
des i februari 2014. | budgetunderlaget anges att det da var for tidigt att
gora en helhetsbedémning av eventuella merkostnader med anledning
av ombildningen och behovet av sarskild finansiering genom engangs-
visa resurstillskott.2* | tidigare enmyndighetsreformer har avsaknad av
sarskilt avsatta medel for omorganisationen i vissa fall lett till att
omstallningen har fordrojts eller blivit mindre omfattande. 42

I Polissamordningens budgetunderlag angavs dock att det av andra skal
fanns ett behov av att tillféra Polismyndigheten medel. For att undvika
ett ackumulerat underskott vid utgangen av 2017 bedémde Polissam-
ordningen att anslaget behdvde 6kas med 2 miljarder kronor ver perio-
den 2015-2017 for att frdmst finansiera ett prognosticerat underskott
2017.143

139 polismyndigheten (2015), Arsredovisning 2014, s. 55.

140 Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2015), Slutredovisning fran
Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten, s. 10.

141 Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2014), Polismyndighetens
budgetunderlag for aren 2015-2017.

142 Statskontoret (2010), Néar flera blir en — om nyttan med enmyndigheter, s. 17.

143 Genomférandekommittén for nya Polismyndigheten (2014), Polismyndighetens
budgetunderlag for &ren 2015-2017, s. 4.
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Samtidigt varnade Polissamordningen for att uteblivna anslagsékningar
skulle medfora en stor risk for att den effekt av reformen som riksdagen
och regeringen forvantade sig skulle omintetgéras, om Polismyndig-
heten skulle vara tvungen att hantera kraftiga besparingsatgarder. 14

Regeringen har inte specificerat att nagra sarskilda medel ska avséttas
till Polismyndigheten for sjalva omorganiseringen.

I budgetunderlaget for 2017-2019 har Polismyndigheten begart en
utokning av anslaget. Motivet &r att forandringar i omvarlden har med-
fort ett behov av ytterligare 2 000 poliser och 1 300 civilanstallda. 4

8.2  Effektiviseringar i stodavdelningarna

En avsikt med omorganisationen &r att 6kad produktivitet och samord-
ning ska frigora resurser for karnverksamheten. I Polissamordningens
forberedelsearbete formulerades detta som att de foreslagna foérand-
ringarna — bland annat tydligare och kortare beslutsvégar, att verksamhet
ska bedrivas pa lagsta &ndamalsenliga niva samt att viss verksamhet ska
bedrivas pa farre stallen i landet — skapar forutsattningar for en effektiv
verksamhet. Bildandet av Polismyndigheten skulle darfér moéjliggéra en
omfordelning av resurser fran ledningsfunktioner och det administrativa
omradet till kdrnverksamheten.

Nar rikspolischefen beslutade om budgetramarna for 2016 for de natio-
nella avdelningarna exklusive Nationella operativa avdelningen och
Nationellt forensiskt centrum &lades de att spara 5 procent pa sina
I6nekostnader, samtidigt som motsvarande belopp tillférdes regioner-
na.1#” Avsikten &r att ytterligare 5 procent ska omfordelas 2017 respek-
tive 2018 sa att den sammanlagda resursoverforingen blir 15 procent.

144 Genomférandekommittén for nya Polismyndigheten (2014), Polismyndighetens
budgetunderlag for aren 2015-2017, s. 16

145 Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2016), Polismyndighetens
budgetunderlag for aren 2017-2019.

146 Genomforandekommittén for nya Polismyndigheten (2013), Inriktningsheslut om
Polismyndighetens dvergripande organisation och styrning.

147 Enligt Polismyndighetens &rsredovisning 2015 ska besparingen gélla éver tre ar och
sammantaget uppga till 15 procent.
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Nyckeltalsanalys ar grunden for femprocentsmalet

Beslutet om besparingarna hade foregatts av en utredning av rikspolis-
chefens kansli. Enligt utredningen visar Ekonomistyrningsverkets
nyckeltal att stddverksamhet i myndigheter med fler &n 2 000 anstéllda
uppgar till cirka 5 procent av den totala kostnadsmassan. Motsvarande
kostnad for polisens stédverksamhet 2014 var 9 procent.

Vid en jamforelse med dansk polis samt nyckeltal framtagna av
Ekonomistyrningsverket och CapGemini framgick att det fanns en
effektiviseringspotential inom bland annat HR-avdelningen. Nyckeltals-
analysen visade samtidigt att Polismyndighetens ekonomiavdelning
hade lagre eller samma procentuella kostnader som évriga myndigheter.
Inte heller inom it-avdelningen fanns nagon vasentlig besparingspoten-
tial, enligt analysen. For Ovriga avdelningar saknades det relevanta
nyckeltal att jamfora med.

Polismyndighetens utredning av de mdjliga kostnadsbesparingarna
innehaller inte ndgon analys av hur besparingarna ska uppnas eller annan
konsekvensanalys. Beslutet om kostnadsbesparingarna innebdr ett gene-
rellt besparingskrav som drabbar alla avdelningar lika mycket oavsett
vilka forutsattningar for effektivisering som finns.14

Totalt for 2016-2018 innebdr beslutet en dverféring av 220 miljoner
kronor fran stodverksamheten till karnverksamheten. Det kan jamforas
med Ekonomistyrningsverkets nyckeltal for stddverksamheten som
ndmns ovan. Om Polismyndighetens kostnad for stodverksamheten
skulle minska till den genomsnittliga nivan pa 5 procent stodverksamhet

148 polismyndigheten, Uppdragsdirektiv avseende funktion som ska fullgéra ombild-
ningen av svensk polis och foresla effekthemtagningar som reformen méjliggor, 2015-
02-06. Uppdraget har endast redovisats i utkastform och &r inte en allmén handling.

