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Sammanfattning

Statskontorets uppdrag

Statskontoret har pa uppdrag av Polisorganisationskommittén analyse-
rat riksdagens och regeringens styrning och ledning av Polisens verk-
samhet. Polisorganisationskommittén (Ju 2010:09) har till uppgift att
analysera i vilken utstrackning Polisens nuvarande organisation utgor
ett hinder for de krav regeringen stéller pa hogre kvalitet, kad kost-
nadseffektivitet, 0kad flexibilitet och vésentligt forbattrade resultat i
Polisens verksamhet.

I denna rapport analyserar Statskontoret hur riksdagen och regeringen
anvander olika styrmedel for att styra Polisens verksamhet. Statskonto-
ret bedémer ocksa hur val dessa styrmedel samspelar och kompletterar
varandra och om den samlade styrningen och ledningen ér tillrackligt
tydlig for att statsmakternas styrning av polisverksamheten ska fa
genomslag.

Statskontoret har parallellt med detta uppdrag genomfort ytterligare ett
uppdrag at Polisorganisationskommittén, namligen att kartldgga och
analysera Polisens fortroendemannaorganisation. Uppdraget redovisa-
des till Polisorganisationskommittén den 31 maj 2011 (Statskontoret,
2011:12).

Polisen utgér en myndighetskoncern

Polisens huvudsakliga uppdrag &r att uppratthalla allman ordning och
sékerhet samt i Ovrigt tillférsékra allmanheten skydd och annan hjalp.
Polisen bestar av Rikspolisstyrelsen, en polismyndighet i varje lan och
Statens kriminaltekniska laboratorium. Till Rikspolisstyrelsen hor
Sékerhetspolisen, Rikskriminalpolisen och Polishdgskolan. Anslaget
till Polisen uppgar ar 2011 till cirka 20 miljarder kronor. Inom Polisen
finns cirka 28 000 anstallda.

Polisen utgor en sa kallad myndighetskoncern. Med det menas att det
finns en dverordnad myndighet som har vissa formella befogenheter
Over andra, oftast lokala eller regionala, myndigheter. Inom Polisen har
Rikspolisstyrelsen vissa befogenheter dver polismyndigheterna, dar



den egentliga polisverksamheten bedrivs. Formellt sett &r polismyndig-
heterna dock fristaende myndigheter under regeringen.

Under de senaste 15 aren har samtliga myndighetskoncerner med
undantag av Polisen omvandlats till enmyndigheter. Det galler till
exempel Forsvarsmakten, Aklagarmyndigheten och Kriminalvarden.

Regeringens styrning av Polisen riktas till
Rikspolisstyrelsen

Rikspolisstyrelsen har till uppgift att utveckla och precisera de mal och
riktlinjer som riksdagen och regeringen har lagt fast for polisverksam-
heten och formedla dem till polisorganisationen. Aven om polismyn-
digheterna utgor fristdende myndigheter, ar det till Rikspolisstyrelsen
som regeringens huvudsakliga styrning riktas. Till exempel riktas rege-
ringens regleringsbrev till Rikspolisstyrelsen, som inom ramen for det
tilldelade anslaget beslutar om medelsfordelning till polismyndigheter-
na. Samtliga aterrapporteringskrav och uppdrag till Polisen lamnas
ocksa till Rikspolisstyrelsen, och regeringens resultatdialog sker mel-
lan Justitiedepartementet och Rikspolisstyrelsen. Vidare lamnar Riks-
polisstyrelsen en arsredovisning for hela Polisens verksamhet till rege-
ringen.

Polismyndigheterna lyder ocksa direkt under
riksdagen och regeringen

Samtidigt som Rikspolisstyrelsen har en 6verordnad roll gentemot
polismyndigheterna lyder polismyndigheterna i viss mening &ven
direkt under riksdagen och regeringen. Polismyndigheternas andamal
och uppgifter regleras inte i Rikspolisstyrelsens instruktion utan i
polislagen och polisférordningen. Vidare ar det regeringen som for-
fogar dver den huvudsakliga utndmningsmakten i polismyndigheterna
genom att utse l&nspolisméstarna och de lokala polisstyrelserna.

Polismyndigheterna har ocksa befogenheter att fatta sjalvstandiga be-
slut i vissa avgorande fragor. Exempelvis har polismyndigheterna ratt
att utforma sin egen organisation. De har ocksa egna styrelser med
sarskilda befogenheter att besluta om verksamhetens inriktning och
polismyndighetens ekonomi. Polismyndigheterna beslutar &ven om sin
egen verksamhetsplan utifran Rikspolisstyrelsens riktlinjer. Rikspolis-
styrelsen har inte befogenheter att vidta atgarder for att andra verksam-



hetens inriktning eller for att korrigera bristande resultat i en polismyn-
dighet.

Nedan sammanfattas Statskontorets bedémning av riksdagens och
regeringens tillampning av olika styrmedel. Déarefter behandlas Stats-
kontorets bedémning av hur vél tillampningen av dessa styrmedel
samspelar och kompletterar varandra och om den samlade styrningen
och ledningen uppfyller de krav pa tydlighet som kravs for att stats-
makternas styrning av polisverksamheten ska fa genomslag.

I enlighet med Statskontorets uppdrag redovisas hinder i regeringens
styrning. Det betyder inte att det enbart ar regeringens styrning som
behover forandras for att uppna en mer effektiv styrning av Polisen.
Flera av de styrproblem som Statskontoret har pekat pa i denna rapport
beror dven Rikspolisstyrelsens sétt att utveckla och precisera Polisens
verksamhet. Det faller dock utanfor Statskontorets uppdrag att gora
beddmningar av hinder i Rikspolisstyrelsens styrning av polismyndig-
heterna.

Statskontorets bedomning av riksdagens och
regeringens tillampning av styrmedel

Regeringen har inte gett Rikspolisstyrelsen tillrackliga
forutsattningar att styra Polisen

Statskontoret kan konstatera att en stor del av regeringens resultat-
styrning har 6verlamnats till Rikspolisstyrelsen. Med utgangspunkt i
Polisens omfattande och komplexa verksamhet &r det enligt Stats-
kontorets beddémning varken mojligt eller lampligt att regeringen
utformar alltfor detaljerade mal och aterrapporteringskrav fér Polisens
alla uppgifter. Att utveckla och precisera regeringens resultatstyrning
bor vara en uppgift for polisorganisationen, dar den vésentliga sak-
kompetensen finns.

Enligt Statskontorets bedémning finns det dock brister i de grundlag-
gande forutsattningarna for Rikspolisstyrelsen som gor det svart att
omsatta regeringens styrning i Polisens organisation. De omraden som
Statskontoret sérskilt vill lyfta fram handlar om att regeringen behéver
skapa en tydlighet i vilka fragor den vill prioritera, sakerstalla att Riks-



polisstyrelsen har tillrackligt mandat for att styra polismyndigheterna
och kréva en utvecklad resultatuppféljning av Rikspolisstyrelsen.

Tydlighet i regeringens prioriteringar viktigare i en
myndighetskoncern

Statskontoret menar att regeringen behdver vara tydligare med vilka
prioriteringar den vill se i Polisens verksamhet. | praktiken fungerar
budgetpropositionen som det huvudsakliga styrdokumentet gentemot
polismyndigheterna. | budgetpropositionen signalerar regeringen att de
flesta av Polisens verksamheter ar prioriterade. De fa langsiktiga mal
som finns &r sd vida att de inrymmer nastan alla verksamheter. Stats-
kontoret vill podngtera att budgetpropositionen utgdr regeringens for-
slag till statsbudget och riktar sig till riksdagen. Den &r inte ett styr-
dokument for Polisens verksamhet.

Regeringen behover enligt Statskontoret utforma uppféljningsbara mal
for de prioriterade verksamheterna, till exempel néar det galler det
brottsférebyggande arbetet. Den nuvarande malkedjan fran regeringen
till Rikspolisstyrelsen och vidare till polismyndigheterna saknar enligt
Statskontoret tydlighet. Statskontoret vill betona att Polisens nuvarande
organisation inte utgor nagot hinder for att fortydliga malstrukturen
och de prioriteringar som regeringen vill se.

Rikspolisstyrelsen behéver utokade befogenheter

For att Rikspolisstyrelsen ska kunna omsatta regeringens prioriteringar
i hela polisorganisationen behover regeringen sékerstélla att Rikspolis-
styrelsen har tillrackliga befogenheter att styra verksamheten pa ett
effektivt och rattssakert satt. Utformningen av den nuvarande organisa-
tionen utgor ett tydligt hinder i detta avseende. | allt for manga fall
tvingas Rikspolisstyrelsen i dag férhandla fram samverkanslésningar
med polismyndigheterna. Det géller exempelvis vilka polismyndig-
heter som ska ansvara for vissa regionala funktioner, bland annat
Polisens kontaktcenter.

Resultatredovisningen behoéver bli battre

Enligt Statskontorets bedémning ger Polisens nuvarande resultatredo-
visning inte regeringen nagot tydligt underlag for att bedéma hur
Polisens resurser, verksamhet och resultat hanger ihop. | dag saknas
analys och langsiktig utvardering. For att regeringens resultatstyrning
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ska fungera effektivt kravs att regeringen stéller krav pa att Rikspolis-
styrelsen utvecklar sin resultatredovisning. En forstérkt resultatredovis-
ning ar ocksa viktig for att ge riksdagen information om Polisens ut-
veckling och maluppfyllelse. Polisens organisation utgor enligt Stats-
kontoret inget hinder for en sddan mer utvecklad resultatuppfoljning.

Regleringen av Polisens verksamhet har inte
forandrats

Riksdagen och regeringen har inte genomfort nagra forandringar i de
forfattningar som reglerar Polisens grundldggande uppgifter och
befogenheter efter att myndighetsférordningen inforts. Det innebdar att
ledningsformen styrelser med begransat ansvar fortfarande tillampas i
Polisens organisation, trots att regeringen har avskaffat denna led-
ningsform i statsforvaltningen generellt. Bade Rikspolisstyrelsens
styrelse och polismyndigheternas styrelser ar styrelser med begransat
ansvar. Det innebdr att styrelsernas ansvar dverlappar Rikspolisstyrel-
sens och lanspolismastarens ratt att fatta beslut. Det kan leda till att
styrformagan inom Polisen begrénsas och att ansvarsutkravandet for-
svaras. Det kan ocksa gora det svarare att fa genomslag for regeringens
prioriteringar.

Regeringen utser lanspolisméastarna men styr i 6vrigt
inte polismyndigheterna

Regeringen utser, férutom de hdgsta cheferna inom Rikspolisstyrelsen
och ledamdter till Rikspolisstyrelsens styrelse, &ven lanspolismastarna
och ledaméter till polismyndigheternas styrelser. Regeringen har dar-
med stort inflytande éver vilka personer som utses till polismyndig-
heternas ledning. Den utndmningsmakt som regeringen utévar i polis-
myndigheterna atféljs dock inte av ndgon annan styrning eller kommu-
nikation direkt med polismyndigheterna. Till exempel deltar inte lans-
polismastarna i resultatdialogerna eller nagra andra méten mellan
Justitiedepartementet och Polisen. Regeringen riktar inte heller sin
styrning direkt till polismyndigheternas styrelser efter det att styrelse-
ledaméterna har utsetts. Statskontoret staller sig darfor fragande till
vilken funktion regeringens utnd&mningsmakt fyller i praktiken nér det
géller polismyndigheternas ledning.
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Svag finansiell styrning fran regeringens sida

Regeringen har under de senaste aren genomfort en stor satsning pa att
Oka antalet poliser till minst 20 000. Satsningen har huvudsakligen
inneburit att anslaget till Polisen har 6kat. Darutdver har riksdagen och
regeringen i princip inte anvént finansiella styrmedel for att aktivt styra
polisverksamhetens inriktning. Regeringen har med fa undantag inte
angett nagra sarskilda villkor vid medelsférdelningen till Polisen,
vilket dr ovanligt i jamforelse med andra myndighetskoncerner. Det
finns exempelvis inte nagra villkor i regleringsbrevet nar det géller hur
Rikspolisstyrelsen ska fordela medel till polismyndigheterna. Den
finansiella styrningen av polismyndigheterna har darmed overlatits till
Rikspolisstyrelsen.

Rikspolisstyrelsen har inte réatt att atgarda fel som
upptacks genom tillsyn och kontroll

Ett genomgaende problem vid tillsyn, internrevision och intern styr-
ning och kontroll inom Polisen &r att regeringen inte har gett Riks-
polisstyrelsen forutsattningar att besluta om att polismyndigheterna ska
atgarda upptackta brister. Det har lett till att det inte finns nagra for-
mella krav pa att polismyndigheterna ska genomfora foreslagna atgar-
der. | praktiken avgor respektive lanspolisméstare om nagon atgard ska
vidtas. | detta avseende utgor Polisens nuvarande organisation ett tyd-
ligt hinder.

Regeringen tillampar ett annat tillsynsbegrepp for
Polisen

Tillsyn bor enligt riksdagen och regeringen framst avse granskning for
att kontrollera om tillsynsobjektet uppfyller de krav som foljer av lagar
och andra bindande foreskrifter. Regeringen tillampar dock en bredare
definition av begreppet tillsyn i Polisens verksamhet. Tillsyn av Poli-
sen omfattar bade effektivitetsgranskning och resultatuppfoljning. Det
har lett till att tillsynen av regelefterlevnaden spelar en relativt begrén-
sad roll i Polisens verksamhet, trots att rattssakerhet ar en sa viktig
fraga for rattsvasendet. Statskontoret ser inget skal till att Polisens
tillsyn ska definieras pa ett annorlunda satt &n i Ovriga statsforvalt-
ningen.
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Rikspolisstyrelsens tillsynsverksamhet har sma resurser. Det ar enligt
Statskontoret en anledning till att tillsynen i hdg grad sker av personer i
den operativa verksamheten. Tillsynsverksamheten ar darmed inte
sjalvstandig och oberoende. Statskontoret menar att vid en eventuell
omorganisation av Polisen bor regeringen noggrant dvervaga hur till-
synsfunktionen ska konstrueras for att garantera rattssakerheten.

Svarare att omsatta utvarderingsresultat i en
myndighetskoncern

Regeringen har hittills inte sékerstallt sitt Idpande behov av kvalificerat
kunskapsunderlag om Polisens verksamhet. Regeringens nuvarande
ambitioner att forstarka forskning och utvardering av Polisens verk-
samhet kan enligt Statskontoret leda till en mer traffsaker och langsik-
tig styrning av verksamheten.

Statskontoret menar att Polisens nuvarande organisation inte utgor
nagot hinder for regeringen att fortsatta pa den inslagna vagen med att
forstarka forskning och utvardering av Polisens verksamhet. Strukturer
for forskning och utvérdering kan byggas upp oberoende av vilken
organisationsform Polisen har.

Om regeringen daremot vill skapa béttre forutsattningar for att resulta-
ten fran forskning och utvardering far storre genomslag i hela organisa-
tionen, utgor den nuvarande organisationen ett hinder.

Statskontorets bedomning av riksdagens och
regeringens samlade styrning

Regeringens atgarder ar inte tillrackliga

Regeringen har under senare ar tagit flera initiativ for att forbattra styr-
ningen av Polisens verksamhet. Under 2000-talet har regeringen bland
annat stallt krav pa att ett system for resultatredovisning av Polisens
verksamhet ska byggas upp, verkat for att utveckla resultatdialogerna
och formerna for informella kontakter med Rikspolisstyrelsen, bestallt
flera utredningar om styrningen av Polisens verksamhet och l&mnat
uppdrag till Rikspolisstyrelsen om att effektivisera verksamheten.
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Statskontoret menar att de initiativ som regeringen har tagit visar att
det finns en reell ambition att forsoka forbattra formerna for rege-
ringens styrning av Polisen. Var bedémning ar dock att de vidtagna
atgarderna inte ar tillrackliga for att sakerstalla en effektiv verksamhet.

Inkonsekvens i regeringens styrning

Statskontoret menar sammantaget att Polisens komplicerade organisa-
tionsstruktur med fristéende myndigheter under Rikspolisstyrelsen har
gett upphov till en grundldggande inkonsekvens i regeringens styrning.
Regeringen riktar vissa styrmedel direkt till polismyndigheterna,
medan andra styrmedel har Rikspolisstyrelsen som mottagare. Det
riskerar enligt Statskontoret att forstarka bilden av att regeringens styr-
ning &r oséker.

Flera styrmedel ger storre genomslag

Statskontoret menar att regeringen har varit tydlig i sin styrning av
Polisens insatser mot grov organiserad brottslighet och med malet om
att uppna 20 000 poliser. | dessa fragor har regeringen formulerat mal,
stallt krav pa aterrapportering och i vissa fall aven tillampat den finan-
siella styrningen genom att avsatta sarskilda medel for andamalen.
Fragorna har tagits upp under flera ars tid bade i de formella styrdoku-
menten och i de informella kontakter som regeringen har med Riks-
polisstyrelsens ledning. Regeringen har ocksa formedlat dessa mal till
polismyndigheterna och allménheten via massmedierna. Statskontoret
menar att om regeringen tillampar flera styrmedel samtidigt och 6ver
en langre period, &r sannolikheten stdrre att regeringens prioriterade
fragor far genomslag i polisorganisationen.

Nuvarande organisation utgor ett hinder for en effektiv
styrning

Statskontoret har inte funnit att riksdagens och regeringens tillampning
av olika styrmedel motverkar varandra, men inte heller att de formar
forstarka varandra annat &n i vissa specifika fragor som har exemplifie-
rats ovan. Enligt Statskontorets sammanvégda bedémning utgér Poli-
sens nuvarande organisation ett hinder for att fa till stand ett effektiva-
re samspel mellan olika styrmedel. Den nuvarande organisations-
modellen forutsatter att regeringens styrning i hdgre utstrackning riktas
aven mot polismyndigheterna.
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Brister i styrningen kan inte enbart atgardas genom en
organisationsforandring

Statskontoret har identifierat omfattande och allvariga brister i riks-
dagens och regeringens styrning av Polisen. | syfte att forbattra forut-
sdttningarna for Polisen och effektivisera verksamheten &ar det ange-
laget att omprova saval riksdagens och regeringens styrning av Polisen
som den nuvarande organisationen.

Ett flertal brister i styrningen av Polisen bedéms inte kunna atgardas
utan att Polisen ombildas till en sammanhallen myndighet. Det galler
foljande atgarder:

e Tydligare genomslag for riksdagens och regeringens mal och prio-
riteringar i Polisens organisation.

e Tydligare ansvarsférhallanden i ledningen av Polisens verksamhet.

e Okade mojligheter att atgdrda problem och avvikelser i Polisens
verksamhet.

o Okat genomslag for utvarderingsresultat.

En sammanslagning till en myndighet skulle ge formella och organisa-
toriska forutsattningar for en tydligare ledning och styrning av Polisen.
Darmed bedOomer Statskontoret att riksdagens, regeringens och Riks-
polisstyrelsens prioriteringar skulle kunna fa ett storre genomslag aven
om en stor del av styrningen lamnas 6ver till Polisen.

Det ar dock viktigt att poangtera att samtliga brister i riksdagens och
regeringens styrning av Polisen inte kan I6sas enbart med en omorga-
nisation. Statskontoret menar att regeringen kan vidta ett flertal atgar-
der inom ramen for nuvarande organisation for att 6ka genomslaget av
styrningen. De atgarder som regeringen kan vidta inom ramen for nu-
varande organisation &r:

e Mer precisa och tydliga prioriteringar i regeringens mal och inrikt-
ning for Polisens verksamhet.

e Tydligare finansiell styrning av Polisens verksamhet.
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e Forstarkt redovisning som tar hansyn till resultat och effekter pa
saval kort som lang sikt samt jamforelser mellan polismyndigheter.

e Tydligare och forstérkt tillsyn av Polisens verksamhet.
e Storre utrymme for forskning och utvdrdering av metoder och
resultat.

Statskontoret bedomer att dessa atgarder kan vidtas bade inom ramen
for nuvarande organisation och inom ramen for en ombildad organi-
sation i form av en enmyndighet.
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1 Inledning

1.1  Statskontorets utgangspunkter

I juli 2010 tillsatte regeringen en parlamentarisk kommitté, Polisorga-
nisationskommittén (Ju 2010:09). Kommittén har till uppgift att analy-
sera i vilken utstrackning Polisens nuvarande organisation utgor ett
hinder for de krav regeringen stéller pa hogre kvalitet, okad kostnads-
effektivitet, okad flexibilitet och vasentligt forbattrade resultat i Poli-
sens verksamhet. Med utgangspunkt i de hinder som kommittén iden-
tifierar ska den lamna forslag till en helt eller delvis ny organisation for
Polisen. Kommitténs uppdrag ska redovisas senast den 31 mars 2012
(Dir. 2010:75).

For att Polisen ska ha forutsattningar att utova sin verksamhet sa effek-
tivt som mojligt kravs ocksa att andra eventuella hinder i styrkedjan
fran riksdagen och regeringen till Rikspolisstyrelsen och polismyndig-
heterna identifieras och undanréjs. | Polisorganisationskommitténs
direktiv betonas exempelvis att styrkedjan i Polisen & komplex genom
att regeringen forordnar chefer och fortroendeman pa flera olika nivaer
i polisorganisationen. Flera utredningar har pekat pa att ansvar och
befogenheter inom polisorganisationen inte ar tydliga.

1.2 Polisorganisationskommitténs uppdrag
till Statskontoret

Statskontoret har fatt i uppdrag av Polisorganisationskommittén att
analysera riksdagens och regeringens styrning och ledning av Polisens
verksamhet.

Statskontoret ska utifran ett resultatperspektiv:

e analysera tillampningen av de olika styrmedel och styrmetoder
(forfattningar, riktlinjer, ekonomisk styrning, informella kontakter,
delegering av normgivningsmakt) som riksdagen och regeringen
anvander for att styra och leda polismyndigheternas (Rikspolis-
styrelsens och lanspolismyndigheternas) verksamhet,
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e beddma hur vél tillampningen av dessa styrmedel och styrmetoder
samspelar och eventuellt kompletterar varandra och om den sam-
lade styrningen och ledningen uppfyller de krav pa tydlighet som
kravs for att statsmakternas styrning av polisverksamheten ska fa
genomslag.

Uppdraget ska slutredovisas som en underlagsrapport till Polisorgani-
sationskommitténs hinderanalys senast den 1 september 2011.

Statskontorets uppdrag aterfinns i bilaga 1.

Statskontoret har parallellt med detta uppdrag genomfort ytterligare ett
uppdrag at Polisorganisationskommittén. Uppdraget innebar att kart-
lagga och analysera polisens fortroendemannaorganisation. Det avrap-
porterades till Polisorganisationskommittén den 31 maj 2011 (Stats-
kontoret, 2011:12).

1.3 Metod

Analysens inriktning

En huvuduppgift i Statskontorets uppdrag &r att identifiera hinder i
riksdagens och regeringens styrning som ar kopplade till hur polisverk-
samheten &r organiserad.

Statskontorets arbete ska avse bade riksdagens och regeringens styr-
ning av polismyndigheterna. En utgangspunkt &r att det ar regeringen
som styr forvaltningen utifran riksdagens beslut om lagstiftning och
ekonomiska ramar. Analysen omfattar d&rfor i forsta hand regeringens
styrning.

Riksdagens styrning analyseras framst i frdga om hur finansmakten
utévas, eftersom det ar pa detta omrade som riksdagen har storst ut-
rymme att besluta om forandringar i den I6pande styrningen. Den lag-
stiftningsmakt som riksdagen utdvar forvantas ha ett mer langsiktigt
perspektiv. Statskontoret analyserar dven regeringens resultatredovis-
ning till riksdagen.

Statskontoret ska analysera tillimpningen av olika styrmedel utifran ett
resultatperspektiv. Det gor vi genom att sarskilt granska nagra av de
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omraden som riksdagen och regeringen har lagt stor vikt vid under de
senaste aren och vilka resultat som Polisen har uppnatt inom dessa
omraden. Det galler Polisens insatser mot grov organiserad brottslig-
het, malet om att 6ka antalet poliser till 20 000 och det brottsforebyg-
gande arbetet. Statskontoret anvéander resultatperspektivet &ven genom
att granska hur regeringen och riksdagen sakerstaller att de far tillrack-
lig information om Polisens resultat for att de ska kunna styra verk-
samheten pa ett effektivt satt.

Statskontorets arbete inriktas pa hur vart och ett av riksdagens och
regeringens styrmedel tillampas. Vidare analyserar vi om tillamp-
ningen av de olika styrmedlen samspelar pa ett tydligt satt sa att riks-
dagens och regeringens styrning far tillrackligt genomslag i Polisens
verksamhet. Ytterst ska Statskontorets analys kunna ligga till grund for
att avgora om tillampningen av ett eller flera styrmedel negativt paver-
kar forutsattningarna for nagot annat styrmedel. Idealt ska tillamp-
ningen av olika styrmedel sammantaget ge béattre forutsattningar for att
riksdagens och regeringens styrning far genomslag i Polisens verksam-
het.

Analys av styrmedel
De styrmedel som Statskontoret analyserar i denna rapport ér:

styrning genom reglering,

styrning genom organisering,

styrning genom utndmning,

resultatstyrning (inklusive informella kontakter),
finansiell styrning,

styrning genom tillsyn, kontroll och utvardering.

Dessa styrmedel utgar bland annat fran Ekonomistyrningsverkets
(ESV) terminologi, Styrutredningens betdnkande Att styra staten (SOU
2007:75) och regeringens forvaltningspolitiska proposition (prop.
2009/10:175). Nedan gar vi igenom vart och ett av styrmedlen och pa
vilket satt vi analyserar dem.
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Styrning genom reglering

Statskontoret analyserar hur riksdagen och regeringen styr Polisens
uppdrag och uppgifter med utgangspunkt i hur de regleras genom
polislagen (1984:387) och polisférordningen (1998:1558) samt for-
ordningen (1998:773) med instruktion for Rikspolisstyrelsen.

Av sérskilt intresse ar att beakta de problem som kan finnas med att
tillampa myndighetsforordningen (2007:515).

En utgangspunkt for analysen av detta styrmedel ar att Polisens upp-
gifter och syftet med den polisidra verksamheten bor vara tydligt
reglerade och att ansvar och befogenheter bér hdnga samman.

Regeringens styrning genom regleringsbrev och sarskilda uppdrag har i
rapporten betraktats som en del av resultatstyrningen.

Styrning genom organisering
Detta styrmedel fokuserar pa hur forvaltningen &r organiserad. Bade
riksdagen och regeringen forfogar éver organisationsmakten.

Polisens organisation ar utformad som en sa kallad myndighetskon-
cern.! Statskontorets granskning utgar frén de specifika problem som
ofta férekommer i denna typ av organisation.” Analysen avser béde
Rikspolisstyrelsen och de 21 polismyndigheterna. Rikspolisstyrelsen
star dock i fokus med tanke pa dess uppgift att verka for planmassig-
het, samordning och rationalisering inom polisvasendet.

Styrning genom val av ledningsform och utndmning av chefer

Andra viktiga styrmedel handlar om vilken ledningsform myndigheten
har och hur myndighetens ledning utses. Statskontoret har beskrivit
och analyserat Polisens ledningsform och regeringens utndmning av
chefer i rapporten om Polisens foértroendemannaorganisation (Stats-
kontoret, 2011:12). Beskrivningarna och slutsatserna fran denna tidi-

! Med myndighetskoncern menas att det finns en éverordnad myndighet som har vissa
formella befogenheter &ver andra, oftast lokala eller regionala, myndigheter. Om
myndigheterna i en myndighetskoncern har slagits samman till en gemensam myndig-
het benamns de enmyndighet. Dessa begrepp har dock inte nagon formell juridiskt
status.

2 Se exempelvis Statskontorets rapport i serien Om offentlig sektor Nér flera blir en —
om nyttan med enmyndigheter, 2010.
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gare rapport utgor en av grunderna for Statskontorets bedémningar i
denna rapport.

Resultatstyrning

Statskontoret beskriver och analyserar riksdagens och regeringens mal
och sarskilda uppdrag samt krav pa aterrapportering som regleras inom
ramen for den arliga budgetprocessen. Vi granskar dven Rikspolissty-
relsens resultatuppféljning.

En utgangspunkt for Statskontorets bedémning av regeringens resultat-
styrning ar att regeringens mal pa saval kort som lang sikt tydligt bor
framga. Det bor ocksa finnas en tydlig uppfattning inom Rikspolis-
styrelsen om vilken resultatinformation som regeringen efterfragar.

Informella kontakter

Regeringen kommunicerar med myndigheterna dven genom informella
kontakter. Med informella kontakter avses hér informationsutbyte mel-
lan regeringen och myndigheter som ett stod for att tilldmpa olika styr-
medel. Informella kontakter ar saledes inte ett styrmedel i sig. Stats-
kontorets analys avser de informella kontakterna mellan regeringen
och Rikspolisstyrelsen.

Statskontorets bedémning av hur de informella kontakterna fungerar
utgar ifran att sadana kontakter enligt riksdagens konstitutionsutskott
bor betraktas som ett stéd i styrningen och inte ge upphov till informell
styrning.

Finansiell styrning

Den finansiella styrningen utévas enligt 1 kap. 4 § regeringsformen
ytterst av riksdagen, som i och med dess beslut om skatt till staten och
om hur statens medel ska anvéndas sétter ekonomiska ramar for rege-
ringens styrning av staten och kommunerna. | praktiken har regeringen
en viktig roll for att narmare bereda beslut om och villkoren for hur
dessa medel fordelas. Riksdagen beslutar om anslagens storlek och
andamal, medan regeringen styr finansiella villkor inom ramen for
anslagens andamal. Det innebér att regeringen beslutar om mal och
krav pa aterrapportering for den offentligt finansierade verksamheten.
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Statskontoret granskar riksdagens och regeringens anslagsférdelning
till Polisen. Vi analyserar &ven Polisens interna medelsfordelning i
syfte att ta reda pd om den nuvarande fordelningsmodellen pa ett tyd-
ligt satt avspeglar riksdagens och regeringens prioriteringar.

Styrning genom utvardering, tillsyn och kontroll

Det finns olika typer av kontrollfunktioner som star till riksdagens och
regeringens forfogande. Forordningen (2007:603) om intern styrning
och kontroll och internrevisionsférordningen (2006:1228) réknas till
regeringens kontrollmakt. Extern uppféljning och utvédrdering av
Polisens verksamhet ar ocksa en del av kontrollmakten.

Som en del av den externa styrningen analyserar Statskontoret &ven
tillsynen Over Polisens verksamhet. Med tillsyn avses har tillsyn dver
Polisens tillampning av lagar och férordningar i enlighet med tillsyns-
utredningens definition och regeringens efterfoljande skrivelse (SOU
2004:100 och Skr. 2009/10:100). Tillsyn ska handlaggas av ett sjélv-
standigt och oberoende tillsynsorgan. Vi kartlagger och analyserar
Polisens tillsynsverksamhet for att kunna bedéma om dessa krav ar

uppfyllda.

Statskontoret utgar i beddmningarna fran att regeringens kontrollfunk-
tioner bor forsdkra regeringen om att problem och brister korrigeras.

1.4 Genomfdrande

Intervjuer

Statskontoret har genomfért en omfattande intervjuundersékning med
foretréddare for Polisen, regeringen och riksdagen. Totalt har drygt 60
personer intervjuats. Ledande befattningshavare och foretradare for
vissa centrala funktioner vid Rikspolisstyrelsen har ingatt i intervju-
undersokningen, liksom den nuvarande och tva tidigare rikspolis-
chefer. Statskontoret har ocksa intervjuat lanspolismastare, ordforande
och vice ordférande i polisstyrelsen vid sammanlagt sju polismyndig-
heter. De ar polismyndigheterna i Stockholms lan, Skane, Vastra Gota-
land, Gévleborgs 14n, Kronobergs l14n, Vasternorrlands 1dn och Oster-
gotlands l&n.
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Statskontoret har intervjuat den politiska ledningen och tjanstemén i
Justitiedepartementet, tjanstemén i Finansdepartementet, ledamoter i
riksdagens justitieutskott samt personal i justitieutskottets kansli.

Statskontoret har ocksa inhamtat erfarenheter fran Riksrevisionen och
Ekonomistyrningsverket med anledning av deras rapporter om Polisens
verksamhet under senare ar. Vi har darutover traffat ytterligare perso-
ner med insyn i riksdagens och regeringens styrning av Polisens verk-
samhet (se bilaga 2 for en intervjuforteckning).

Rapporten har utarbetats parallellt med Statskontorets rapport om
Polisens fértroendemannaorganisation (Statskontoret, 2011:12). Inter-
vjuerna genomfordes under perioden februari-maj 2011.

Skriftliga underlag

Statskontoret har analyserat géllande forfattningar och olika styrdoku-
ment fran regeringen och Rikspolisstyrelsen som ror Polisens mal,
uppgifter och genomfdrande.

Statskontoret har &ven tagit del av tidigare granskningar av styrningen
av Polisen.

Projektgrupp och kvalitetssakring
Rapporten har utarbetats av utredarna Claes Elmgren, Viveka
Karlestrand, Anna Pauloff (projektledare) och Johan Sgrensson.

Rikspolisstyrelsen och Justitiedepartementet har kontrollerat faktaupp-
gifter och lamnat synpunkter pa ett utkast till rapporten.

1.5 Avgransningar

Statskontorets rapport ska ligga till grund fér Polisorganisationskom-
mitténs analys av hinder mot hégre kvalitet och effektivitet i den nu-
varande organisationen. Statskontoret ska identifiera problem i riks-
dagens och regeringens styrning av Polisen. | enlighet med uppdraget
ska Statskontoret inte lamna nagra forslag pa forandringar.
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Statskontorets uppdrag inkluderar inte Statens kriminaltekniska labo-
ratorium (SKL), Sékerhetspolisen eller Rikskriminalpolisen. Uppdra-
get avser heller inte Polishdgskolan och tillhérande polisutbildningar
eller Polisens verksamhetsstod (PVS).

Statskontorets analys avgrénsas i huvudsak till regeringens styrning.
Det har dock funnits anledning att dven beakta Rikspolisstyrelsens
styrning av polisorganisationen, eftersom det ar Rikspolisstyrelsen som
omsatter regeringens styrning gentemot polismyndigheterna.

Att regeringens styrning far genomslag kan betyda att mal och riktlin-
jer omsatts i organisationen, det vill sdga att de far genomslag i
Polisens arbetssétt. Det kan ocksa betyda att mal och riktlinjer far
genomslag i myndigheternas resultat. Statskontorets analys avser
primart iakttagelser som ror genomslag i fraga om Polisens arbetssatt.

En tidsmdssig avgransning gors till regeringens styrning under 2000-
talet med fokus pa de senaste aren. Statskontoret har bland annat grans-
kat regeringens regleringsbrev och Rikspolisstyrelsens arsredovis-
ningar mellan aren 2005 och 2010. Granskningen av den finansiella
styrningen (kapitel 5) gar dock ytterligare nagra ar tillbaka i tiden.

1.6 Disposition

I kapitel 2 beskriver vi Oversiktligt riksdagens, regeringens och Riks-
polisstyrelsens styrning av Polisens verksamhet och tidigare gransk-
ningar av styrningen av Polisen. Vi gor ocksa en kort sammanfattning
av hur frdgan om styrningen av Polisen har behandlats i riksdagsdebat-
ten under de senaste tio aren.