149 Metoden kallas ibland osthyvelprincipen. Andra metoder for att genomfora kostnads-
minskningar dr att effektivisera arbetet genom produktionsékningar eller kvalitetshoj-
ningar, minska verksamhetsomradets utbud av service eller tjanster eller att identifiera
omotiverade kostnadsskillnader i jamforelse med andra organisationer (s& kallad
benchmarking).
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av den totala kostnadsmassan skulle det motsvara en kostnadsbesparing
pa cirka 800 miljoner kronor. 5

Effekterna av besparingskravet skjuts framat

| vara intervjuer anger foretradare for de nationella gemensamma avdel-
ningarna att de har fullt upp med den interna strukturomvandlingen och
darfor inte har nagot fokus pa att géra besparingar. Samtliga avdelningar
podngterar behovet av att géra kompetensvaxling, det vill sdga att ersatta
viss del av befintlig personal med nya medarbetare med rétt kom-
petens. st

Samtidigt som kompetensvéxlingen knappt har pabérjats anger avdel-
ningarna att det finns omfattande férdrojningar i rekryteringsarbetet. Det
har fatt till foljd att det under 2016, liksom 2015, inte kommer att vara
nagot problem att halla arets budget eftersom den personal som verk-
samheten kraver annu inte finns pa plats. Kostnaderna skjuts salunda
framat.

8.3 Slutsatser

Ekonomin ar i balans men kostnaderna slapar efter

Polismyndigheten har inte begért nagra sarskilda medel for omorganise-
ringen. Myndigheten redovisade vid utgangen av 2015 att den inte hade
forbrukat cirka 450 miljoner av arets anslag, det vill sdga det har funnit
tillrackliga resurser under ombildningen. En samlad redovisning av
omorganiseringens kostnader saknas. Vi vet dock att forandringsproces-
ser av denna omfattning och komplexitet oftast for med sig omfattande
direkta och indirekta kostnader.'2 Var slutsats ar darfor att kostnaderna

150 Ar 2015 var den totala budgeten for stddverksamheten 1 530 miljoner kronor. Den
beslutade besparingen pd 5 procent motsvarar besparingar pa 76,5 miljoner kronor 2016,
72,7 miljoner kronor 2017 och 69 miljoner kronor 2018, det vill s&ga sammanlagt 220
miljoner kronor. Om Polismyndigheten hade haft som mal att sanka de administrativa
kostnaderna fran 9 procent till 5 procent av den totala kostnadsmassan for de gemen-
samma nationella avdelningarna, det vill séga cirka 2 miljoner kronor 2015, hade detta
motsvarat 800 miljoner kronor.

151 Se kapitel 6.

152 Statskontoret (2016), Forandringsprocesser i stora organisationer.
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for omorganisationen hittills antingen har skjutits pa framtiden eller
resulterat i lagre produktivitet eller kvalitet pa verksamheten.

Omorganisationens tempo dér den stora rekryteringsinsatsen av bland
annat forsta linjens chefer inte slutférdes under 2015 gor dock att det &r
svart att avgora vilka de langsiktiga kostnaderna for Polismyndigheten i
dess nya struktur kommer att bli. Eftersom det har saknats chefer &r det
ocksa sannolikt att planerade nya projekt inte har kunnat starta och
darmed inte har medfort nagra kostnader. Var bedémning ar darfor att i
takt med att organisationen kommer pa plats kommer kostnaderna att
Oka.

Stodverksamhetens effektiviseringar behover ske utan att
de leder till produktionsminskningar i karnverksamheten

Polismyndigheten har i sin plan for effekthemtagning beslutat att tillam-
pa generella budgetnedskérningar for stodverksamheten. Avdelningarna
har inte alagts nagon skyldighet att redovisa hur de avser att ga tillvaga
for att genomfora effekthemtagningarna. Det har dessutom inte angetts
att besparingarna ska ske utan att kvaliteten eller produktiviteten far
paverkats. Det finns inte ndgon dokumenterad riskanalys kopplad till
beslutet om effekthemtagningarna.

Statskontoret bedomer att Polismyndigheten behdver en d@ndamalsenlig
strategi for ett effektivare resursutnyttjande inom stédverksamheten.
Om besparingskraven innefattar kvalitetskrav pa avdelningarna behover
de inte riskera leda till minskad produktion och 6vervaltring av admi-
nistrativa uppgifter pa karnverksamheten. En sadan strategi kan aven
sakerstalla effektiviseringarna inte skjuts pa framtiden genom att obe-
satta tjanster halls vakanta under langre tid for att spara pengar eller att
kvaliteten pa service och tjanster sanks.

Effektiviseringarna maste fortsatta

Det &r en grundldggande forutsattning for att k&rnverksamheten ska
kunna fortsatta utvecklas att resurser frigors i stodverksamheten. Polis-
myndigheten bor darfor sakerstalla en langsiktig plan for de fortsatta
effektiviseringarna. Stodavdelningarna ser dn sa lange inga svarigheter
att genomfora kostnadsminskningarna under 2016, framfor allt pa grund
av efterslapande rekryteringar. Det &r rimligt att anta att det pa sikt finns
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en betydande potential for besparingar inom stédverksamheten, det visar
saval jamforelsen med andra myndigheter som tidigare enmyndighets-
reformer. 153

I nuldget har man beslutat om nedskarningar pa motsvarande 220 mil-
joner kronor. | jamforelse med de etablerade riktlinjer som finns for hur
stor myndigheternas administrationen ska vara kan Polismyndighetens
effektiviseringspotential pa sikt vara sa stor som 800 miljoner kronor
enligt myndighetens egen budget.

153 Statskontoret (2010), Néar flera blir en — om nyttan med enmyndigheter, s. 17.
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9 Sammanfattande bedémning och
slutsatser

Omorganisationen av polisen ska skapa forutsattningar for ett forbattrat
verksamhetsresultat och en hogre kvalitet i polisens arbete. En av
utgangspunkterna for Statskontorets utredning &r att ombildningen &r en
bade omfattande och komplex process. Det ar darfor inte rimligt att
forvanta sig att malen med reformen redan skulle ha uppnatts. Vart
utredningsuppdrag stracker sig till oktober 2018. Vi kommer darmed att
aterkomma till resultaten av omorganisationen i ytterligare tva rappor-
ter.

| denna forsta delrapport ligger tyngdpunkten pa hur den nya organisa-
tionen hittills har skapat forutsattningar for att pa sikt na malen med
reformen och pa hur omorganisationen har genomforts. Polismyndig-
heten har bestamt att genomférandet av omorganisationen ska vara
avslutat den 31 december 2016. Myndigheten arbetar saledes fortfaran-
de med att implementera den nya organisationen, och det ar darfor for
tidigt att uttala sig om genomfdrandet i sin helhet har varit andamals-
enligt. Detta ar nagot man bor ha med sig vid lasningen av vara slut-
satser.

En komplex och omfattande process

Man bdr vanta sig det ovantade

= Statskontoret bedomer att omorganisationen i flera avseenden har
varit mer komplex an vad som hade forutsetts i forvag.

En slutsats av vara undersokningar &r att omorganiserandet i flera
avseenden har visat sig vara svarare och krava mer tid 4n vad de
ansvariga hade trott pa forhand. Att komplexiteten underskattas och att
tidplanen &r orimligt snév &r vanligt i den har typen av reformer. Vi har
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tidigare refererat till omorganiseringen av polisen i Danmark och
Nederlanderna samt bildandet av Forsakringskassan och andra enmyn-
digheter (se kapitel 1).

En generell iakttagelse &r att ju mer omfattande en forandringsprocess
ar, desto storre &r risken for oavsedda konsekvenser i form av fordroj-
ningar och kostnadstkningar. Det galler inte minst i offentliga organisa-
tioner.’¢ Det ar sallan som man vet vad som kommer att paverka
forandringsarbetet. En rimlig slutsats av insikten att man bor vanta sig
det ovéntade &r dock att man redan under férberedelserna fér omorgani-
sationen arbetar med alternativa scenarier och védger in behovet av
extratid for genomférandet.

Genomfdrandet har fordrojts av oplanerade handelser

= Statskontoret bedomer att oférutsedda handelser har bidragit till
att ombildningen har fordrojts.

Ombildningen av polisen till en sammanhallen myndighet &r en omfat-
tande process. Genomforandet av den nya organisationen har bland
annat paverkats av externa handelser som har haft inverkan pa proces-
sen.

Hanteringen av flyktingsituationen och den ckade belastningen pa asyl-
mottagningssystemet ar exempel pa en extern handelse som polisen
sjalva sager har paverkat genomforandearbetet. Paverkan forefaller i
detta fall handla bade om en faktisk belastning pa polisverksamheten
och om att den har bidragit till att fokus i styrningen och i medarbetarnas
medvetande har flyttats bort fran omorganisationen.

I rapporten beskriver vi dessutom flera interna faktorer som visade sig
vara mer komplexa an vad man hade planerat for och som har forsvarat
genomfdrandet. Ett exempel & bemanningsarbetet, framst chefstillsatt-
ningarna. Utmaningarna med att bygga upp de nationella gemensamma

154 Statskontoret (2016), Forandringsprocesser i stora organisationer.

106



avdelningarna samtidigt som kérnverksamheten omorganiseras ar ytter-
ligare ett exempel.

For tidigt att beddma resultaten av omorganisationen

= Statskontoret bedémer att tva langsiktiga trender har hallit i sig
under 2015. Dels ar allmanhetens fortroende for polisen fort-
farande hogt, dels ar resultatet av utredningsverksamheten fortsatt
svagt.

I vart uppdrag ingar att f6lja hur Polismyndighetens verksamhetsresultat
utvecklas. Som en del av detta arbete har vi tagit fram en indikator-
baserad modell som utgar fran malen for reformen sa som de formulerats
i utredningsuppdraget. Modellen &r avsedd att komplettera de 6vriga
undersoékningar vi gor.

Mot bakgrund av tidigare erfarenheter och att genomférandearbetet fort-
farande pagar, ar var bedémning att det ar for tidigt att dra nagra slut-
satser om hur omorganisationen eventuellt har paverkat polisens verk-
samhetsresultat. Vi kommer att aterkomma till detta i nasta delrapport
och i var slutrapport 2018.

Vi konstaterar dock att tva trender som har funnits under en langre tid
har fortsatt d&ven under 2015. Dels géller det allménhetens fortroende for
polisen, som under 2015 var lika hogt som tidigare. Dels géller det poli-
sens utredningsresultat, dar den sjunkande trend som har funnits under
flera ar har fortsatt. Ingenting antyder att det sjunkande utredningsresul-
tatet skulle vara ett produktionsbortfall som i forsta hand hér samman
med reformen, i synnerhet eftersom resultatférsamringarna har pagatt
under flera ar.