Rapportens disposition baseras i 6vrigt pa den kategorisering av styr-
medel som har beskrivits tidigare. Kapitlen 3-6 innehaller en beskriv-
ning och analys av vart och ett av styrmedlen. Beddmningarna i dessa
kapitel svarar mot uppdragets forsta punkt, att analysera hur riksdagen
och regeringen har tilldmpat olika styrmedel och styrmetoder for att
styra och leda polismyndigheterna.

| kapitel 3 behandlar vi riksdagens och regeringens styrning genom
organisering, reglering och utndmning.
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| kapitel 4 beskriver och analyserar vi regeringens resultatstyrning och
regeringens informella kontakter med Polisen.

| kapitel 5 beskrivs och analyseras den finansiella styrningen.

| kapitel 6 behandlar vi styrning genom tillsyn, kontroll och utvarde-
ring.

| kapitel 7 beskriver vi nagra iakttagelser av regeringens styrning av
andra stora myndigheter.

| kapitel 8 finns Statskontorets beddmning av hur vél tilldmpningen av
olika styrmedel och styrmetoder samspelar och kompletterar varandra
och om den samlade styrningen och ledningen uppfyller de krav pa
tydlighet som krdvs for att statsmakternas styrning av polisverksam-
heten ska fa genomslag. Detta kapitel svarar darmed mot uppdragets
andra punkt.
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2 Bakgrund

2.1  Styrningen av polisverksamheten

Polisen bestar av Rikspolisstyrelsen, en polismyndighet i varje lan och
Statens kriminaltekniska laboratorium. Till Rikspolisstyrelsen hor
Sékerhetspolisen, Rikskriminalpolisen och Polishégskolan. Rikspolis-
styrelsen och polismyndigheterna styrs, precis som andra myndigheter,
genom de olika styrmedel som har beskrivits i kapitel 1.

Enligt polislagen (1984:387) ar andamalet med polisverksamheten att
arbetet ska syfta till att uppratthalla allman ordning och sékerhet samt
att i Ovrigt tillforsékra allménheten skydd och annan hjélp. Polisens
arbete ska vara ett led i samhallets verksamhet for att framja rattvisa
och trygghet. I polislagen anges aven Polisens uppgifter vara att bland
annat forebygga brott, bedriva spaning och utredning i frdga om brott
som hor under allmént atal samt i ovrigt fullgora den verksamhet som
ankommer pa Polisen enligt sérskilda bestammelser.

Riksdagens styrning ar 6évergripande

Det ar i forsta hand regeringen som ska styra myndigheterna. Riks-
dagens styrning ar dvergripande och innefattar framfor allt beslut om
lagstiftning och kontroll av regeringens styrning. Om myndighetens
organisation regleras i lag, ingar det i riksdagens mandat att besluta om
forandringar av myndighetsorganisationen. Darutéver beslutar riks-
dagen om regeringens forslag till statsbudget och utskottens férslag om
anslagsfordelning inom utgiftsomradena. Anslaget till Polisen uppgar
ar 2011 till cirka 20 miljarder kronor.

Regeringens styrning riktas mot Rikspolisstyrelsen
Rikspolisstyrelsen &r enligt 7 § polislagen central forvaltningsmyndig-
het for Polisen. Den egentliga polisverksamheten bedrivs som regel i
polismyndigheterna. Viss polisverksamhet bedrivs aven av Rikskrimi-
nalpolisen, som ar en operativ enhet vid Rikspolisstyrelsen. Rege-
ringen har dock i flera avseenden gett i uppdrag at Rikspolisstyrelsen
att samordna eller leda operativ polisverksamhet. Det har handlat om
att sdkerstélla nationell enhetlighet eller samla viss spetskompetens
nationellt for att det &r resursmassigt rationellt.

27



| budgetpropositionen anger regeringen utgangspunkterna for sin
politik under de kommande aren. 1 Polisens regleringsbrev omvandlar
regeringen politiken till uppdrag och aterrapporteringskrav samt till-
delar det anvisade anslaget. Regleringsbrevet riktas till Rikspolissty-
relsen, som inom anslaget ska tilldela polismyndigheterna ekonomiska
ramar. Rikspolisstyrelsen ska &ven utveckla och precisera de mal och
riktlinjer som riksdagen och regeringen har lagt fast for polisverksam-
heten och férmedla dem till polisorganisationen. Samtliga aterrapporte-
ringskrav och uppdrag till Polisen riktas till Rikspolisstyrelsen.

Polislagen styr Polisens uppgifter

Ett grundldggande verktyg for styrningen av myndigheterna under
regeringen ar myndighetens instruktion, som bland annat anger
ansvarsomrade, uppgifter och ledningsform for verksamheten (prop.
2009/10:175, s. 111 ff.). Polisens uppgifter finns dock inte i instruk-
tionen utan i polislagen. For Rikspolisstyrelsen finns en instruktion,
forordningen (1989:773) med instruktion for Rikspolisstyrelsen. Mot-
svarande for polismyndigheterna finns till viss del i polisférordningen
(1998:1558). Dessa forordningar innehaller dock inte nagra ytterligare
uppgifter.

Sarskilda uppdrag vid sidan av regleringsbrevet

Vid sidan av regleringsbrevet lamnar regeringen varje ar ett antal
uppdrag till Rikspolisstyrelsen. | regleringsbrevet for ar 2011 gav
regeringen Rikspolisstyrelsen sexton sarskilda uppdrag. Darefter, till
och med den 30 juni, har regeringen beslutat om ytterligare tre upp-
drag.

Regeringen styr pa ett ars sikt — Rikspolisstyrelsen pa
tre

Regeringens direkta styrning av myndigheterna, genom reglerings-
brevet, ar ettdrig. Rikspolisstyrelsen har dock ett langre perspektiv i sin
styrning av polisverksamheten. Utgangspunkten for denna styrning &r
dokumentet Rikspolischefens inriktning, som &r langsiktigt och upp-
dateras vid behov, senast i april 2011. | dokumentet beskriver riks-
polischefen sin syn pa Polisens uppdrag och hur det ska genomforas. |
juni varje ar beslutas Rikspolisstyrelsens preliminara planeringsforut-
sattningar, som anger nationella och polismyndighetsvisa mal for nagra
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omraden inom karnverksamheten. Planeringsférutsattningarna stracker
sig Over de tre kommande aren.

Rikspolisstyrelsen fordelar medel till Polisen
Rikspolisstyrelsen beslutar ocksa om medelsfordelningen till polis-
myndigheterna enligt en sarskild férdelningsmodell, som bland annat
tar hénsyn till befolkningsstorlek och brottsbelastning. Polisens verk-
samhet finansieras genom en sammanhallen anslagspost. Regeringen
har inte foreskrivit nagra villkor for hur anslaget ska fordelas mellan
polismyndigheterna. Daremot finns det en del aterrapporteringskrav
om hur vissa medel har anvants.

Polismyndigheternas verksamhetsplaner beslutas av
polisstyrelsen

Planeringsforutsattningarna och medelsfordelningen ligger till grund
for polismyndigheternas arbete med ettariga verksamhetsplaner och
budgetar. Verksamhetsplanerna beslutas av polismyndigheternas res-
pektive polisstyrelse.

Rikspolisstyrelsen redovisar hela Polisens resultat
Rikspolisstyrelsen lamnar arsredovisning for hela Polisens verksamhet
baserad pa uppgifter ur gemensamma system for verksamhetsuppfolj-
ning. Polismyndigheterna publicerar inte nagon egen arsredovisning. |
Polisens arsredovisning redovisas dels Polisens samlade resultat, dels
de olika polismyndigheternas resultat. Samtidigt som arsredovisningen
presenteras dverldmnar Rikspolisstyrelsen ett budgetunderlag for Poli-
sens beraknade kostnader de kommande tre aren.

I regleringsbrevet for Polisen infordes fran ar 2007 ett krav pa Riks-
polisstyrelsen att I[&mna tertialredovisningar i juni och oktober samt i
samband med &rsredovisningen. Fran och med ar 2010 stéller rege-
ringen krav pa att redovisningen ska fordelas efter polismyndigheter-
nas resultat och visa hur ett antal indikatorer har utvecklats. Rikspolis-
styrelsens ska dven analysera resultatet.
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Formella uppfdljningar och informella kontakter mellan
regeringen och Rikspolisstyrelsen

Under varen, i anslutning till att Rikspolisstyrelsen 6verlamnar Poli-
sens arsredovisning, genomfors en resultatdialog mellan Justitie-
departementet och Rikspolisstyrelsen. Under en period i mitten av
2000-talet provade regeringen att genomfora resultatdialoger aven med
lanspolismastarna. | dag har Justitiedepartementet dock inte nagra
I6pande kontakter med lanspolisméstarna utan enbart med Rikspolis-
styrelsen.

Justitiedepartementet traffar en gang per manad Rikspolisstyrelsens
ledning for ett informellt samtal. | motet deltar bland annat statssekre-
teraren och ibland justitieministern. Motena handlar i foérsta hand om
aktuella fragor och lampliga strategier for att hantera dem. Sarskilda
uppdrag och andra drenden bereds I6pande pa tjanstemannaniva.

Tjansteman i Justitiedepartementet och vid Rikspolisstyrelsen har
I6pande informella kontakter. Det finns fem myndighetshandlaggare
vid Polisenheten i Justitiedepartementet som arbetar med styrningen av
Polisen.

Regeringen gor en dvergripande beddémning av
resultatet

Rikspolisstyrelsen redovisar Polisens resultat till regeringen i arsredo-
visningar och tertialredovisningar. Regeringens resultatredovisning till
riksdagen utgors av en évergripande beddmning i budgetpropositionen
av hur Polisen har uppfyllt de dvergripande malen.

Regeringen utnamner tjdnsteman och fértroendeman
pa flera nivaer

Regeringen beslutar om anstéallning av de hogsta tjansteménnen vid
Rikspolisstyrelsen. Det géller bland annat rikspolischefen, dverdirek-
toren och rikskriminalpolischefen. Regeringen utser ocksa lanspolis-
mastare. Dessutom beslutar regeringen om vem som ska inga i Riks-
polisstyrelsens styrelse och i polismyndigheternas styrelser.
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Rikspolisstyrelsen har tillsynsansvaret for Polisen

Rikspolisstyrelsen har tillsyn over polisverksamheten och ska bland
annat se till att polisarbetet bedrivs i dverensstammelse med de prio-
riteringar och riktlinjer som riksdagen och regeringen har lagt fast. Det
sker bland annat genom att Rikspolisstyrelsen genomfor inspektioner
av verksamheten vid polismyndigheterna. Resultatet av dessa redovisas
i rapporter, som bland annat gors tillgdngliga for Justitiedepartementet.

Rikspolisstyrelsen genomfér d&ven annan kontrollverksamhet som beror
hela Polisen. Rikspolisstyrelsens internrevision genomfér revisioner
som dven omfattar polismyndigheternas verksamhet. Rikspolisstyrel-
sen har aven nyligen inrattat en utvarderingsfunktion.

Rikspolischefen har ansvar for den interna styrningen och kontrollen
inom hela Polisen. Lanspolismastarna ska dock genomféra den interna
styrning och kontroll som Rikspolisstyrelsen ansvarar for i polismyn-
dighetens verksamhet.

Regeringen har &ven andra mojligheter att utvdrdera och analysera
Polisens verksamhet. Det sker till exempel genom Ekonomistyrnings-
verket (ESV) och Statskontoret. Brottsforebyggande radet (Bra) ska
bidra till kunskapsutvecklingen inom det kriminalpolitiska omradet
och frdmja brottsférebyggande arbete. Under riksdagen sker gransk-
ning av Riksrevisionen.

2.2 Riksdagens debatt om styrningen av
Polisen

Ar 1965 forstatligades Polisen, efter att det tidigare hade funnits polis-
organisationer pa statlig niva, pa lansniva och pd kommunnivd med
olika uppdragsgivare. For Polisen praglades 1980- och 1990-talen av
olika reformer. Ar 1999 faststalldes huvuddragen i den nuvarande
ledningsorganisationen genom att en ny polisférordning (1998:1558)
beslutades. Den sa kallade lanspolisméastarreformen hade genomforts
och det fanns nu en polismyndighet i varje 1an. Lansstyrelsens ansvar
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for Polisen upphorde. Varje polismyndighet leddes darefter av en lans-
polisméstare och en polisstyrelse.®

Under 2000-talet har riksdagen vid flera tillfallen diskuterat Polisens
organisering. | diskussionerna har ibland foresprakats centralisering,
ibland decentralisering av polisverksamheten. | oktober 2001 I[&mnades
den forsta motionen om en enmyndighetsldsning for Polisen (motion
2001/02:Ju355, M). Skélen som angavs for en sammanslagning var att
den befintliga organisationen med 21 polismyndigheter skapade stora
hinder for samordning av verksamheter och ekonomi och innebar en
omfattande byrakrati. | andra motioner har samma lésning foreslagits
(se bland annat motionerna 2002/03:Ju243, M, 2005/06:Ju410, M,
2007/08:Ju411, M och 2008/09:Ju379, S).

Vidare har det i vissa motioner foreslagits en kommunalisering av
vissa polisfunktioner, till exempel néarpolisorganisationen (se bland
annat motionerna 2003/04:Ju299, C och 2007/08:Ju248, C). Ett skal
som angavs for den férandringen var att en kommunal polis skulle ha
béattre forutsattningar att locka unga poliser till glesbygden. En lokal
polis skulle sékerstélla en organisation som utgar fran manniskors
behov av trygghet.

Det har ocksa forekommit forslag om andra organisatoriska losningar,
till exempel en sammanslagning av den brottsutredande verksamheten
vid polis- och aklagarvasendena (motion 2001/02:Ju313, FP). Ett annat
forslag har varit att inféra en nationell myndighet for att bekdmpa den
organiserade brottsligheten (motion 2007/08:Ju431, M).

Justitieutskottet konstaterade ar 2006 att det inte var berett att ta stall-
ning till frigan om en enmyndighetsorganisation, med anledning av att
Riksrevisionens styrelse hade foreslagit en dversyn i fragan. Utskottet
pekade bland annat pa att den nuvarande organisationsstrukturen har
fordelar i forhallande till en enmyndighetsorganisation, till exempel
genom storre mojligheter att anpassa polisverksamheten till lokala for-
utséattningar samt mer lokal férankring och demokratisk insyn genom
de lokala polisstyrelserna (Bet. 2005/06:JuU40). | budgetpropositionen

% | Statskontorets rapport Polisens fortroendemannaorganisation (2011:12) finns en
mer utforlig beskrivning av den historiska utvecklingen fran &r 1850 och framét.
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ar 2009 anforde regeringen att den hade for avsikt att utreda Polisens
organisation (prop. 2009/10:1, uo 4, s. 21).

Riksdagen har séaledes vid ett antal tillfallen under 2000-talet tagit stall-
ning i fragor om organisering och styrning av Polisen. Justitieutskottet
har aterkommande konstaterat att det har pagatt arbete bade i rege-
ringen och vid Rikspolisstyrelsen for att astadkomma effektiviseringar.
Ar 2008 poingterade Justitieutskottet att polisorganisationen och styr-
ningen av denna under senare ar hade genomgatt vasentliga forand-
ringar. Dessutom konstaterade utskottet att regeringen stallt upp malet
om 20 000 poliser till halvarsskiftet 2010 och stéllt krav pa att Polisens
synlighet och nérvaro skulle 6ka ytterligare (Bet. 2007/08:JuU10, s. 7

f).

I huvudsak har riksdagen och utskottet delat regeringens bedémningar
av Polisen. Riksdagen har dock gjort ett antal tillkdnnagivanden® till
regeringen i polisfragor under 2000-talet.

Justitieutskottet har foreslagit att riksdagen ska gora foljande tillkénna-
givanden om styrningen av Polisen:

e Ar 2001/02: Regeringen bor 6verfora nationella insatsstyrkan fran
Polismyndigheten i Stockholms Ian till Rikspolisstyrelsen.

e Ar 2002/03: Regeringen bor se till att poliser som har domts for
brott inte bor tillatas arbeta med samma typer av brott.

e Ar 2004/05: Regeringen bor se 6ver fragan om att lata vissa utbild-
ningsmoment i polisutbildningen automatiskt ge akademiska
poang.

e Ar 2005/06: Regeringen bor se till att handledning for Polisens
personal blir en obligatorisk del av polisverksamheten.

e Ar 2007/08: Regeringen bor lata genomfora en dversyn av vilka
behov som finns for att, inom ramen for det nordiska samarbetet,
skapa battre mojligheter for de nordiska landernas polismyndig-
heter att samarbeta operativt 6ver granserna.

4 Ett tillkannagivande &r ett beslut dar riksdagen meddelar regeringen vad den anser i
en viss fraga. Riksdagen kan i ett tillkannagivande exempelvis uttala att den anser att
fragan bor utredas eller att regeringen bor komma med ett forslag.
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e Ar 2010/11: Regeringen bor aterkomma till riksdagen med en
redovisning av de atgarder som genomférs med anledning av det
pagaende arbetet for att forbattra Polisens information till brotts-
offer.

2.3 Tidigare granskningar av regeringens
styrning av Polisen

Riksrevisionen har genomfort flera granskningar av Polisens verksam-
het och &ven av andra verksamheter som hor till rattsvasendet. Har
sammanfattar vi tva av studierna, Rikspolisstyrelsens styrning av polis-
myndigheterna (ar 2005) och Polisens brottsférebyggande arbete — har
ambitionerna uppnatts? (ar 2011).