I inledningskapitlet anger vi att det i denna fas av omorganisationen ar
rimligt att forvanta sig att lednings- och styrningsformagan har kommit
pa plats. Ytterligare forutsattningar for att senare kunna na ett forbattrat
verksamhetsresultat bedémer vi vara att stédverksamheten &r effektiv
och att initiativ har tagits for att utveckla karnverksamheten sa att den

107



motsvarar de krav som den nya organisationen staller. Var samman-
fattande beddémning &r att polisen hittills har genomfort flera viktiga
delar av omorganisationen, men att manga utmaningar aterstar. Vi ana-
lyserar detta i de tva foljande avsnitten.

Polisen har genomfoért grundlaggande delar av
omorganisationen

Okad enhetlighet, flexibilitet och samordning

= Statskontoret bedomer att det i Polismyndigheten har skapats en
grund for att styra och leda polisen som en sammanhallen nationell
myndighet.

= Statskontoret bedémer att Polismyndighetens operativa formaga
pa nationell niva har blivit mer flexibel, vilket innebar att resurserna
kan anvandas pa ett mer samordnat satt.

Polismyndigheten har under den inledande fasen av genomférandet i
hog grad koncentrerat sig pa att sakerstalla enhetligheten i den nya
organisationen. Okad enhetlighet har forbattrat forutsattningarna for
samordning 6ver region- och omradesgranser. Flexibiliteten i anvandan-
det av de operativa resurserna har ocksa forbattrats och polisen kan nu
lattare kraftsamla vid sérskilda handelser.

Den nya organisationen har bidragit till att underlatta hanteringen av de
operativa utmaningar som exempelvis allvarliga valdsbrott, forhojt
terrorhot och utdkad grénspolisverksamhet har inneburit. Konkreta
atgarder som har forbattrat méjligheterna till samordning och flexibilitet
ar att Nationella operativa avdelningen (NOA) har getts ett starkt mandat
och den Nationella operativa ledningsgruppen (NOLG) har etablerats.

Utveckling mot barkraftiga regioner har pabdrjats

Utvecklingen mot mer bérkraftiga regioner och lokalpolisomraden har
péborjats. Aven om den nya organisationen &nnu inte har inforts i alla
regioner sa konstaterar vi att de tekniska aspekterna av dvergangen till
regionledningscentraler och nylége 2 hittills har fungerat bra.
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Foretradare for regionerna uppger sjélva att de ar barkraftiga i betydel-
sen att de har formaga att ingripa mot brott och att utreda brott inom de
geografiska omraden som de ansvarar for. For att pa sikt na malen att
forbéattra utrednings- och ingripandeverksamheten ar det dock viktigt att
fortsatta forstarka lokalpolisomradena och att fortsétta arbetet med att
utveckla och forstarka utredningsverksamheten.

Polisen har tagit steg for att komma narmare medborgarna

= Statskontoret bedémer att de atgdrder som Polismyndigheten hit-
tills har vidtagit pa sikt kommer att stirka polisens kontakt med
medborgarna.

Ett delmal med omorganisationen r att polisen i sitt arbete ska fa battre
kontakt med medborgarna. Var bedémning ar att Polismyndigheten har
tagit viktiga steg for att fa pa plats ett ramverk som ger forutsattningar
for utdkad samverkan med lokalsamhallet. Denna bedémning bekréftas
av att omkring hélften av lokalpolisomradescheferna gor bedémningen
att formagan att utveckla kontakten med medborgarna utvecklades posi-
tivt under 2015.1%5

I manga kommuner har polisen borjat anvanda det nya verktyget med-
borgarloften. Loftena bygger pa en utvecklad kontakt och dialog mellan
polisen, kommunen och medborgarna. Ytterligare en atgard ar de kom-
munpoliser som har till syfte att forbattra maéjligheterna till samverkan
med kommunen. Kommunpoliser finns nu i alla kommuner. Genom att
folja upp, fortsétta utveckla och anpassa dessa verktyg har Polismyndig-
heten goda forutsattningar att pa sikt komma narmare medborgarna.

Inforandet av utpekade omradespoliser ar ytterligare en aspekt av att
arbeta narmare medborgarna men atgarden syftar ocksa till att forstarka
det lokala brottsforebyggande arbetet. | maj 2016 hade omradespoliser
inforts i drygt halften av lokalpolisomradena.

155 polismyndigheten (2016), Har vi kommit narmare medborgarna? Lagesbild 2015.
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Viktiga och svara utmaningar aterstar

Den nya organisationen ar pa vag att implementeras i hela landet. En
okad lednings- och styrningsformaga har gett resultat i form av forbatt-
rad samverkan och 6kad flexibilitet. Utveckling av metoder och arbets-
satt har ocksa inletts. Samtidigt aterstdr mycket arbete inom flera
omraden.

Effektivisering av stodverksamheten

= Statskontoret bedémer att stodverksamheten (utom it-avdel-
ningen) hittills inte fullt ut har kunnat mota karnverksamhetens
behov. Pa sikt dr det nédvandigt att polisens stodverksamhet bade
anpassar sig efter kdrnveksamhetens behov och effektiviserar sin
verksamhet fér malen med reformen ska kunna nas.

For att nd malen med reformen &r det nédvandigt att Polismyndigheten
kan effektivisera stodverksamheten. Dessa resurser ar en forutsattning
for att kunna starka k&rnverksamheten, framst utredningsverksamheten,
och det lokala brottsférebyggande arbetet. Var erfarenhet av andra
enmyndighetsreformer &r att det finns potential for kostnadsbesparingar,
men ocksa att det i praktiken ar svart att realisera stora effektiviseringar.

Stédverksamheten inom polisen har omorganiserats i grunden. Den har
gatt fran lansvisa stodfunktioner till gemensamma nationella avdel-
ningar med hundratals medarbetare 6ver hela landet. Denna férandring
har pa ett genomgripande satt paverkat det interna arbetet inom polis-
organisationen.

Den interna uppbyggnaden av de nationella gemensamma avdelningar-
na har tagit mycket tid och resurser i ansprak. En del av denna process
har handlat om att méta de okade kraven pa effektivitet och professio-
nalism som stélls pa stodfunktionerna i en stor organisation. Samtidigt
har karnverksamhetens behov av stod och forvantningarna pa stod-
funktionerna okat da man har genomfort den nya organisationen.

Var bedomning ar att Polismyndigheten hittills inte har lyckats organi-
sera stodverksamheten (utom it-avdelningen) pa ett sitt som moter
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karnverksamhetens behov. Detta galler i forsta hand HR-avdelningen,
men dven réttsavdelningen och ekonomiavdelningen har i olika avseen-
den brister. Vi bedémer ocksa att Polismyndigheten inte pa ett dver-
tygande sétt har kunnat visa hur de nédvandiga effekthemtagningarna
ska uppnas utan att kostnader valtras 6ver pa karnverksamheten.

Polisens it-avdelning &r ett exempel pa hur man kan effektivisera stod-
verksamhet och samtidigt mota karnverksamhetens behov. Avdelningen
har lyckats med detta genom att reformera styrningen och den inre
organisationen, och samtidigt leverera efterfragade produkter. De har
dessutom ambitionen att genom fortsatt kompetensvaxling hoja kvalite-
ten i arbetet men samtidigt bli mer kostnadseffektiva. It-avdelningens
forutsattningar att genomfora detta har dock varit battre an de andra
avdelningarnas, eftersom den till skillnad fran de andra bildade en natio-
nell avdelning redan innan omorganisationen.

Uthallighet i arbetet i lokalpolisomradena

= Statskontoret bedémer att det skulle innebara forbattrade forut-
sattningar for uthalligheten i det lokala polisarbetet om polisen
prioriterar lokalpolisomradenas faktiska behov och resultat.

Malet att polisen ska komma narmare medborgarna innefattar flera olika
saker. Vi berdr bland annat medborgarl6ften och samverkan med kom-
munerna, som vi har beskrivit ovan. Ytterligare en aspekt ar polisens
lokala narvaro, nagot som av polisen beskrivs som grunden for att skapa
trygghet. For att na malen om en mer tillganglig polis narmare medbor-
garna och forbattrade verksamhetsresultat ar det en forutsattning att
lokalpolisomradena har tillrackliga resurser for att med kontinuitet och
uthallighet arbeta i lokalsamhallet.

Polismyndigheten har formulerat malet att mer an halften av regionernas
resurserna ska finnas i lokalpolisomradet. Detta har visserligen bidragit
till att satta fokus pa det lokala polisarbetet, men samtidigt vet vi erfaren-
hetsmassigt att denna typ av kvantitativa matt tenderar att bli ett mal i
sig. Administrativ tillhorighet i organisationen riskerar da att ses som
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viktigare an det egentliga syftet, det vill sdga dkad trygghet och for-
béattrad polisverksamhet lokalt.

Balans mellan nationell och lokal niva

= Statskontoret bedomer att enhetlighet och den nationella nivan
hittills har prioriterats framfor lokal anpassning och arbetet i lokal-
polisomradena. Polismyndigheten bor nu starka arbetet i lokalpolis-
omradena.

Det forefaller fortfarande, pa flera nivaer i organisationen, finnas en
osakerhet mellan vilka fragor som ska beslutas pa en hagre niva for att
sékerstélla enhetlighet och vad som passar for lokal anpassning. Under
genomforandet har fokus hittills legat pa att skapa enhetliga processer
och idén om den langtgdende delegationen har i viss man hamnat i
skymundan. Detta &r naturligt vid sammanslagningen av tidigare sjalv-
standiga myndigheter. Samtidigt maste enhetlighetsstravandena pa sikt
balanseras mot malsattningen att beslut i den nya organisationen ska
fattas pa lagsta andamalsenliga niva. Lokalpolisomradena bor ges tyd-
liga beslutsbehdrigheter for att kunna styra och planera sitt arbete.

Rollsokandet galler &ven den resursmassiga balansen mellan den for-
starkta nationella nivan och lokalpolisomradena. Har ger den nya orga-
nisationen forbattrade mojligheter till kraftsamling genom att snabbt
kunna flytta resurser, vilket redan har visat sig fungera vid flera allvar-
liga h&ndelser. Som vi diskuterar ovan, forutsatter samtidigt ett fram-
gangsrikt arbete i lokalpolisomradena att det finns en resursmassig
kontinuitet. Ett tydligt exempel ar omradespoliserna, som maste ges
majlighet att arbeta langsiktigt i sina omraden for att arbetet ska ge de
onskade resultaten. Nationell kraftsamling kraver resurser som riskerar
att paverka tillgangen pa poliser i lokalpolisomradena.