Ar 2008 gav regeringen Ekonomistyrningsverket i uppdrag att utvérde-
ra Rikspolisstyrelsens styrning, kontroll och uppféljning av polismyn-
digheterna. Ekonomistyrningsverket redovisade sina iakttagelser och
slutsatser i rapporten Polisen. Styrning och uppféljning (ar 2009).
Regeringen har aven gett ett konsultféretag, Enhancer, i uppdrag att
analysera ledningen inom Polisen. Enhancers slutsatser redovisades i
en rapport ar 2009.

Riksrevisionen — Rikspolisstyrelsens styrning av
polismyndigheterna

| fokus for Riksrevisionens rapport fran ar 2005 (RiR 2005:18) var
fragan om Rikspolisstyrelsens styrning var tillrackligt effektiv for att
regeringens och riksdagens mal skulle fa genomslag. Riksrevisionen
granskade Rikspolisstyrelsens malstyrning, finansiella styrning, till-
synen av polismyndigheterna samt Rikspolisstyrelsens foreskriftsréatt.
Riksrevisionen fann genomgaende stora brister i styrningen.

Enligt Riksrevisionen ansag foretradare for bade Rikspolisstyrelsen
och polismyndigheterna att det var oklart pa vilka omraden som Riks-
polisstyrelsen kunde styra hur myndigheterna preciserade och foljde
upp verksamhetsmal. Riksrevisionen konstaterade att det som helhet
saknades en enhetlig malstruktur dar riksdagens och regeringens mal
bréts ner och preciserades pa ett tydligt satt. Bland annat hade rege-
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ringen lyft fram prioriterade brottstyper utan att de hade fatt genomslag
i Rikspolisstyrelsens styrning av polismyndigheterna.

Sammantaget tillampades en svardverskadlig styrmodell for Polisen
som inte gav forutsattningar for en rak styrkedja fran riksdagen och
regeringen till polismyndigheterna.

Riksrevisionen ansag att problemet med otydlig styrning inte enbart
handlade om hur Rikspolisstyrelsen styrde polismyndigheterna utan
ocksa om hur regeringens resultatstyrning var utformad. Malen och
aterrapporteringskraven Gverlappade varandra och foljde inte nagon
tydlig struktur. Enligt Riksrevisionen gav inte regeringens styrning
nagon tydlig vagledning for polisverksamheten.

Enligt Riksrevisionen gav Rikspolisstyrelsens anslagsfordelning fa
incitament for effektiviseringar eller for att na riksdagens och rege-
ringens mal. Det saknades koppling mellan verksamhet och ekonomi.

| fraga om tillsynsverksamheten fann Riksrevisionen att Rikspolissty-
relsens resurser for tillsyn var forhallandevis sma och att tillsynen i
forsta hand inriktades mot funktionaliteten i administrativa system,
dokumentation och rutiner for arendehandlaggning. Fa av rapporterna
tog upp fragor med direkt koppling till riksdagens och regeringens mal.

Enligt Riksrevisionen hade Rikspolisstyrelsen varit alltfor passiv i att
anvanda foreskriftsratten for att sdkerstélla planméssighet, samordning
och rationalisering.

Ekonomistyrningsverket — Polisen — Styrning och
kontroll

Regeringen gav ar 2008 i uppdrag till Ekonomistyrningsverket att
analysera om Rikspolisstyrelsens styrning, kontroll och uppféljning av
polismyndigheterna var tydlig och effektiv. Sammanfattningsvis fann
ESV i rapporten Polisen — Styrning och kontroll (ESV 2009:6) en del
brister och oklarheter i Rikspolisstyrelsens styrning. ESV konstaterade
samtidigt att den Gvergripande styrningen fungerar forhallandevis val
och utvecklas i ratt riktning.
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Nar det galler resultatstyrningen konstaterade ESV att denna inte i alla
delar var tydlig. Enligt ESV téckte Rikspolisstyrelsens styrdokument in
de prioriteringar som goérs i regeringens regleringsbrev, men ESV
skulle garna se att Polisen utgick fran en tydligare verksamhetslogik i
sin styrning.

| friga om ansvarsforhallanden inom Polisen fann ESV flera problem.
Enligt ESV finns det en skillnad mellan den formella fordelningen av
ansvar och befogenheter och hur den uppfattas i praktiken. Ett problem
ar att regeringen utser och fordelar ansvar till tre olika nivaer: Riks-
polisstyrelsen, lanspolisméastarna och polisstyrelserna.

Enligt ESV arbetar polismyndigheterna pa olika satt, vilket ocksa far
konsekvenser for styrningen. Till foljd av den oklara rollférdelningen
finns det inte nagot samlat ansvar for verksamhet, ekonomi och intern
styrning och kontroll for polismyndigheternas verksamhet.

ESV foéreslog i sin rapport att fordelningen av ansvar mellan Rikspolis-
styrelsen och polismyndigheterna klargérs genom att Rikspolisstyrel-
sen ges ett tydligare ansvar for att astadkomma planmassighet, samord-
ning och rationalisering och att lanspolismastaren bor ha ett entydigt
ansvar for polismyndigheternas verksamhet inom ramen for de beslut
som Rikspolisstyrelsen fattar. Rikspolisstyrelsen bor ges rétt att fatta
beslut som sakerstaller att verksamheten bedrivs enligt de mal och
riktlinjer som regeringen och riksdagen bestammer.

ESV tog ocksa upp Rikspolisstyrelsens tillsyn och menade att den bor
anvandas mer aktivt och tydligt som en del i styrningen.

Awvslutningsvis analyserade ESV Rikspolisstyrelsens anslagsmodell
och foreslog att en tydlig och transparent modell borde tas fram.

Enhancer — Organisationskartlaggning av Polisen
(2009)

Under &r 2008 gav Justitiedepartementet foretaget Enhancer i uppdrag
att kartlagga och analysera ledningsstruktur och delegation i de tre
Oversta rapporteringsnivaerna inom Rikspolisstyrelsens huvudkontor
och Polisens verksamhetsstod. | uppdraget ingick ocksa att pa mot-
svarande sétt kartlagga och analysera ledningsgrupp och direktrappor-
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terande chefer inom Polismyndigheten i Stockholms Ian och Polismyn-
digheten Dalarna.

Enhancer avrapporterade uppdraget i januari 2009. Enligt rapporten
ansag Enhancer att Polisens uppdrag var val beskrivet av regeringen.
Déremot saknades det en beskrivning av hur Polisen ska utvecklas
inom overskadlig tid, det vill séga inom fem-tio ar. For enskilda funk-
tioner och roller saknades det regelméssigt tydliga beskrivningar av
vad som forvéntas i utveckling och forbattring. Chefer i organisationen
kunde ofta enbart svara svdavande pa vad uppdraget innebar. Det fore-
kom é&ven felaktiga delegeringar i betydande omfattning. Enhancer
menade att det med utgangspunkt i dessa brister var svart att folja upp
om det som gors ar relevant for helheten.

Enhancer beddmde att struktur och bemanning var ratt i 45-55 procent
av organisationen. Ett problem som konstaterades var att antalet orga-
nisatoriska nivaer var alltfor stort.

Riksrevisionen — Polisens brottsforebyggande arbete —
har ambitionerna uppnatts?

I Riksrevisionens rapport fran ar 2010 om Polisens brottsforebyggande
arbete (RiR 2010:23) konstaterades att det finns flera brister i detta
arbete. Mycket aterstar att gora for att det brottsforebyggande arbetet
ska fungera vél och i enlighet med riksdagens och regeringens intentio-
ner. Det planlagda brottsférebyggande arbetet har varit mindre omfat-
tande an beréknat, effekterna ar oklara och Polisens genomférande
grundar sig for lite pd ett problemorienterat och kunskapsbaserat
arbetssatt.

Riksrevisionen forde i sin rapport fram flera delvis sammanhangande
orsaker till bristerna i det brottsférebyggande arbetet. Regeringens
styrning har inte gett Polisen tillrackliga forutsattningar i form av
preciserade och langsiktiga mal som &r méjliga och relevanta att folja
upp. Regeringen har i stallet a&ndrat malen aterkommande. Det &r ocksa
oklart pa vilket satt de nationella prioriteringar som regeringen gor i
budgetpropositionen ska paverka det brottsforebyggande arbetet.
Enligt Riksrevisionen har regeringen inte heller tillrackligt tydligt an-
gett i vilken grad det planlagda brottsférebyggande arbetet ska priorite-
ras i forhallande till andra verksamheter.
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Riksrevisionen konstaterade ocksa att Rikspolisstyrelsen i allt lagre
grad valt att ange verksamhetsmal for det brottsférebyggande arbetet,
delvis till foljd av kritik mot tidigare verksamhetsmal. Det fanns nar
rapporten skrevs inget kvantitativt mal for det brottsférebyggande
arbetet.

Enligt Riksrevisionens granskning finns det dessutom olika uppfatt-
ningar inom Polisen om vad som avses med brottsférebyggande arbete.
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3 Styrning genom reglering,
organisering och utnamning

3.1 Polisens uppgifter

Andamalet med polisverksamheten &r enligt 1 § polislagen (1984:387)
att Polisens arbete ska syfta till att uppratthalla allméan ordning och
sékerhet samt att i dvrigt tillférsékra allménheten skydd och annan
hjélp. Polisens arbete ska vara ett led i samhallets verksamhet for att
frdmja rattvisa och trygghet.

Till Polisens uppgifter hor enligt 2 8 polislagen att

1. forebygga brott och andra stérningar av den allménna ordningen
eller sékerheten,

2. Overvaka den allmdnna ordningen och sakerheten, hindra stor-
ningar darav samt ingripa nar sadana har intréffat,

3. bedriva spaning och utredning i fraga om brott som hor under all-
mant atal,

4. lamna allménheten skydd, upplysningar och annan hjélp, nar
sadant bistand lampligen kan ges av Polisen,

5. fullgéra den verksamhet som ankommer pa Polisen enligt sérskilda
bestammelser.

De tre forsta punkterna representerar i huvudsak Polisens uppdrag
inom den brottsforebyggande verksamheten och inom det som kallas
utredning och lagféring. Den fjarde punkten syftar pa Polisens service-
verksamhet. Aven den femte punkten omfattas av vad Rikspolisstyrel-
sen som regel beskriver som serviceverksamhet. Vid sidan av polis-
lagen har Polisen en lang rad skyldigheter enligt andra forfattningar.
De kan innebara att Polisen ska préva ansokningar i sa kallade polis-
myndighetsarenden om tillstand for viss verksamhet eller liknande. |
andra fall svarar Polisen exempelvis for tillsyn éver viss verksamhet,
utredning eller olika slag av handrackning at andra myndigheter, eller
provisoriska atgarder i avvaktan pa andra myndigheters beslut.
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Polislagens upprékning av arbetsuppgifter &r inte uttommande, vilket
foljer av att det anges att de uppraknade aliggandena "hor” till Polisens
uppgifter. Vid sidan av polislagen finns det fler & 150 lagar och for-
ordningar som ger polismyndigheten befogenhet att fatta olika beslut,
till exempel om tillstdnd, handréckning och andra atgarder.

En renodling av Polisens uppagifter har uteblivit

| Justitieutskottets betankande Polisfragor ar 1999 behandlades fragan
om en renodling av Polisens arbetsuppgifter. Justitieutskottet ansag att
manga av de arbetsuppgifter som utfordes av Polisen i stallet kunde
utforas av andra myndigheter. Utskottet ndmnde till exempel trafik-
overvakning, prévning av olika tillstandsarenden och passhantering.
Utskottet ansag att regeringen borde tillsétta en utredning med uppdrag
att se 6ver dessa fragor (Bet. 1999/2000: JuU6).

Regeringen beslutade den 21 december 2000 att tillsatta en sadan
utredning (Dir. 2000:105, Oversyn av Polisens arbetsuppgifter). Denna
utredning, Polisverksamhetsutredningen, ldmnade under aren 2001-
2002 tre betankanden med forslag pa hur Polisen i 6kad utstrackning
skulle kunna koncentrera sig pa sin centrala funktion, det vill siga att
Oka tryggheten och minska brottsligheten (SOU 2001:87, SOU
2002:70 och SOU 2002:117). Utredningen foreslog bland annat att
vissa tillstandsuppgifter skulle 6verforas fran Polisen till kommunen
och att mdjligheten att begéra polishandrackning skulle begransas.
Utredningen anforde ocksa skal for att éverfora annan verksamhet till
andra myndigheter, till exempel passhanteringen, forlustanmélningar,
hittegodsverksamheten, ansvaret for stangsling av gruvhal och omhén-
dertagande av djur.

Polisverksamhetsutredningens forslag har annu inte lett till nagot
beslut om férandring av Polisens uppgifter.

Myndighetsférordningen ar inte fullt ut tillamplig

Enligt 1 kap. 7 § polisférordningen (1998:1558) ska vissa bestdmmel-
ser i myndighetsforordningen (2007:515) inte tillampas pa polismyn-
digheterna. Exempel pa sadana ar bestammelserna om ledning, led-
ningens ansvar, delegering och drendenas handléggning. | stéllet ska
bestdmmelserna i polisférordningen gélla.
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Undantagen fran myndighetsforordningen forefaller i forsta hand bero
pa att Polisen fortfarande &r en myndighetskoncern. Som Statskontoret
tidigare har behandlat i rapporten Polisens fértroendemannaorganisa-
tion (2011:12) finns dessutom bade vid Rikspolisstyrelsen och vid
polismyndigheterna styrelser med begrénsat ansvar. Ledningsformen
styrelse med begransat ansvar avskaffades i évrigt nar myndighetsfor-
ordningen tradde i kraft den 1 januari 2008, men for Polisen har denna
ledningsform levt kvar. Myndighetsférordningen har inte heller pa
nagot annat satt inneburit ndgra stora forandringar i Rikspolisstyrelsens
instruktion. Det ar en skillnad mot de flesta andra myndigheters
instruktioner, som genomgick omfattande revideringar i samband med
att myndighetsférordningen infordes.

Enligt Ekonomistyrningsverket &r fordelningen av ansvar och befogen-
heter inom Polisen otydlig, bland annat som en foljd av att myndig-
hetsforordningen i relevanta delar inte &r tillamplig for Polisen (ESV
2009:6, s. 84).

Enligt direktiven till Polisorganisationskommittén ska en utgangspunkt
for kommittén vara att myndighetsférordningen ska vara tillamplig for
Polisen (Dir. 2010:175, s. 6).

Polislagen ger stort utrymme for uppdragsstyrning
Polislagens andamalsformulering och uppdrag i 1-2 §§ polislagen har
inte forandrats sedan lagen trddde i kraft den 1 oktober 1984. Bestdm-
melserna ar sdledes gamla. De beslutades dessutom under en tid da
polisorganisationen var mer decentraliserad och innan det hade upp-
kommit ett behov av en stark centralmyndighet. Ingen av de personer
som Statskontoret har talat med har trots det pekat pa ett behov av att
andra dndamalen och uppgifterna sdsom de har formulerats i polis-
lagen. Den nuvarande formuleringen &r generellt utformad. Inom
ramen for bestdmmelserna har riksdagen och regeringen ett relativt
stort utrymme att styra Polisen med uppdrag.

Delegerat verksamhetsansvar

| praktiken har regeringen delegerat ansvaret att ange och precisera
mer konkreta mal for Polisens verksamhet till Rikspolisstyrelsen och
polismyndigheterna, vilket regleras i forordningen (1989:773) med
instruktion for Rikspolisstyrelsen och 3 kap. 1 § polisférordningen.
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Uppgiften for Rikspolisstyrelsen ar att precisera mal och riktlinjer uti-
fran regeringens och riksdagens beslut samt formedla detta till polis-
myndigheterna. De lokala polisstyrelserna, som beslutar om plane-
ringen och inriktningen av verksamheten och ekonomin, ska sérskilt se
till att polisarbetet bedrivs i Overensstdammelse med de prioriteringar
och riktlinjer som riksdagen och regeringen har lagt fast.

Rikspolisstyrelsens uppgifter i fraga om tillsyn och uppfoljning ar dar-
emot tydligare reglerade dn Rikspolisstyrelsens dvergripande uppgifter
(se vidare kapitel 6). Rikspolisstyrelsen ska ut6va tillsyn och félja upp
och analysera Polisens verksamhet. I tillsynsfunktionen ingar ocksa,
enligt férordningen, att Rikspolisstyrelsen ska beakta att verksamheten
bedrivs i enlighet med riksdagens och regeringens prioriteringar och
riktlinjer.

3.2 Polisens organisation

Polisen bestar av Rikspolisstyrelsen, 21 polismyndigheter och Statens
kriminaltekniska laboratorium (SKL). Till Rikspolisstyrelsen hor
Sékerhetspolisen, Rikskriminalpolisen och Polishégskolan. Inom Poli-
sen finns cirka 28 000 anstéllda.

Rikspolisstyrelsen leder polisverksamheten
Rikspolisstyrelsen &r enligt 7 § polislagen central forvaltningsmyndig-
het for polisvésendet och har tillsyn éver detta.

Rikspolischefen &r chef for Rikspolisstyrelsen och ordférande i Riks-
polisstyrelsens styrelse. Styrelsen ska bestd av hogst atta ledamadter
inklusive rikspolischefen. Ledamoterna utses av regeringen for en
bestdmd tid. Rikspolisstyrelsens styrelse ar en styrelse med begrénsat
ansvar och beslutar bland annat om Polisens arsredovisning och bud-
getunderlag.

Polismyndigheterna ansvarar for den lokala
polisverksamheten

Enligt polislagen utgdr varje 1an ett polisdistrikt. | varje polisdistrikt
finns en polismyndighet. Lanspolismastaren &r chef for polismyndig-
heten. For ledningen av polismyndigheten ska det finnas en polissty-
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relse. Polisstyrelsen bestar av lanspolismastaren och av det antal dvriga
ledamoter som regeringen beslutar, dock hogst 13. Polisstyrelsens
ledamdter utses av regeringen for en bestamd tid. For varje ledamot
ska det finnas en suppleant. Polisstyrelsen ar en styrelse med begrénsat
ansvar.