Malen for omorganisationen i detta avseende kan uppfattas som mot-
stridiga (se kapitel 1). Samtidigt star det klart att riksdagen och rege-
ringen forvantar sig att Polismyndigheten ska bli starkare bade nationellt
och lokalt, vilket forutsatter att man hittar en rimlig balans i resurs-
anvandningen. Problematiken &r inte ny, utan kanns igen fran den sa
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kallade narpolisreformen, som dven den syftade till att forstarka den
lokala polisverksamheten. s

Polisen &r en handelsestyrd verksamhet och balansen mellan olika orga-
nisatoriska nivaer kan knappast definieras pa nagot entydigt eller
varaktigt satt. Var bedomning ar dock att en forutsattning for att pa ett
uthalligt sétt kunna starka arbetet i lokalpolisomradena ar att ledningen
fortsatter att visa att detta ar ett prioriterat mal, bade i den interna kom-
munikationen och vid beslut om resursfordelningen.

Utveckling av utredningsverksamheten

= Statskontoret bedémer att Polismyndigheten, for att na malet om
att forbattra resultaten inom utredning och lagforing, maste
prioritera utredningsverksamheten bade resursmassigt och betraf-
fande att prova och implementera nya metoder. Detta 4r en lang-
siktig insats.

Polisens formaga att utreda brott har forsvagats under en langre tid.
Samtidigt &r det inte rimligt att férvanta sig att omorganisationen i sig
innebar forandringar som skulle kunna bryta utvecklingen inom utred-
ningsverksamheten eller att utvecklingen kan brytas pa kort sikt.
Reformen innehaller ett antal atgarder for att starka polisens formaga
inom detta omrade, bland annat en nationell modell for brottssamord-
ning och en utveckling av polisens kontaktcenter. Var bedémning ar
dock att mer omfattande insatser behdvs for att forstarka utrednings-
verksamheten. En atgard pa kort sikt &r resursmassig och kompetens-
massig forstarkning.

En atgard pa langre sikt ar att utveckla utredningsverksamheten metod-
massigt. En vag som har prévats forut, och som bidrar till att inte 6ver-
lasta organisationen (se nedan), ar att analysera specifika problem och
att testa nya metoder i pilotprojekt. Ett sddant exempel ar Bra-Lean.s
Till skillnad fran tiden innan enmyndighetsreformen finns nu den

156 Brottsférebyggande radet (2001:5), Hur-Var-Néarpolis.
157 For mer information om projektet Bra-Lean, se Brottsférebyggande radet (2015:9),
Bra-Lean. Forsoksprojekt for okad uppklaring av mangdbrott.
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nationella beslutskraften att sprida och genomfora de framgéangsrika
exemplen i hela landet.

Samordning och prioritering av utvecklingen av
karnverksamheten

= Statskontores bedémer att Polismyndigheten i hogre grad an tidi-
gare bor prioritera och samordna utvecklingsinsatserna. Polisens
verksamhet ar sa komplex och omfattande att ett langsiktigt pers-
pektiv pa utvecklingsfragorna ar en forutsattning for att na resultat.

Polismyndighetens ambitioner i genomfdrandefasen av omorganisatio-
nen har varit héga betraffande att starta upp verksamhetsutvecklings-
processer sa snart som mojligt. Samtidigt visar tidigare erfarenheter att
det i ett langre perspektiv kan vara énskvart att lata ett forandringsarbete
ta tid.1s¢ Det galler inte minst mot bakgrund av att genomférandet har
paverkats och forsvarats av en rad oforutsedda handelser (se ovan).

I dag vittnar manga chefer om en viss reformtrétthet. Orsaken till detta
ar inte, som i manga andra strukturforandringar, att styrningen &r ryckig
eller att fragor inte slutfors. | det har fallet verkar det snarare vara fraga
om initiativ for att h6ja ambitionsnivan i stodverksamheten och utveck-
lingsprojekt inom karnverksamheten har sammanfallit med genom-
forandet av sjélva omorganisationen.

Var bedomning &r att det fortsatta reformarbetet bor genomféras med en
medvetenhet om behovet av att prioritera i utvecklingsarbetet och att
infora ambitionshojningar stegvis. Genom fokus och uthallighet for-
battras forutsattningarna att pa sikt nd malen for omorganisationen. Det
géller till exempel vid utvecklingen av metoder och organisation inom
utredningsverksamheten.

158 gStatskontoret (2016), Férandringsprocesser i stora organisationer; Statskontoret
(2010), Nar flera blir en — om nyttan med enmyndigheter, s. 13 f.
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Forstarkt medarbetarperspektiv

= Statskontoret bedémer att myndigheten framdver dnnu tydligare
behdver satta fokus pa medarbetarskap. Denna del av styrmodellen
bor utvecklas och implementeras.

Den nya styrfilosofin och styrmodellen innehaller delar som maste
balanseras mot varandra. Hittills i genomférandet har centralstyrning
och enhetlighetstdnkande varit i fokus. Detta ar inte ovanligt i inled-
ningen av en forandringsprocess.’® Manga inom Polismyndigheten
framhaller ocksa att den samlade nationella ledningen ar ett kraftfullt
verktyg for att genomfdra verksamhetsutveckling i enlighet med styr-
modellen.

Det faktum att Polismyndigheten under 2015 och delar av 2016 inte har
haft ordinarie gruppchefer pa plats har dock inneburit att saval for-
andringskommunikationen som implementeringen av styrmodellen har
forsvarats och forsenats. | centrum av den modell for den framtida styr-
ningen som presenterades infér omorganisation fanns medborgarna och
medarbetarna. Manga medarbetare uppfattar nu att det finns ett glapp
mellan vad de har forvéantat sig och vad de faktiskt upplever i sin vardag.

Var bedémning &r att nu, nar alla chefsled har blivit bemannade, har
Polismyndigheten de viktigaste redskapen pa plats for att forverkliga
styrmodellen &ven avseende att i storre utstrackning satta medarbetarna
i centrum.% Statskontorets slutsats &r att Polismyndigheten i det fort-
satta genomfdrandet av den nya organisationen bor prioritera att fa till
stand en nystart i kommunikation, férankring och ledarskap.

159 Statskontoret (2016), Férandringsprocesser i stora organisationer.

160 Utvecklat medarbetarskap kan handla om flera olika saker, exempelvis okad
delaktighet i planering, uppféljning och verksamhetsutveckling eller 6kad professionell
autonomi, se Statskontoret (2016:20), Utvecklat medarbetarskap och ledarskap i staten.
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En uppfdljning som &r anpassad efter styrmodellen

= Statskontoret bedémer att Polismyndigheten bor fortsatta arbetet
med att utveckla en ny uppféljningsmodell som utgar fran den nya
styrmodellen.

Med en ny styrmodell &r det viktigt att en verksamhetsuppféljning tas
fram som ar anpassad efter styrmodellens mal. Polismyndigheten har
paborjat ett arbete med att utveckla uppfdljningen mot att anvanda mer
kvalitativa metoder och med avsikten att i storre utstrdckning folja upp
effekter av verksamheten. Polismyndigheten sdger sjélva att lokala
trygghetsundersokningar kan ge viktig information om medborgarnas
uppfattning om det lokala polisarbetet.2¢t Hittills &r det dock framst den
kvantitativt inriktade Forédndringsbarometern som har anvénts i uppfolj-
ningen av genomférandet av den nya organisationen.

Statskontorets slutsats ar att Polismyndigheten i det fortsatta reform-
arbetet behdver fortsatta arbetet med att utveckla en ny uppféljnings-
modell som utgar fran den nya styrmodellen och som fangar upp verk-
samhetens komplexa karaktar, samt de olika perspektiv som finns bade
lokalt och nationellt.2

161 Ar 2001 genomférdes lokala trygghetsundersdkningar i en fjérdedel av kommunerna
enligt Brottforebyggande radet (2001:5), Hur-Var-Néarpolis. Enligt Férandringsharo-
metern i juni 2016 var andelen kommuner som genomftrde lokala trygghetsundersok-
ningar 2015 ungefar lika stor (77 kommuner av 290).

162 Flera exempel pd metoder for utvecklad verksamhetsuppféljning finns i rapporten
Polismyndigheten (2016), Har vi kommit ndrmare medborgarna? L&gesbild 2015. PM
2016-03-22, dnr A134.460/2016.
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Bilaga 1
Regeringsuppdraget

Regeringsbes|ut 1113
REGERINGEN 2014-04-10 Ju2014/2492/PO
Justitiedepartementet Statskontoret

Box 8110

\ - : 10420 STOCKHOLM
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Uppdrag till Statskontoret att utvardera ombildningen av polisen

Regeringens beslut

Regeringen ger Statskontoret i uppdrag att utvirdera ombildningen av
Rikspolisstyrelsen, Statens kriminaltekniska laboratorium och de 21
polismyndigheterna till en sammanhillen myndighet. Utvirderingen ska
goras i forhillande till de mil regeringen haft med reformen, att skapa
bittre forutsittningar for ett forbiterat verksamhetsresultat och en hogre
kvalitet i polisens arbete.

Uppdraget ska delredovisas till regeringen senast den 1 oktober 2016
respektive den 1 oktober 2017 och slutredovisas senast den
1 oktober 2018.

Skélen for regeringens beslut

Ombildningen av polisen

Regeringen har under den gingna mandatperioden vidtagit ett stort antal
drgirder for att lingsiktigt forbittra polisens arbete, bland annat genom
specifika utvecklingsuppdrag, férindringar i regelverk for att underlitta
arbetet och inte minst genom att kraftigt forstirka polisens resurser. En
nodvindig fdrindring har ocksd varit att undanréja organisatoriska
hinder. Riksdagen godkinde den 18 december 2012 regeringens forslag
att Rikspolisstyrelsen och de 21 polismyndigheterna ska ombildas till en
sammanhdllen myndighet den 1 januari 2015. Regeringen beslutade den
20 december 2012 om direktiv for ombildningen och gav en sirskild
utredare i uppdrag att genomféra reformen under 2013 och 2014,

Rikspolisstyrelsen fick samtidigt i uppdrag att férbereda ombildningen
till en sammanhillen myndighet genom att bitrida den sirskilda
utredaren. For att gbra det mdjligt att senare flja upp och utviirdera
reformen fick Rikspolisstyrelsen dven i uppdrag att skapa en bas av
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nyckeltal som gor det méjligt att mita kvalitet, kostnadseftekriviter,
flexibilitet och verksamhetsresultat fére och efter reformen. I den delen
av uppdraget skulle Rikspolisstyrelsen inhimta synpunkter frin
Statskontoret och Brottsforebyggande ridet (Brd) och ta hinsyn ill
resultatet av det uppdrag regeringen har gett till Brd att analysera och
folja upp resultatet av regeringens satsning pé polisen

(Ju2012/2428/P0).

Den 10 december 2013 godkinde riksdagen dven regeringens forslag att
Statens kriminaltekniska laboratorium ska ingi i den nya
Polismyndigheten nir myndigheten pabérjar sin verksamhet den 1
januari 2015.

Tidigare uppféljningar

Polisen ir den sista av s.k. myndighetskoncerner ate bilda en
sammanhillen myndighet. Det finns dirfér mycket erfarenhert frin
uppféljningar av tidigare sammanslagningar, bla. frin uppféljningar
gjorda av Riksrevisionen, Statskontoret och myndigheterna sjilva.