Polisstyrelserna har méjlighet att inratta en eller flera polisnamnder for
att under styrelsen leda polismyndigheten inom den eller de delar av
polisdistrikten som styrelsen bestdmmer. | dag finns det polisnd&mnder
vid Polismyndigheten i Stockholms Ian och Polismyndigheten i Skane.

Polismyndigheternas organisationer ser olika ut
Grundldaggande bestdammelser om polismyndigheternas organisation
finns i polislagen och polisférordningen. Varje polismyndighet far
inom ramen for dessa bestdmmelser besluta om sin inre organisation.
Enligt 3 kap. 2 § polisforordningen ska polisstyrelsen avgora bland
annat viktiga fragor som rér polismyndighetens organisation. Enligt 3
kap. 6 8§ polisforordningen ska andra beslut om organisering fattas av
lanspolismastaren. | dag ar polismyndigheterna organiserade pa olika
satt.

Rikspolisstyrelsens initiativ for stérre samordning
Rikspolisstyrelsen ska verka for planméssighet, samordning och ratio-
nalisering inom polisvasendet. Inom ramen foér denna uppgift har Riks-
polisstyrelsen ratt att besluta om allmanna rad samt i vissa uppraknade
fall om foreskrifter. Rikspolisstyrelsen far till exempel besluta om ut-
formningen av polismyndigheternas kriminalunderréttelseverksamhet.

Det finns darutover flera exempel dar Rikspolisstyrelsen har beslutat
om foreskrifter som har varit styrande for polismyndigheternas organi-
sering. Exempelvis har Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allménna
rad om Polisens kontaktcenter (PKC) (RPSFS 2008:4, FAP 150-0)
paverkat hur polismyndigheterna har organiserat sig. Rikspolisstyrel-
sen har beslutat att PKC-verksamhet ska bedrivas vid sju av polismyn-
digheterna, dar allmanhetens fragor, anmalningar och tips ska samord-
nas for hela Polisen. Nagon uttrycklig ratt att samordna PKC-verksam-
heten, pa motsvarande satt som vad géller kriminalunderrattelseverk-
samheten, finns dock inte for Rikspolisstyrelsen. Enligt uppgift till
Statskontoret foregicks darfor foreskriften om Polisens kontaktcenter
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av att samtliga lanspolismastare och rikspolischefen kom Gverens om
denna samverkanslésning och om vilka de sju polismyndigheterna
skulle vara.

Rikspolisstyrelsen kan dven paverka den lokala organisationen pa
andra satt &n genom foreskrifter och allménna rad och sarskilda beslut.
Det sker till exempel genom att nationella strategier och metoder tas
fram. Ar 2004 pabdrjade Rikspolisstyrelsen arbetet med Polisens natio-
nella utredningskoncept (PNU) for att ta till vara val fungerande meto-
der i brottsutredningsverksamheten. Aret efter inférdes Polisens under-
rattelsemodell (PUM) som dr en modell for ledning och styrning av
den planlagda operativa verksamheten pa lokal, regional och nationell
niva. Som en foljd av att Rikspolisstyrelsen har tagit initiativet till
underréttelsemodellen har samtliga polismyndigheter exempelvis
sdkerstéllt att det finns en strategisk respektive en operativ lednings-
grupp vid myndigheterna (Rikspolisstyrelsen, Regeringens uppdrag till
Rikspolisstyrelsen att effektivisera polisverksamheten, Delredovisning
2010-09-30, s. 6).

| Statskontorets intervjuer med Rikspolisstyrelsen redovisas att hélften
av polismyndigheterna annu inte anvéander alla de arbetssteg som ingar
i Polisens nationella utredningskoncept. Exempelvis har inte rollen
som forundersékningsledare starkts i den utstrdckning som Rikspolis-
styrelsen vill och som &r en grundpelare i konceptet. Exemplet visar att
det i dag &r svart for Rikspolisstyrelsen att fa genomslag for initiativ att
styra polismyndigheternas organisering och arbetsmetoder.

Regeringens initiativ for stérre samordning

Under perioden 2005-2007 gav regeringen Polisen flera uppdrag att
forbattra verksamheten, bland annat genom stdrre samordning internt
kring exempelvis Polisens kontaktcenter och mot vérdetransportran.
Polisen uppmanades dven att samverka med andra myndigheter om till
exempel utredningar om barn som har utsatts for brott och om forbétt-
rad samordning inom réttsvasendet i Norrland.

Under senare tid har regeringen aven intresserat sig for polismyndig-
heternas organisering. | november 2009 beslutade regeringen att ge
Rikspolisstyrelsen i uppdrag att effektivisera polisverksamheten. Upp-
draget ska slutredovisas den 1 oktober 2011. | uppdraget ingar bland
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annat att Rikspolisstyrelsen ska verka for att polismyndigheterna har
andamalsenliga organisationer och ledningsstrukturer (Regeringens
beslut den 26 november 2009 i Ju2009/9595/PO).

Rikspolisstyrelsen har hittills delredovisat uppdraget i tre rapporter. Av
redovisningen framgar att samtliga polismyndigheter har skapat den
organisation som har ansetts mest andamalsenlig utifran radande lokala
forutsattningar och forhallanden samt utifran hur myndigheten har tol-
kat Polisens uppdrag. Rikspolisstyrelsen fann att det i huvudsak gick
att kategorisera de 21 polismyndigheterna i fyra olika grupper efter hur
de var organiserade (Rikspolisstyrelsen, Regeringens uppdrag till Riks-
polisstyrelsen att effektivisera polisverksamheten, Delredovisning
2010-03-20).

I mars 2011 redovisade Rikspolisstyrelsen en fordjupad analys av
polismyndigheternas organisations- och ledningsstrukturer till rege-
ringen. Myndigheterna hade pa begéran inkommit till Rikspolisstyrel-
sen med forslag till atgarder for att ytterligare utveckla organisations-
och ledningsstrukturen i syfte att effektivisera polisverksamheten.
Resultatet av de atgarder som har foranletts av forslagen ska redovisas
till regeringen senast den 1 oktober 2011 (Rikspolisstyrelsen, Rege-
ringens uppdrag till Rikspolisstyrelsen att effektivisera polisverksam-
heten, Delredovisning 2011-03-28, s. 5 f.).

Vid sidan av att regeringen har forsokt forma Polisen att gora egna
forandringar har den &ven beslutat om konkreta organisationsfor-
&ndringar. Regeringen beslutade den 17 juli 2008 att ge bland annat
Rikspolisstyrelsen i uppdrag vidta atgarder for att sakerstélla en effek-
tiv och uthallig bekdampning av den grova organiserade brottsligheten.
Rikspolisstyrelsen skulle senast den 30 juni 2009 ha inrattat sarskilda
aktionsgrupper vid atta av regeringen namngivna polismyndigheter och
vid Rikskriminalpolisen. Aktionsgrupperna skulle anvandas till regio-
nala och nationella insatser och omfatta 200 personer, utver den
personal som tidigare hade avsatts vid dessa myndigheter for detta
andamal. Samtidigt skulle regionala underrattelsecentra inrattas vid, i
forsta hand, de aktuella polismyndigheterna (Regeringens beslut den
17 juli 2008 i Ju2008/5776/PO).
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Rikspolisstyrelsen samordnar eller leder operativ
polisverksamhet i vissa fall

Rikspolisstyrelsen har enligt sin instruktion formell rétt att i vissa fall
samordna polisverksamhet. Det galler till exempel granskontroll, IT-
incidenter och vid internationellt samarbete i brottsutredningar. Riks-
kriminalpolisen ansvarar for denna polisverksamhet.

Regeringen har ocksa gett Rikspolisstyrelsen mojlighet att leda viss
polisverksamhet. Det galler till exempel den verksamhet som bedrivs
inom Sakerhetspolisen. Darutéver far Rikspolisstyrelsen bland annat
leda polisverksamhet som bedrivs med flyg eller som avser spaning
mot grov organiserad brottslighet.

Utrymmet for Rikspolisstyrelsen att samordna och leda polisverksam-
het har utokats under de senaste aren. Senast den 26 maj 2011 besluta-
de regeringen att ge Rikspolisstyrelsen ett nationellt ansvar for spaning
i utredningar om mutbrott och bestickning samt brott som har samband
med dessa (Regeringens beslut den 26 maj 2011 i Ju2011/4179/L4).

Rikspolisstyrelsen har under ar 2010 begart att fa samordna polismyn-
digheternas arbete med mangdbrott. Begéran har enligt Justitiedeparte-
mentet darefter dragits tillbaka.

Enligt Justitiedepartementet ar utgangspunkten for departementets
bedémning att polismyndigheterna, i enlighet med polislagens intentio-
ner, ska leda polisverksamheten om det inte finns starka skal for natio-
nell samordning. Ett sddant skal kan vara att antalet brott ar litet, men
behovet av kompetens ar stort. Sa var fallet med till exempel mutor
och bestickning. Vissa andra brott, till exempel méngdbrott som om-
fattar cirka 75 procent av alla anmalda brott, anses daremot som en
karnuppgift for varje polismyndighet.

3.3 Polisens ledning
Regeringen utser rikspolischefen, overdirektoren, Sékerhetspolisens

generaldirektor, Rikskriminalpolisens chef, laboratoriechefen vid
Statens kriminaltekniska laboratorium och lénspolismastarna. Dess-
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utom utndmner regeringen ledamoterna i Rikspolisstyrelsens styrelse
och polisstyrelserna.

Regeringen utnamner chefer

Enligt 6 kap. 1-2 88 polisférordningen &r det regeringen som beslutar
att anstalla lanspolismastarna. Lanspolismastarna i Skane, Stockholms
lan och Vastra Gotaland anstélls efter anmalan fran Rikspolisstyrelsen.
Ovriga lanspolisméstare anstalls efter forslag fran Rikspolisstyrelsen.

Justitiedepartementet ansvarar for rekryteringen av lanspolismastarna i
Skane, Stockholms lan och Vistra Gétaland. Aven om regeringen for-
mellt innehar utndmningsmakten, deltar Justitiedepartementet inte i
rekryteringen av lanspolismastarna utanfor storstadsomradena. Riks-
polisstyrelsen genomfor urvalet och bereder &rendet i respektive polis-
styrelse och i tjansteforslagsnamnden. Dérefter begar Rikspolisstyrel-
sen ett regeringsheslut, oftast utan att ha diskuterat fragan i forvag med
departementet.

Nar regeringen har beslutat i drendet kontaktar justitieministern polis-
styrelsens ordférande. | normalfallet &r det dock rikspolischefen som
meddelar den nya lanspolisméastaren att hon eller han har fatt tjansten.
Regeringen lamnar salunda inte nagra signaler om viktiga fragor till
lanspolisméstaren, vilket annars ofta sker nar nya myndighetschefer
utnamns.

Rikspolisstyrelsens styrelses roll behdver fortydligas
Statskontoret har i rapporten Polisens fdrtroendemannaorganisation
(2011:12) angett att Rikspolisstyrelsens styrelse ar att likstélla med en
styrelse med begransat ansvar. Styrelsens uppgift ar att préva om myn-
dighetens verksamhet bedrivs effektivt och i dverensstammelse med
syftet med verksamheten. En huvuduppgift for styrelsen ar ocksa att
utéva medborgarinsyn i verksamheten, till exempel genom att granska
brottsanmalningar mot polisanstéllda och besluta om internrevision i
Polisen.

Huvuddelen av ledaméterna i styrelsen ar aven ledamoéter i Justitieut-
skottet, vilket gor att de far information fran flera olika hall om Poli-
sens verksamhet. Det &r svart att dra nagon slutsats om vad det far for
betydelse for styrelsearbetet respektive for riksdagens styrning av
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Polisen. Mdjligen far denna konstruktion till foljd att Justitieutskottet
kan fa information om Polisens verksamhet utan att den behdver
inhdmtas via Regeringskansliet.

Polisstyrelsernas ansvar dverlappar andra
ledningsfunktioners

For ledningen av en polismyndighet ska det finnas en polisstyrelse.
Ledamoterna och deras suppleanter utses av regeringen efter nomine-
ring av respektive partiorganisation.

Polisstyrelsen har ratt att fatta beslut i viktiga fragor om polismyndig-
hetens verksamhet, ekonomi och budget. Polisstyrelsen ska sarskilt se
till att polisarbetet bedrivs i Overensstdammelse med de prioriteringar
och riktlinjer som riksdagen och regeringen har lagt fast for polisverk-
samheten, att polisarbetet bedrivs effektivt och uppfyller rattssaker-
hetens krav och att forvaltningen fungerar vél.

Det beslutsmandat som polisstyrelserna har overlappar ibland Riks-
polisstyrelsens och lanspolismastarens ratt att fatta beslut i olika fragor.
Statskontoret menade i rapporten Polisens fértroendemannaorganisa-
tion (2011:12) att det dverlappande ansvaret medfor att styrférmagan
begréansas och att ansvarsutkravandet forsvaras inom polisorganisatio-
nen.

Regeringen lamnar inte nagra uppdrag eller kommunicerar pa nagot
annat sétt direkt med polisstyrelserna efter att de har utndmnts. Den
overgripande styrningen fran regeringen utvecklas och preciseras av
Rikspolisstyrelsen och lanspolismastaren innan den nar polisstyrelsen,
som fattar beslut om polismyndighetens verksamhetsplan.

Polisstyrelsen far inratta en eller flera polisnamnder for att under sty-
relsen leda polismyndigheten inom den eller de delar som styrelsen
bestdmmer. Polisnamnder finns endast vid Polismyndigheten i Stock-
holms lan och Polismyndigheten i Skane.
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3.4 Reglering av Polisens verksamhet

Som tidigare har ndmnts regleras Polisens verksamhet och befogen-
heter i en lang rad forfattningar. Liksom for andra myndigheter bildar
forvaltningslagen (1986:223) en ram for verksamheten. Bland de mest
centrala finns polislagen, som bland annat innehaller bestammelser om
polisens tvangs- och valdsanvandning. | rattegangsbalken och for-
undersokningskungorelsen (1947:948) regleras forutsattningarna for
den brottsutredande verksamheten och ersétter inom det omradet for-
valtningslagen. Polisens informationshantering regleras bland annat i
polisdatalagen (1998:622), lagen (1998:620) om belastningsregister
och lagen (1998:621) om misstankeregister.

Fran Regeringskansliets sida anges att en stor del av resurserna pa
Justitiedepartementet gar till att bereda och infora EU-lagstiftning. Pa
Polisens omrade ror huvuddelen av EU-lagstiftningen fragorna om
informationsutbyte mellan landerna, bland annat for att bekdmpa terro-
rism och allvarlig brottslighet, och granskontrollfragor. Justitiedepar-
tementet anger att arbetet med EU-lagstiftningen ar en vésentlig orsak
till att alla lagstiftningsinitiativ fran Polisen inte har kunnat prioriteras.

Rikspolisstyrelsen har omfattande foreskriftsratt
Rikspolisstyrelsen kan besluta om vissa foreskrifter som riktas mot
enskilda, kommuner eller landsting genom till exempel férordningen
(1982:923) om transport av farligt gods, férordningen (1999:1135) om
misstankeregister, vapenforordningen (1996:70) och forordningen
(1989:149) om bevakningsforetag. Sadana foreskrifter ska beslutas av
Rikspolisstyrelsens styrelse enligt 22 b § férordningen med instruktion
for Rikspolisstyrelsen.

Dérutdver har regeringen i forsta hand reglerat Rikspolisstyrelsens rétt
att utfarda foreskrifter och allmanna rad i Rikspolisstyrelsens instruk-
tion. Rikspolisstyrelsen far enligt 12 § i instruktionen besluta om all-
manna rad om polisverksamheten i den utstrackning detta behdvs for
att uppna planmassighet, samordning och rationalisering av Polisens
arbete. Enligt 13-13 f 8§ far Rikspolisstyrelsen meddela foreskrifter
om bland annat Polisens utrustning, ekonomiadministrativa och perso-
naladministrativa rutiner, planering och uppfoljning, rekryteringsverk-
samheten och tillampningen av férordningen (2010:1031) om hand-
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laggning av &renden om brott av anstallda inom polisen m.m. Riks-
polisstyrelsen far enligt 13 ¢ § besluta om foreskrifter om anvand-
ningen av de medel som tilldelas polismyndigheterna for att sékerstalla
att polisverksamheten inriktas pa de mal som regeringen och riksdagen
har angett. Rikspolisstyrelsen far ocksa meddela de foreskrifter som
behdvs for att uppna nationell enhetlighet i verksamheten nar ett sddant
krav ar sarskilt framtradande, enligt 13 e 8.

Sammanlagt har Rikspolisstyrelsen utfardat fler &n 160 foreskrifter och
allménna rad. De allra flesta har karaktaren av att vara verkstéllighets-
foreskrifter, det vill sdga tillampningsforeskrifter for polisverksam-
heten. Manga av dem har sitt ursprung i den samlade uppdatering av
samtliga foreskrifter som Rikspolisstyrelsen gjorde aren 2000-2001,
inom ramen for det davarande sa kallade FAP-kansliet. Sedan dess har
det inte skett nagon allman éversyn av foreskrifterna och de allmanna
raden. Enligt Rikspolisstyrelsens arbetsordning har avdelningarna och
staben, inom sina respektive ansvarsomraden, ansvar for att utfardade
foreskrifter och allmanna rad ar uppdaterade och lampligt utformade.
Nar behov uppstar av att ta fram nya foreskrifter och allmanna rad eller
att andra eller upphéva sadana, ska fragan sa snart det bedéms lampligt
anmélas hos Rattsavdelningen (Rikspolisstyrelsen, Arbetsordning,
géllande fr.o.m. den 1 mars 2011, avsnitt 5.4).