Statskontoret har 1 sin rapport frin 2010, Nir flera blir en — om nyttan
med enmyndigheter, pa ett dvergripande plan f8ljt upp hur
verksamheterna i de nya enmyndigheterna har utvecklats i férhillande till
regeringens avsikter med reformen. Statskontoret konstaterar i
rapporten att enmyndighetsreformerna sillan har féljes upp eller
utvirderats pd ett systematiske site. Att en uppféljning gors ir inte
ndgon garanti for att férindringarna fir avsedd effekt, men
forutsiteningarna dkar sannolike £6r att regeringen eller
Polismyndigheten vid behov ska kunna vidta dtgirder for att rita till
eventuella negativa konsekvenser av reformen.

Uppdraget

Ombildningen till en sammanhillen myndighet ir en av de mest
omfattande och komplexa organisationsforindringarna inom staten pa
minga ir. Det ir dirfor av stor vikt att f6lja upp om forindringen haft
avsedda effekter i forhillande till regeringens syfte och mél med
reformen.

Statskontoret ska foljaktligen utvirdera i vilken utstrickning

ombildningen har skapat bittre férutsiteningar for ett forbittrar

verksamhetsresultat och en hogre kvalitet i polisens arbete genom

o stirkt formiga att ingripa mot brott och ordningsstérningar och att
utreda brott i syfte att méjliggora lagforing,

o tydligare ledning och storre enhetlighet,

e mer effektivt resursutnyttjande och stdrre flexibilitet, samt

e biutre tillginglighet och kontakt med medborgarna
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Det innebir bl.a. att analysera hur vil den nya organisationsstrukturen
foljer de utgdngspunkter som uttrycks i regeringens direktiv (dir.
2012:129) samt huruvida de organisatoriska hinder som identifierades i
Polisorganisationskommitténs betinkande (SOU 2012:13) har
reducerats. De hinder som nimnts i betinkandet ir avsaknad av
helhetsansvar, dverlappande befogenheter, bristande ledning och
styrning, begrinsningar i informationsutbytet, bristande flexibilitet och
bristande strategisk samverkan.

Som en del i utvirderingen ingir dirfér art félja polisens resultat och
gora en bedomning av ombildningens betydelse for resultatutvecklingen.
Dert ir vikrigt att analysen har ett helhetsperspektiv pd verksamheten.
Det ar aven vikuigt att analysen inkluderar ett ritskedjeperspektiv och
att polisens resultat relateras till effektiviteten i ritiskedjan som helhet.

Analysen ska inkludera faktorer som paverkat resultatet sivil positive
som negativt. [ den min Statskontoret i de tvd delredovisningarna och i
slutredovisningen identifierar faktorer som paverkar resultatet negative,
och som har med ombildningen att géra, ska Statskontoret dven limna
forslag pa vilka dtgirder som kan vidtas av regeringen eller
Polismyndigheten for att minimera sidan negativ piverkan.
Beskrivningen och analysen ska omfatta resultatutvecklingen pi nationell
niva.

Avgransningar och samarbeten

Riksdagen har, i enlighet med regeringens forslag, beslutat art
Sikerhetspolisen ska ombildas till en fristiende myndighet (prop.
2013/14:1, bet. 2013/14:JuU1, rskr. 2013/14:97). Sikerhetspolisens
ombildning omfattas inte av uppdraget.

Uppdraget ska genomféras i nira dialog med Genomférandekommittén
for den nya Polismyndigheten, med Rikspolisstyrelsen fram till utgingen
av 2014 och med den nya Polismyndigheten efter det. Statskontoret ska
inhimta synpunkter frin Br, frimst i de delar som ror
resultatutvecklingen.

Pi regeringens vignar

Beatrice Ask

ohan Norrman

=
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Kopia till

Genomforandekommittén fér nya Polismyndigheten Ju 2012:16
Rikspolisstyrelsen

Socialdepartementet, Enheten for statlig arbetsgivarpolitik
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Den 1 januari 2015 ombildades Rikspolisstyrelsen, de 21 lanspolismyndig-
heterna och Statens kriminaltekniska laboratorium till en sammanhallen
myndighet, Polismyndigheten. Statskontoret har fatt regeringens uppdrag
att utvardera ombildningen utifrin malen for reformen. Det Gvergripande
malet ar att den nya organisationen ska skapa forutsattningar for ett
forbéattrat verksamhetsresultat och en hogre kvalitet i polisens arbete.

Statskontoret ska slutredovisa uppdraget den 1 oktober 2018. Uppdraget
ska delredovisas till regeringen senast den 1 oktober 2016 respektive den
1 oktober 2017. | denna delrapport ligger tyngdpunkten pa hur omorgani-
sationen har genomfdrts och om polisen har skapat tillréckliga forutsatt-
ningar for att pa sikt nd malen med reformen. Eftersom omorganisationen
fortfarande pagar, ar det annu for tidigt att bedoma reformens effekter for
polisens verksamhet.

Statskontorets sammanfattande bedémning i denna delrapport ar att
polisen hittills har genomfort viktiga delar av omorganisationen, vilket ger
forutsattningar att pa sikt nd malen for reformen. Samtidigt konstaterar vi
ocksa att manga utmaningar aterstar.

Statskontoret — myndigheten for en effektiv statsforvaltning

Vi &r experter pa ledning, styrning och organisering samt bidrar till att
effektivisera och utveckla statliga verksamheter genom analys och
utvardering. Statskontoret gor utredningar inom alla sektorer pa uppdrag av
regeringen.

¥ ¥
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STATSKONTORET

www.statskontoret.se
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