Nagra av foreskrifterna ar till karaktaren inriktade pa att uppna natio-
nell samordning, till exempel vad galler vissa kompetenskrav for vissa
befattningar (bland annat operatér i kommunikationscentralen®), om
anvandande av informatorer® och om intern styrning och kontroll.’

Foreskriftsratten krockar med polisstyrelsernas
beslutsmandat

Rikspolisstyrelsens foreskrifter, i synnerhet saddana som utarbetas i
syfte att skapa nationell samordning, kan komma i konflikt med de
lokala polisstyrelsernas beslutsmandat.

® Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allmanna réd om radioutrustning och kommuni-
kationscentraler (RPSFS 2010:4, FAP 140-1)
® Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allmanna r&d om anvandande av informatorer
gRPSFS 2007:5, FAP 490-1)

Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allmanna rad om intern styrning och kontroll
inom Polisen (RPSFS 2009:20, FAP 970-1)
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Polisstyrelsen ska avgora viktiga fragor om planeringen och inriktning-
en av verksamheten och om ekonomi, viktiga fragor som ror polismyn-
dighetens organisation och andra fragor som lanspolismastaren han-
skjuter till styrelsen. Styrelsen ska ocksa bitrada lanspolisméastaren och
foresla henne eller honom de atgarder som styrelsen finner motiverade.

Om Rikspolisstyrelsen vill samordna polisverksamheten genom att till
exempel besluta om en féreskrift som anknyter till en organisations-
fraga, ska den fragan underordnas polisstyrelsens beslut. Om nagon av
polisstyrelserna gor invandningar mot en sadan foreskrift, ar denna
mycket svar att verkstélla. Det finns dock exempel pa att sadana fore-
skrifter &nda har kunnat genomdrivas. Exempelvis har Rikspolisstyrel-
sen foreskrivit att Polisens kontaktcenter ska samordnas vid sju polis-
myndigheter. Foreskriften kunde genomdrivas eftersom beslutet hade
foregatts av en dverenskommelse mellan rikspolischefen och alla lans-
polisméastare om vilka de sju polismyndigheterna skulle vara.

Statskontoret har i sin tidigare rapport Polisens fortroendemannaorga-
nisation (2011:12) konstaterat att dven om polisstyrelserna sallan
anvander sitt beslutsmandat, &r det tydligt att det hindrar Rikspolis-
styrelsens formaga att styra polisverksamheten nationellt. (Statskon-
toret, 2011:12, s. 94).

Oenighet om hur langt foreskriftsratten stracker sig

| 13 § Rikspolisstyrelsens instruktion anges att foreskrifter endast far
meddelas for att tillgodose behovet av enhetlighet inom Polisen. Om
enhetlighet kan uppnas genom allmanna rad eller pa nagot annat mind-
re ingripande satt, ska den végen véljas. Liknande innebdrd har be-
stammelsen i 13 e §, som anger att Rikspolisstyrelsen far meddela de
foreskrifter som behdvs for att uppna nationell enhetlighet i verksam-
heten nar ett sadant krav ar sarskilt framtradande.

Enligt uppgift till Statskontoret forekommer det relativt ofta, nar Riks-
polisstyrelsen bereder forslag till nya foreskrifter, att polismyndig-
heterna har invandningar mot deras innehall. Det hander oftast om
polismyndigheten uppfattar foreskrifternas krav som ekonomiska pa-
lagor. Inte sallan géller det synpunkter pd om Rikspolisstyrelsen har
det formella mandatet att besluta om foreskrifter av det angivna slaget.
For att komma vidare i processen hander det att Rikspolisstyrelsen av
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taktiska skal véljer att utfarda allmanna rad om den aktuella fragan i
stéllet for foreskrifter.

Det finns en kultur kring att inte styra med foreskrifter
Enligt representanter for Rikspolisstyrelsen anvands inte foreskrifter i
sarskilt stor utstrackning for att styra polisverksamheten. Hur fore-
skriftsratten utnyttjas har dock forandrats under de senaste tio aren.
Under perioden 2006-2008 tillkom eller &ndrades inte séllan foreskrif-
terna for att 6ka Rikspolisstyrelsens styrning, medan det under andra
tider har varit mer fokus pa att anpassa foreskrifterna efter nya arbets-
sétt och tillampning.

Statskontoret har ocksa uppmarksammat att frdgan om att Rikspolissty-
relsen anvander sin foreskriftsratt i liten utstrackning har diskuterats i
kontakter mellan Justitiedepartementet och Rikspolisstyrelsen. Riks-
polisstyrelsen anges ha anfort att det inte lampar sig att utfarda fore-
skrifter om samordning och ledning. Enligt Justitiedepartementet &r
dock foreskriftsratten ett av de styrmedel som har stallts till Rikspolis-
styrelsens forfogande med den organisationsstruktur som finns for
Polisen.

Foreskriftsratten &r inte anpassad for nationell
samordning

Polislagen tradde i kraft i mitten av 1980-talet. Vid den tiden férekom
det annu inte nagon diskussion om en stark central forvaltning for Poli-
sen. Polismyndigheterna var saledes relativt oberoende av varandra. |
forarbetena till polislagen poéngterades dven att det for Rikspolissty-
relsens stallning ar grundldggande att Rikspolisstyrelsen inte leder
polisverksamhet och inte heller far meddela foreskrifter eller annars
bestdmma om sadan verksamhet i andra hanseenden an regeringen for-
ordnar. Rationalisering ska Rikspolisstyrelsen verka for bland annat
genom inspektioner och allmanna rad (prop. 1983/84:111, s. 71).

| Statskontorets intervjuer har det poangterats bade bland represent-
anter for Regeringskansliet och for Rikspolisstyrelsen att polislagen
och polisférordningen inte ar anpassade efter dagens forhallanden, med
Rikspolisstyrelsen som tar ett stort ansvar for den nationella samord-
ningen.
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Det har ocksa podngterats i intervjuerna att det i flera ar har funnits en
medvetenhet om den kommande organisationséversynen av Polisen.
Dérmed har flera forandringar av relevant lagstiftning, till exempel
polislagen och Rikspolisstyrelsens instruktion, fatt sta tillbaka.

Regelstyrning hor samman med tillsyn och uppféljning
Statskontoret aterkommer i kapitel 6 till regeringens styrning genom
uppféljning, kontroll och tillsyn i Polisen. Det finns dock skal att pa-
peka att genomslaget av regelstyrning till stor del beror pa hur man
utnyttjar olika former av rattslig tillsyn. Regeringen har i ett uppdrag
till Rikspolisstyrelsen relativt nyligen konstaterat att tillsynen inom
Polisen behover lyftas fram, anvédndas strategiskt och bli mer systema-
tisk for att kunna utgora ett effektivt styrmedel (Regeringens beslut den
26 november 2009 i Ju2009/9595/PO0, s. 3).

3.5 Sammanfattande slutsatser

Polislagens allmant hallna formuleringar ger
regeringen utrymme att styra

Beskrivningen av Polisens uppgifter, som de kommer till uttryck i for-
fattning, ar visserligen relativt gammal, men den ger en allmant hallen
redogorelse av vilket ansvar Polisen har. De initiativ som har tagits, till
exempel av Polisverksamhetsutredningen, har inte lett till nagon ren-
odling av Polisens uppgift. Enligt direktiven till Polisorganisations-
kommittén ska kommittén inte heller dvervdga en forandring av Poli-
sens uppdrag enligt 1 och 2 88 polislagen. Enligt Statskontoret ger
polislagens formulering regeringen stora mojligheter att styra verksam-
heten med uppdrag. Andaméls- och uppgiftsbeskrivningen i polislagen
kan dock inte ensam utgora ett sa grundlaggande styrinstrument som
regeringen har uttalat att en myndighets instruktion ska vara (se prop.
2010/11:175, s. 111). Till skillnad fran de flesta andra myndigheters
instruktioner har dock regeringen inte tagit initiativ till att fordndra
regleringen av Polisens verksamhet mot bakgrund av inférandet av
myndighetsférordningen. Det har varken skett genom férordningsand-
ringar, som regeringen sjalv kan besluta om, eller genom férslag till
riksdagen om andringar i polislagen. Styrningen maste kompletteras
och fortydligas for att ge Polisen nddvandig véagledning om verksam-
hetens inriktning.
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Regeringen vill 6ka den nationella samordningen
Polismyndigheterna har i dag mdjlighet att besluta om sin inre organi-
sation, vilket gor att myndigheterna ar organiserade pa olika sétt. Bade
Rikspolisstyrelsen och regeringen har vid flera tillfallen tagit initiativ
till att forbattra den nationella samordningen. Regeringen har exempel-
vis beslutat om hur Polisen ska organisera arbetet mot grov organiserad
brottslighet. Regeringen har dessutom gett Rikspolisstyrelsen ett pa-
gaende uppdrag att verka for att polismyndigheterna har andamalsenli-
ga strukturer.

Regeringen utnyttjar inte sin utnamningsmakt
Regeringen har formellt sett stort inflytande éver hur ledningsfunktio-
nerna inom Polisen bemannas genom att manga hogre chefer, Riks-
polisstyrelsens styrelse och polisstyrelser utndmns av regeringen.
Regeringen och Justitiedepartementet deltar dessutom i rekryteringen i
vissa fall, exempelvis av rikspolischef och l&nspolismastare i de tre
storstadslanen. Daremot deltar Justitiedepartementet inte alls i utndm-
ningarna av Gvriga funktioner, utom att beredningen av beslutet sker pa
sedvanligt satt inom Regeringskansliet. Efter att cheferna har tillsatts
har dock Regeringskansliet inte nagon ytterligare kontakt med dem,
aven om de formellt sett &r ansvariga for myndigheter under rege-
ringen. Flera lanspolismastare har angett att de uppfattar detta som
konstigt. De anger ocksa att de i forsta hand betraktar rikspolischefen
som sin Overordnade. Detta ar sannolikt nagot som regeringen har
avsett &ven om det inte sammanfaller med Polisens organisation.

| dag framstar det som att regeringen avstar fran att utnyttja ett av de
styrmedel den férfogar éver och som skulle kunna anvandas for att i
hogre grad uppna enhetlighet och genomslag for regeringens politik.
Om Polisen skulle ha en annan organisatorisk l6sning, utan fristaende
polismyndigheter, framstar det som onddigt att belasta regeringen med
dessa beslut.

Otydliga granser for Rikspolisstyrelsens foreskriftsratt
Enligt Statskontorets bedémning finns det utrymme for Rikspolissty-
relsen att i hogre grad &n i dag styra verksamheten med foreskrifter.
Sannolikt finns det omraden dar foreskrifter kan anvéandas for att
komplettera andra styrsignaler. Det kan exempelvis galla att paskynda
genomslaget for nationella initiativ. Inom ramen foér inférandet av
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Polisens nationella utredningskoncept kunde Rikspolisstyrelsen bland
annat ha foreskrivit om kompetenskrav for férundersokningsledarna,
som har en nyckelposition i konceptet. | dag beskrivs den ojamna kom-
petensen hos forundersdkningsledarna i landet som ett av de stora
hindren for mer effektiva brottsutredningsverksamhet. Situationen kan
jamforas med att Rikspolisstyrelsen i andra fall har utfardat motsvaran-
de kompetenskrav i foreskriftsform, exempelvis for operatérer i kom-
munikationscentralerna.

En rimlig bedomning av hur langt Rikspolisstyrelsens foreskriftsratt
stracker sig ar att foreskriftsratten tillhér Rikspolisstyrelsen, om det
inte uttryckligen star att beslutskompetensen tillhér ndgon annan, till
exempel polismyndigheterna. Nar det galler organisationsfragor har
polismyndigheterna, genom antingen polisstyrelsen eller lanspolis-
mastaren, ett tydligt beslutsmandat i polisforordningen. Det utrymme
som aterstar for Rikspolisstyrelsen att styra polismyndigheterna i ut-
formningen av den inre organisationen ar darmed mycket litet i dag.

Statskontoret beddmer att det sannolikt inte skulle vara mgjligt att
utdka Rikspolisstyrelsens foreskriftsratt i den nuvarande organisatio-
nen, mot bakgrund av det mandat som polisstyrelserna och lanspolis-
mastarna har. De dverlappande ansvarsomradena blir da fler och risken
for att de olika parterna skulle blockera varandra blir storre. Enligt
Statskontoret finns det inte ndgon enighet inom Polisen om besluts-
mandatet pa respektive niva inom den nuvarande organisationen. Det
innebar en otydlighet for bade styrningen och ansvarsfordelningen
inom organisationen.
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4 Resultatstyrningen av Polisen

4.1 Utgangspunkter for regeringens
resultatstyrning

Regeringens resultatstyrning ar tillsammans med den finansiella styr-
ningen huvudpelarna i den ekonomiska styrningen. Resultatstyrning av
statlig forvaltning har dock forandrats under senare ar. Det har delvis
skett som en foljd av Styrutredningens arbete (SOU 2007:75), bud-
getpropositionerna for aren 2009 och 2010 (prop. 2008/2009:1, uo 4
och prop. 2009/2010:1, uo 4) och regeringens forvaltningspolitiska
proposition (prop. 2009/10:175). Det &r i regleringsbreven som rege-
ringen ska ange mal, aterrapporteringskrav och sarskilda uppdrag for
myndigheterna.

Avsikten med de senaste arens forandringar ar att resultatstyrningen pa
ett mer systematiskt vis ska anpassas till verksamhetens forutsattningar
och behov. Regeringens styrning ska bli mer strategisk och verksam-
hetsanpassad &n tidigare (prop. 2009/10:175, s. 97 ff.). Det innebér att
regeringens mal och aterrapporteringskrav i forsta hand ska ta sikte pa
prestationer som rér myndigheternas instruktionsenliga uppgifter.
Effektmal som myndigheten i liten utstrackning kan paverka ska i
princip inte anges. Regeringen har ocksa angett att malen bor bli farre
och tydligare &n tidigare for att regeringens styrsignaler ska fa storre
genomslag i myndigheternas verksamhet (prop. 2008/2009:1).

Viktigare att tanka igenom vad som ska redovisas

Som ett led i den forandrade resultatstyrningen har regeringen ocksa
tagit bort den tidigare indelningen av myndigheternas verksamhet i
verksamhetsgrenar. Vidare har forordningen (2000:605) om myndig-
heternas arsredovisning och budgetunderlag forandrats. I korthet inne-
bar forandringarna att sdval myndigheterna som regeringen behdver
gora en tydligare bedémning av vad som ska ingd i resultatredovis-
ningen.
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Formerna for resultatredovisning till riksdagen ska
utvecklas

Regeringens huvudsakliga resultatredovisning till riksdagen ska precis
som tidigare goras i budgetpropositionen. | den ska regeringen redo-
visa vilka effekter som har uppnatts med statliga insatser och resurser
utifran de mal som riksdagen har beslutat om (prop. 2010/11:40).

Regeringen har anfort att formerna for riktade resultatanalyser och
resultatskrivelser till riksdagen bor utvecklas (prop. 2009/10:175).
Varje utskott i riksdagen bor precisera vilken resultatinformation
riksdagen behdver. Enligt regeringen kan det finnas sérskilda motiv att
lamna redovisningar for sektorsovergripande omraden och omraden
som i hdg grad styrs av andra styrmedel dan ekonomiska, till exempel
av forfattning (prop. 2010/11:40). Enligt 4 kap. 8 § regeringsformen
ska varje utskott félja upp och utvardera riksdagsbeslut inom utskottets
amnesomrade.

4.2 Riksdagens och regeringens mal och
uppdrag

Regeringens mal for Polisen ar fa

Malen for rattsvasendet ar att 6ka den enskildes rattsakerhet och ratts-
trygghet. Malen for kriminalpolitiken, som far merparten av resurserna
for utgiftsomradet, ar att minska brottsligheten och att 6ka manniskors
trygghet.

Regeringens budgetproposition anger darutdver mal for tva verksam-
heter som mer specifikt avser polisorganisationen. For verksamheten
Brottsférebyggande arbete ar malen att antalet brott ska minska och att
antalet brottsoffer ska bli mindre. Malen for verksamheten Utredning
och lagforing dr att fler brott ska klaras upp och att verksamheten ska
bedrivas med hogt stallda krav pa rattssakerhet, kvalitet och effekti-
vitet. Aven malet for verksamheten Stéd till brottsoffer om att minska
skadeverkningarna av brott ar relevant for Polisen (prop. 2010/11:1, uo
4). Med tanke pa polisverksamhetens omfattning har regeringen sa-
ledes formulerat relativt fa mal.
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Budgetpropositionen ar ett centralt underlag for Rikspolisstyrelsen i
den styrning som myndigheten utdvar i forhallande till polismyndig-
heterna. Enligt foretradare for Rikspolisstyrelsen &r det budgetproposi-
tionen som Rikspolisstyrelsen utgdr ifran nar Polisens planeringsforut-
sédttningar arbetas fram.

Budgetpropositionen anger flera prioriterade omraden

| budgetpropositionen for ar 2011 anges den évergripande inriktningen
i regeringens politik och malen vara att brottsligheten ska minska och
att fler brott ska klaras upp. Regeringen klargor ocksa att handlagg-
ningstider for mangdbrott och ungdomsméal bor minska. Aven IT-rela-
terad brottslighet lyfts fram. Darutdver forvantas Polisen utveckla sina
ledningsformer och samverkan med externa aktdrer. Regeringens
inriktning av Polisens verksamhet, som den framgar i budgetproposi-
tionerna, har i stort sett varit densamma sedan ar 2006. Utdver namnda
omraden har regeringen under de senaste aren aven lyft fram fragor
som ror vald i nara relationer och stod till brottsoffer.

Okade forvantningar pa battre verksamhetsresultat
Fragor som ror Polisens resurser har aterkommande tagits upp i de
senaste arens budgetpropositioner. Regeringen har angett att den av
Polisen forvantar sig en effektivare brottsutredande verksamhet, 6kad
och mer effektiv samverkan mellan réttsvasendets myndigheter och ett
utvecklat samarbete med andra aktérer i samhallet. Regeringen har
ocksa betonat vikten av att Polisen arbetar kunskapsbaserat.

Regeringen har efter hand blivit tydligare i forvantningarna pa ett batt-
re verksamhetsresultat. | budgetpropositionen for ar 2011 forvantar sig
regeringen att handlaggningstiderna for vissa brottmal ska minska.
Regeringen pekar ocksa pa behovet av ett forbattrat verksamhetsresul-
tat med tanke pa de resursforstarkningar som Polisen har fatt. Enligt
regeringens bedémning har de dkade resurserna skapat férutsattningar
for Polisen att kraftigare ingripa mot brottsligheten. (prop. 2010/11:1,
uo 4, s.19).

Riksdagen stéllde sig bakom regeringens mal

Riksdagens justitieutskott har under de senaste aren i stort sett stallt sig
bakom regeringens mal och budgetforslag for Polisen. Utskottet fore-
slog dock mindre medel till Polisen for ar 2011 &n vad regeringen hade

59



foreslagit och ville 1amna ett tillkdnnagivande om stdd till brottsoffer
(Bet. 2010/11:JuUl). Riksdagsmajoriteten antog regeringens budget-
forslag men godkéande utskottets forslag till tillkdnnagivande (riks-
dagens protokoll 2010/11:35, 2010-12-15).

Tonvikt pa aterrapportering i regleringsbrevet
Budgetpropositionens 6vergripande malsattningar aterges i reglerings-
brevet for ar 2011, dock inte som uttryckliga mal. I regleringsbrevet
slar regeringen fast att Polisen ska vara synlig och tillganglig i hela
landet. Vidare ska en stdrre andel brott klaras upp och det brottsfore-
byggande arbetet ska utvecklas. Polisen ska ocksa bli mer effektiv och
verksamhetsresultatet ska forbéttras.

Nagra konkreta eller preciserade mal anges inte i regleringsbrevet for
verksamheterna Brottsforebyggande verksamhet eller Utredning och
lagforing. | stéllet ligger tyngdpunkten pa olika aterrapporteringskrav, i
forsta hand redovisningar av hur resultatet har utvecklats inom vissa
specifika omraden och redovisningar av mer omfattande uppdrag.

| uppstallningen nedan redovisas de kriminalpolitiska malen, de 6ver-
gripande mal for Polisen som aterfinns i budgetpropositionen och
exempel pa regleringsbrevets aterrapporteringskrav under ar 2011.

Kriminalpolitiska mal:
e Minska brottsligheten
e Oka tryggheten

Mal for verksamheten i budgetpropositionen for ar 2011:
Brottsforebyggande arbete:

e Antalet brott ska minska.

o Antalet brottsoffer ska bli mindre.

Utredning och lagfdring:
e Brottsuppklaringen ska tka.

e Verksamheten ska bedrivas med hogt stallda krav pa rattssaker-
het, kvalitet och effektivitet.
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Stodet till brottsoffer:
e Skadeverkningarna av brott ska minska.

Exempel pa aterrapporteringskrav i regleringsbrevet for ar 2011:

Brottsforebyggande arbete:

e Insatser och prestationer som har genomforts inom det brottsfore-
byggande arbetet samt vilka resurser som polismyndigheterna har
avsatt for detta arbete.

e Vilka atgarder som har vidtagits med avseende pa resultatet av
den nationella trygghetsundersékningen (NTU) samt resultatet av
dessa.

e Hur manga samverkansoverenskommelser som har ingatts samt
resultatet av dessa.

Indikatorer i tertialrapporter (totalt 13):

e Antal anmélda brott.

o Antal och andel personuppklarade brott.

e Antal drenden redovisade till aklagare.

e Andelen av alla inkommande samtal till Polisens kontaktcenter
som besvaras av operatér inom tre minuter.

o Medianen for genomstromningstiden for bearbetade arenden.

Kompetens och ledarskap:

e Hur Polisen arbetar med att utveckla kompetensférsorjningspro-
cessen for att sakerstélla en effektiv och fungerande verksamhet
pa kort och lang sikt.

Arbetstidens forlaggning:
e Vilka atgarder som Polisen har vidtagit for att sakerstalla att
arbetstidens forlaggning utgar fran verksamhetens behov.

Polisens kontaktcenter:

e Vilka atgarder som har vidtagits for att forbattra styrningen och
uppféljningen av Polisens kontaktcenter (PKC).
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Internationellt arbete:

e Omfattningen av Polisens informationsutbyte med Europol, Inter-
pol, inom Schengen-samarbetet och i den nordiska sambands-
mannakretsen samt hur detta samarbete har paverkat Polisens
verksamhetsresultat.

Utredning av grova brott:
e Vilka atgarder som har vidtagits inom Polisen for att forbattra
handlaggningen av grova brott.

Prognoser:
e Prognoser for 2011-2015 vid fem tillfallen under aret.

IT fér en gronare forvaltning:

e Hur Polisen har féljt de rekommendationer som regeringen angett
for att uppna de mal som beslutats i IT for en gronare forvaltning
—agenda for IT for miljon 2010-2015.

Som framgar &r regeringens aterrapporteringskrav betydligt fler an
malen. Rikspolisstyrelsen férvantas i sin styrning av polismyndig-
heterna fylla gapet mellan regeringens mal och aterrapporteringskraven
genom att precisera malen och bryta ner dem for polisorganisationen.

I regleringsbrevet for ar 2011 finns det totalt 25 aterrapporteringskrav,
varav vissa redovisas i uppstéllningen ovan. Aterrapporteringskraven
ar av olika karaktar. Vissa ar kvantitativa, medan andra handlar om att
beskriva hur Polisen arbetar inom olika omraden. Ett dvergripande
krav ar att Rikspolisstyrelsen ska redovisa hur Polisen har arbetat med
att forbattra sitt verksamhetsresultat.

Regleringsbrevet innehaller ocksa 13 indikatorer som Rikspolisstyrel-
sen ska redovisa tertialvis tillsammans med en ekonomisk prognos for
Polisens verksamhet. Indikatorerna handlar exempelvis om antal an-
malda brott, antal och andel personuppklarade brott och antal &renden
redovisade till aklagare. Enligt Justitiedepartementet aterspeglar valet
av indikatorer de omraden som regeringen har sarskild anledning att
folja, bland annat mot bakgrund av att resultatutvecklingen pa vissa
omraden behover forbattras. Exempelvis bedéms de genomsnittliga
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svarstiderna vid Polisens kontaktcenter vara alltfor langa. Darfor ater-
finns mattet “andelen av alla inkommande samtal till PKC som har
besvarats av operatdr inom tre minuter” med som en indikator. Antalet
indikatorer har dkat mellan aren 2010 och 2011.

Aterrapporteringskraven minskade férst men ékade
igen

Regleringsbrevet for ar 2006 var det mest omfattande under den senas-
te femérsperioden med 6ver 35 &terrapporteringskrav.® Detta regle-
ringsbrev rymde bland annat ett uppdrag att redovisa hur reglerings-
brevets mal har brutits ned pa ett enhetligt vis i Polisens organisation.
Néagot motsvarande aterrapporteringskrav aterfinns inte i senare ars
regleringsbrev.

Sedan &r 2006 har regeringen sett 6ver regleringsbrevet till Rikspolis-
styrelsen i flera delar. Antalet specifika aterrapporteringskrav har
minskat. Enligt Justitiedepartementet har detta varit en tydlig strdvan
fran regeringens sida. Antalet mal, aterrapporteringskrav och uppdrag
har upplevts vara for manga. Av Statskontorets intervjuer framgar
ocksa att Rikspolisstyrelsen har onskat farre aterrapporteringskrav och
uppdrag. Ar 2007 infordes dock ett krav pé tertialredovisningar av
resultatutvecklingen.

Regleringsbrevet for ar 2009 inneholl fa aterrapporteringskrav och ar
det mest avskalade under de senaste fem aren. Detta regleringsbrev
inneholl tolv aterrapporteringskrav. Sedan ar 2009 har dock antalet
aterrapporteringskrav aterigen okat och blivit mer detaljerade.

Foretraddare for Rikspolisstyrelsen uttrycker att regleringsbrevet fort-
farande ar for omfattande och att alltfor stort fokus ligger pa kvantita-
tiva aterrapporteringar. | stéllet skulle man hellre se tydligare mal-
angivelser fran regeringens sida.

Nya och pagaende uppdrag

| regleringsbrevet for ar 2011 redogors ocksa for sex nya och tio pa-
gaende regeringsuppdrag. En del ska redovisas i anslutning till arsredo-
visningen, andra ska redovisas separat vid andra tillfallen.

8 Exklusive &terrapporteringskrav som avsag organisationsstyrning och kompetensfor-
sOrjning.
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De nya uppdragen handlar om:

handlaggningstider i utredningar om unga lagdvertradare,
utveckling av det brottsforebyggande arbetet,

utveckling av prognosarbetet,

forbéattrad hantering av mangdbrott,

verkstallighet av avvisningsbeslut,

plan for att effektivisera verksamheten med rattsvésendets infor-
mationsforsorjning (RIF).

Flera av uppdragen ska Rikspolisstyrelsen genomféra i samverkan med
berdrda myndigheter.

De uppdrag som redan hade paborjats handlar bland annat om:

effektivisering av polisverksamheten,
nationell specialistfunktion for brottsutbytesfragor,

anpassning av planering av IT-baserad verksamhetsutveckling till
RIF,

tillampningen av vissa hemliga tvangsmedel,
mangfaldsprojektet,

satsning mot grov organiserad brottslighet,
satsning mot prostitution och manniskohandel.

Aven i dessa fall ska Rikspolisstyrelsen samverka med andra myndig-
heter. Vid sidan av dessa uppdrag har Rikspolisstyrelsen aven ett par
internationella uppdrag.

Under forsta halvaret 2011 har regeringen beslutat om ytterligare tre
uppdrag:

64

inrattande av sociala insatsgrupper fér unga som riskerar bli krimi-
nella,

minskad inforseln av illegala skjutvapen till Sverige,
atgarder mot livsstilskriminellas brottslighet.



Nagot fler uppdrag sedan ar 2006

Antalet regeringsuppdrag har okat nagot sedan ar 2006. Det galler
framst de uppdrag som regeringen beslutar om under budgetaret.
Antalet uppdrag i regleringsbrevet har 6kat fran 8 uppdrag ar 2006 till
16 uppdrag ar 2011. Daremellan har det legat pa ungefar 15 varje ar.
Under ar 2010 beslutade regeringen om 12 uppdrag vid sidan av
regleringsbrevet, vilket var dubbelt s manga som ar 2007. Under
forsta halvaret ar 2011 beslutade regeringen om 3 sadana uppdrag.
Forutom att antalet regeringsuppdrag tycks ha 6kat nagot forefaller
&ven uppdragens omfattning ha 6kat under denna period.

4.3 Rikspolisstyrelsens mal och inriktning

Nationella och myndighetsvisa mal ska omséttas i
lokala verksamhetsplaner

Dokumentet Rikspolischefens inriktning ligger till grund for Rikspolis-
styrelsens verksamhetsstyrning och Polisens planeringsforutsattningar
(RPS rapport 2011). Den nuvarande Rikspolischefens inriktning revi-
derades varen 2011. | denna redovisar rikspolischefen i stora drag sin
syn pa Polisens uppdrag och hur verksamheten bor utvecklas. Riks-
polischefen anger fem 6vergripande mal, bland annat att farre brott ska
begds och att manniskor ska kanna sig trygga. Avsikten ar att dessa
overgripande mal ska preciseras i mer konkreta mal i Rikspolisstyrel-
sens planeringsforutsattningar.

Planeringsforutsattningarna géller for polismyndigheterna, Rikspolis-
styrelsen, Statens kriminaltekniska laboratorium och Rikskriminal-
polisen och faststalls fran och med ar 2012 i bérjan av varje ar. Pre-
liminara planeringsforutsattningar faststélls i borjan av juni aret fore. |
planeringsforutsattningarna har angetts nationella och myndighetsvisa
mal. For varje polismyndighet redovisas den forvantade lagsta malupp-
fyllelsen for en rad olika arendetyper. Planeringsforutsattningarna &r
tredriga men revideras arligen.

Efter att de prelimindra planeringsforutsdttningarna har beslutats fattar

polisstyrelserna beslut om verksamhetsplaner for polismyndigheterna
utifran de lokala forutséattningarna. Statskontoret har beskrivit denna
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planeringsprocess i rapporten Polisens fortroendemannaorganisation
(2011:12).

Fa konkreta mal som ar mojliga att folja upp
Rikspolisstyrelsen faststéller i planeringsforutsattningarna nationella
mél och strategier inom sammanlagt tio omraden.? De omréden som &r
malsatta ar sadana som har prioriterats i dokumentet Rikspolischefens
inriktning. Ett av dessa omraden handlar om ledning och styrning av
den polisoperativa verksamheten. Ovriga omraden anger mal for olika
brottskategorier, till exempel brott i nara relationer, grova valdsbrott
och grov organiserad och systemhotande brottslighet.

| tabellen nedan redovisas hur Rikspolisstyrelsens nationella mal i pla-
neringsforutsattningarna forhaller sig till regeringens kriminalpolitiska
mal och de mal som anges i budgetpropositionen for ar 2011. | tabellen
redovisas ocksa exempel pa Polisens resultatmatt som anvands i
Polisens nationella system for verksamhetsuppféljning (VUP).

® Polismyndigheterna sétter sjalva upp mal for verksamheten utifrdn planeringsforut-
séattningarna. Statskontoret har dock inte analyserat de enskilda polismyndigheternas
verksamhetsplaner.
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Tabell 4.1 Mal och exempel pa resultatmatt for Polisen, ar 2011

Kriminal- Mal for Rikspolisstyrelsens nationella Exempel pa Polisens
politiska verksamheten méal* resultatmatt?
mal enligt BP
Brottsforebyggande Polisen ska verka for att minska valds- Brottsforebyggande arbete:
1. Minska arbete: brottsligheten med utgangspunkt i lokala B . . )
brottsligheten. problembilder. Orsakema bakom valds- | Fordelning av resurser inom karmn-
Antalet brott ska brottsutvecklingen ska analyseras. Val av | Verksamheten for BF:
minska. Atgarder ska utga fran ett problemorien- | -KUT (kriminalunderéttelsetjanst)

2. Oka
ménniskors
trygghet.

Antalet brottsoffer ska
bli mindre.

Utredning och
lagféring:

Brottsuppklaringen
ska 6ka.

Verksamheten ska
bedrivas med hogt
stallda krav pa
rattssakerhet, kvalitet
och effektivitet.

Stodet till brottsoffer:

Skadeverkningarna
av brott ska minska.

terat arbetssatt. Analysen och de valda
atgarderna ska dokumenteras och utfallet
av arbetet/atgarderna ska kontinuerligt
foljas upp.

Andelen &renden redovisade till
aklagare av inkomna drenden om
misshandel utomhus exkl. anmalningar
dar brottsoffret &r i ldern 0-6 &r, ska
oka till 25 procent till utgangen av ar
2011.

Andelen &renden redovisade till
3klagare av inkomna &renden om
tillgrepp genom inbrott ska 6ka till
5,5 procent till utgangen av 2011.

Polismyndigheterna ska arbeta i enlighet
med faststélld handlingsplan for utredning
av grova valdsbrott.

Forutséttningarna for att bedriva grov
organiserad och systemhotande brotts-
lighet i Sverige ska forsvaras.

Antalet drenden redovisade till
aklagare av inkomna drenden om brott
i ndra relation ska till utgdngen av 2011
antalsméssigt inte understiga 6 800
stycken.

Antalet skadade och dodade i trafiken
ska minska.

Polisen ska bidra till att minska tillgdngen
pé och anvandningen av narkotika i sam-
héllet med 6kat fokus pé overlatelsebrott.

Antalet personer och andra parter som
&r ndjda med Polisens service,
tillgénglighet, bemétande och
handlaggning av polisrattsarenden ska
6ka och minst 85 procent ska vara
nojda eller mycket nojda.

Polisen ska vid utgdngen av 2012 ha en
god krisheredskap och samtidigt skapa
forutsattningar for en uthallig hantering av
stdrre handelser som gor att samhallets
medborgare kanner tillit till Polisen nar en
kris intréffar.

-Samverkan
-Sjélvstandigt
-Handelsestyrd

Andel utford resurstid for planlagda
BF-insatser i relation till den resurs-
tid som planerats:

-Totalt

-Med andra aktorer

-Sjélvstandigt

Anméld brottsutveckling inom brotts-
omréade 1:

-véldsbrott,

-dvriga brott mot person,
-tillgreppsbrott,

-skadegorelsebrott

Utredning och lagfdring:

Férdelning av resurser inom
karnverksamheten utrednings-
timmar:

-Andel utredningstimmar for
brottsomrade 1,2,3 av antalet
utredningstimmar totalt.

Andel HR for misshandel med
prioritet 1 som har polis-pé-plats-tid
inom 15 minuter av totalt antal HR
for misshandel.

Antal arenden redovisade fill
aklagare for brottsomrade 1.

Andel personuppklarade brott av
antalet anmélda brott for brotts-
omréde 1.

Service (6vrig verksamhet):

Andel servicemottagare som i
serviceundersékningen &r ndjda
med Polisen totalt och avseende:
-Korrekt handlaggning

-God service

-Tillganglighet

-Fértroende

Andel inkomna samtal till Polisens
kontaktcenter (PKC) som besvaras
inom tre minuter.

Enligt Polisens planeringsférutsattningar fér perioden 2011-2013, 2010-06-22.
2Enligt prioriterade nationella framgangsfaktorer och resultatmatt fér PRR fér 2007, 2006-05-29.
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| planeringsforutsattningarna anges fem nationella mal som ar kvanti-
tativa och formulerade pa ett sadant sétt att de gar att folja upp éver tid
(markerade i fetstil i tabellen). Som exempel kan namnas malet om att
antalet arenden som redovisas till aklagare ska oka fran en niva till en
hogre, likasa att antalet skadade och dodade i trafiken ska minska. De
fem kvantitativa malen bryts ned till preciserade malnivaer for respek-
tive polismyndighet. Dessa har tagits fram i dialog med varje polis-
myndighet.

Ovriga mal i planeringsforutsattningarna uttrycker snarare en inrikt-
ning och anger i allmanna ordalag hur Polisen bér arbeta inom vissa
omraden. Det galler till exempel vald i offentlig miljo, dar malet ar att
Polisen ska verka for att minska valdsbrottsligheten bland annat med
utgangspunkt i den lokala problembilden. Ett annat exempel &r grov
organiserad brottslighet, dar malet ar att forutsattningarna for att be-
driva grov organiserad och systemhotande brottslighet ska forsvaras.
Polismyndigheterna kan i sina verksamhetsplaner omvandla dven dessa
malsattningar till kvantitativa mal. Hur malen ska foljas upp framgar
inte pa ett tydligt satt i Polisens planeringsforutsattningar.

Tabellen visar att det inte finns nagon tydlig koppling mellan rege-
ringens mal och Rikspolisstyrelsens nationella mal och resultatmatt.
De nationella malen foljer exempelvis inte samma struktur som rege-
ringens mal enligt budgetpropositionen. I budgetpropositionen anvands
den indelning som tidigare bendmndes verksamhetsgrenar. Budget-
propositionens indelning i brottsférebyggande arbete respektive utred-
ning och lagforing aterfinns inte i planeringsforutsattningarna. Polisens
resultatredovisning i det nationella systemet for verksamhetsuppfolj-
ning bygger daremot i princip pa samma struktur som malen i budget-
propositionen.

Det ar ocksa svart att forsta vilka av de nationella malen som ska vara
uppfyllda for att regeringens Gvergripande mal ska kunna uppnas.
Svarast att avgora ar hur malkedjan ser ut nar det galler regeringens
mal inom det brottsforebyggande arbetet. Det brottsforebyggande
arbetet dr inte malsatt i Polisens planeringsforutsattningar, men det har
kopplats till ett antal resultatmatt i resultatredovisningen.
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Sammantaget gar det inte att fa en 6verblick Gver hur Polisens natio-
nella mal och verksamhetsuppfoljning ar kopplade till regeringens mal.

Kritik mot de kvantitativa malen

Aven om antalet kvantitativa mél ar forh&llandevis litet sett till Poli-
sens uppgifter, har malen och hur de bryts ned kritiserats fran olika
hall, bade inom och utom polisorganisationen. Flera av dem som Stats-
kontoret har intervjuat menar att Rikspolisstyrelsen har lagt alltfor stort
fokus pa matbara resultat, vilket har lett till negativa effekter och att
malnivaerna egentligen borde ses som nagot annat an just mal. | stéllet
borde de framhallas som framgangsfaktorer for att na de nationella
malen. Denna kritik har ocksa framforts av en del forskare
(Holgersson, 2005).

Det ar till exempel problematiskt att utga fran andelen uppklarade brott
som matt pa maluppfyllelse. Det framhalls i en rapport fran Expert-
radet for studier i offentlig ekonomi (ESO) om Polisens resultatstyr-
ning (ESO 2010:3). Dels kan mal av det slaget leda till anpassnings-
mekanismer dar endast de enklaste brotten prioriteras, dels paverkas
brottsuppklaringen i flera fall av externa faktorer som inte har med
Polisens effektivitet att gora.

Aven inom Rikspolisstyrelsen finns en diskussion om vilka styreffekter
som har uppstatt genom de nationella malen och malnivaerna. Enligt
Rikspolisstyrelsen har bland annat dessa diskussioner lett till forand-
ringar av de prelimindra planeringsforutsattningarna for perioden
2012-2014 som rikspolischefen beslutade om den 22 juni 2011.

Fler mal i samband med férandringar i
Rikspolisstyrelsens styrning

I de prelimindra planeringsforutsattningarna for perioden 2012-2014
har Rikspolisstyrelsen valt ett delvis annat upplagg for de nationella
malen och hur dessa bryts ned pa de enskilda polismyndigheterna. |
stallet for kvantitativa mal anges riktvarden som matt for den myndig-
hetsvisa uppfoljningen. Rikspolisstyrelsen har ocksa latit ett genom-
snitt for de tre senaste arens resultat vara vagledande. Syftet ar dels att
utifran regeringens krav hitta en metod som ger béattre forutsattningar
for jamforelser mellan polismyndigheterna, dels att motverka de nega-
tiva styreffekter som de nuvarande malnivaerna har medfort. Riks-
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polisstyrelsens avsikt ar att riktvardena ska utgora grund for ett forbatt-
rat resultat och att omotiverade skillnader i resultat mellan polismyn-
digheterna ska minska.

En tydlig skillnad jamfdrt med de nuvarande planeringsforutsattningar-
na ar att antalet mal har mer &n fordubblats. Likasa har de kvantitativa
malen 6kat i antal.

4.4 Informella kontakter

Informella kontakter bor inriktas mot
informationsutbyte, kunskapsutveckling och
fortydliganden

Kontakter mellan Regeringskansliet och myndigheterna &r viktiga
inslag i regeringens styrning for att sékerstalla en effektiv forvaltning.
Enligt regeringen bor de informella kontakterna vara inriktade mot
informations- och kunskapsutbyte och kan dven syfta till fortydligan-
den i regeringens styrning (prop. 2009/10:175, avsnitt 12.3). Det &r
myndigheten som har det fulla ansvaret for besluten i det enskilda
fallet, oavsett vilka informella kontakter som har forekommit (Bet.
1986/87:KU29).

Nar det galler myndigheternas handldggning av drenden som rér myn-
dighetsutévning mot enskilda eller kommuner eller tillampning av lag
bor kontakterna vara sarskilt aterhallsamma. De informella kontakterna
bor da huvudsakligen vara inriktade pa informationsutbyte och kun-
skapsutveckling (Bet. 1986/87:KUZ29).

Viktig del i regeringens styrning

Informella kontakter mellan Rikspolisstyrelsen, regeringen och Rege-
ringskansliet forekommer pa flera satt. Kontakter tas lopande och
under hand pa flera nivaer efter behov. Forutom att ledande befatt-
ningshavare utbyter information gor ocksa handlaggare det i fragor
som ror bade verksamheten och beredning av forandringar i lagstift-
ningen. For Regeringskansliet ar det till exempel viktigt att kunna
inhamta ytterligare information fran Rikspolisstyrelsen i aktuella
fragor som har initierats av myndigheten. Likasa ar det viktigt att
kunna informera Rikspolisstyrelsen om kommande férandringar innan
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regeringen har beslutat om dessa. Regeringen anvéander ocksa de infor-
mella kontakterna for att initiera fragor som ar aktuella och som rege-
ringen vill sékerstélla att Polisen har fast tillracklig uppmarksamhet pa.
For nagra ar sedan tog till exempel regeringen upp fragan om varde-
transportran vid en informell kontakt, eftersom det da hade skett ett
stort antal sadana ran.

Enligt uppgifter till Statskontoret fungerar de informella kontakterna
val mellan Regeringskansliet och Rikspolisstyrelsen. Nagon kritik har
inte framforts, utan de intervjuade har snarare framhallit betydelsen av
dessa kontakter. Nuvarande och tidigare ledande befattningshavare ser
de informella kontakterna som ett naturligt och viktigt inslag i styr-
ningen av Polisen, dels med tanke pa att Polisens verksamhet i hog
grad &r handelsestyrd, dels mot bakgrund av den politiska betydelse en
val fungerande polisverksamhet har.

Moten mellan statssekreteraren och rikspolischefen
Den kanske viktigaste formen for informella kontakter ar de aterkom-
mande manadsmadten som ager rum mellan regeringen och Rikspolis-
styrelsen.

Vid dessa moten deltar i forsta hand statssekreteraren i Justitiedeparte-
mentet och rikspolischefen. Det férekommer dven att justitieministern
deltar. Med pa métena ar ocksa expeditionschefen for Justitiedeparte-
mentet och cheferna for Polisenheten respektive Enheten for allmén
ordning och sékerhet. Fran Rikspolisstyrelsens deltar aven 6verdirekto-
ren och berdrda avdelningschefer.

Fragor som diskuteras vid de informella kontakterna
Under ar 2010 och forsta halvaret 2011 har sammanlagt 13 manads-
moten dgt rum. Antalet frgor vid de olika métena har varierat mellan
tre och nio. | forsta hand ar det fragor som Justitiedepartementet har
initierat, men cirka en tredjedel har véackts av Rikspolisstyrelsen. Vid
dessa méten har fragor om ekonomi och bemanning, inklusive malet
om 20 000 poliser, aterkommande diskuterats. Aven fragor om utnam-
ningar och pagaende lagstiftningsarenden har tagits upp.

Darutéver har Justitiedepartementet tagit upp fragor som ror verksam-
hetens innehall. Enligt uppgift till Statskontoret var det fragor som
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departementet av olika skél haft anledning att lamna synpunkter pa,
antingen for att de var sarskilt aktuella eller for att departementet har
funnit brister i verksamheten. Statskontorets genomgang av dagord-
ningarna fran dessa moten visar exempelvis att mangdbrott har disku-
terats vid sex tillfallen. Ett annat exempel &r Polisens kommunikations-
centraler (PKC) som inte har natt de uppstallda malen for svarstider.
Fragor om PKC har diskuterats vid tre tillfallen under perioden.

Ytterligare ett exempel som belyser ovanstaende forhallande &r att
fragor om den grova organiserade brottsligheten inte har funnits med
som en egen punkt pa dagordningarna. Enligt uppgift till Statskontoret
har det berott pa att regeringen ar forvissad om att Polisen numera
arbetar med fragan pa ett bra satt. Nar satsningen pa grov organiserad
brottslighet inleddes under aren 2008 och 2009 diskuterades den &ven
vid manadsmotena.

Fragor som Rikspolisstyrelsen har initierat har handlat bade om for-
andringar av Polisens arbetsformer, exempelvis Rikspolisstyrelsens
utvarderingsfunktion, och innehallet i Polisens verksamhet. Vid ett
tillfalle har Rikspolisstyrelsen tagit upp fragan om mangdbrott.

4.5 Rikspolisstyrelsens uppféljning och
redovisning av resultat

Regeringens krav pa resultatredovisning

Regeringen har fran och med regleringsbrevet ar 2007 stallt krav pa att
Rikspolisstyrelsen ska 1&mna en redovisning av ett antal indikatorer i
juni och oktober varje ar i form av sa kallade tertialrapporter. Det ska
den ocksé goéra i samband med &rsredovisningen.'® Rikspolisstyrelsen
ska ocksa analysera resultatet, bedoma utvecklingen och redogora for
de atgarder som kommer att vidtas. Fran och med ar 2010 stéller rege-
ringen krav pa att redovisningen ska fordelas efter polismyndigheter-
nas resultat.

% Tjo indikatorer enligt regleringsbrevet for & 2010 och tretton indikatorer enligt
regleringsbrevet for ar 2011. Se aven avsnitt 4.2.
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Vid samma tidpunkt som arsredovisningen presenteras Overlamnar
Rikspolisstyrelsen ocksa ett budgetunderlag for Polisens berdknade
kostnader de kommande tre aren.

I anslutning till att Rikspolisstyrelsen lamnar arsredovisningen genom-
fors en resultatdialog mellan Justitiedepartementet och Rikspolis-
styrelsen. Som namnts tidigare halls ocksa méten varje manad mellan
Justitiedepartementet och Rikspolisstyrelsen, dar bland annat utveck-
lingen av Polisens insatser diskuteras. Det forekommer ocksa manga
I6pande informella kontakter (se avsnitt 4.4).

Arsredovisningens resultat ar svart att bedéma

I enlighet med regeringens krav redovisar Rikspolisstyrelsen i arsredo-
visningen for ar 2010 bade det aggregerade resultatet for Polisens
verksamhet och resultat for varje polismyndighet. Rikspolisstyrelsen
redovisar i sin arsredovisning regleringsbrevets indikatorer uppdelade
pa elva olika brottskategorier."* Aven utfallet fr de nationella malen i
planeringsforutsattningarna redovisas. 1 arsredovisningen bedomer
Rikspolisstyrelsen forédndringar i resultatutvecklingen mellan inne-
varande och féregdende ar och gor jamforelser mellan polismyndig-
heterna.

Rikspolisstyrelsens sammantagna bedémning i arsredovisningen for ar
2010 &r att Polisen har uppnatt de huvudsakliga malen for verksam-
heten. Exempelvis gors bedémningen att Polisens arbete mot valds-
brottslighet har forbattrats nagot under ar 2010 jamfort med aret innan.
Bedémningen grundas pa det sammanvéagda utfallet av olika indikato-
rer, bland annat att antalet anmélda misshandelsbrott utomhus har
minskat, att den redovisade arbetstiden for valdsbrott har 6kat och att
antalet dppna arenden™® har fortsatt att minska. Fér vald i offentlig
miljo hade Rikspolisstyrelsen i sina planeringsforutsattningar for ar
2010 satt upp ett nationellt mal om att antalet anmalda misshandels-
brott utomhus skulle minska till 39 015. Malet uppnas inte men har
forbattrats sedan ar 2009.

1 Négot farre brottskategorier redovisas p& polismyndighetsnivé
2 Oppna drenden avser antal dppna drenden mellan inskrivningsdatum och efterfragad
tidpunkt, till exempel aldre &n sex manader.
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Ett annat exempel géller arbetet mot narkotikabrott, som Rikspolis-
styrelsen bedomer har forbattrats nagot under ar 2010. Bedémningen
grundar sig bland annat pa att antalet anmélda brott och antalet
arbetade timmar har okat, fler arenden har redovisats till dklagare och
fler brott har personuppklarats.”® Dock talar andra indikatorer for att
det skett en negativ utveckling. Bade andelen redovisade arenden av
inkomna och antalet &renden redovisade per 1 500 utredningstimmar
har sjunkit jamfort med ar 2009. Rikspolisstyrelsen gor bedomningen
att arbetsproduktiviteten darmed kan ha sjunkit.

Exemplen ovan visar att Polisens resultatutveckling ar svar att tolka
utifran de uppgifter som finns i arsredovisningen. Det ar inte tydligt
hur de olika indikatorerna hdnger samman med varandra, med Polisens
insatser och med brottsutvecklingen i stort. Resultatutvecklingen i ars-
redovisningen kopplas heller inte till de kriminalpolitiska malen eller
till regeringens dvriga mal for Polisen.

Rikspolisstyrelsen gor regelbundna uppfdljningar
Rikspolisstyrelsen foljer kontinuerligt upp polismyndigheternas verk-
samhet. Uppfoljningen sker i Polisens system for verksamhetsupp-
foljning (VUP) for samtliga brottsomraden, brottskategorier samt for
mangdbrott.

Manatlig uppfoljning finns tillganglig i systemet for verksamhetsupp-
foljning och utgdr en staende punkt pa dagordningen vid lanspolis-
méstarmdtena. Aterkommande uppféljning sker ocksa nar planerings-
forutsattningarna ska revideras under varen. Likasa foljs resultatet upp
i samband med rikspolischefens utvecklingssamtal med lanspolismés-
tarna. Darutover sker aterkoppling pa olika nivaer kontinuerligt mellan
Rikspolisstyrelsen och enskilda polismyndigheter.

Foretradare for saval Rikspolisstyrelsen som Regeringskansliet anser
att regleringsbrevets indikatorer ar viktiga for uppféljningen. For Riks-
polisstyrelsens del anges att dess roll att folja upp myndigheterna blir
tydligare i och med indikatorerna som ska redovisas tertialvis. Indika-
torerna far darmed en styrande funktion.

13 Att ett brott 4r personuppklarat innebér att &klagare har fattat beslut om &tal, med-
delat atalsunderlatelse eller utfardat strafférelaggande.
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Organisationen satter granser for atgarder mot
bristande resultat

I Rikspolisstyrelsens uppgift att folja upp myndigheternas verksamhet
ingar ocksa att informera om resultatet och vid behov gora regeringen
uppmarksam pa brister som bor rattas till. Ansvaret for att dvervaga
atgarder med anledning av Rikspolisstyrelsens uppféljning ligger pa de
enskilda polismyndigheterna. Rikspolisstyrelsen upplever detta forhal-
lande som otillfredsstéllande. Den kan inte vidta atgarder for att korri-
gera daliga resultat i polisorganisationen men ar samtidigt den myndig-
het som regeringen ytterst haller ansvarig for resultatutvecklingen.

Statskontorets intervjuer i polisorganisationen visar att det inte &r tyd-
ligt vilka befogenheter Rikspolisstyrelsen har i forhallande till polis-
myndigheterna. Enligt Rikspolisstyrelsens ledning utnyttjar Rikspolis-
styrelsen sina befogenheter mer &n vad som formellt ryms i myndig-
hetens uppgifter. Samtidigt menar ledningen att polismyndigheterna
rattar sig efter Rikspolisstyrelsens styrning mer an vad de egentligen
skulle behdva gora, med tanke pa polismyndigheternas formella
ansvar.

Att Rikspolisstyrelsen skulle tanja for mycket pa sitt mandat ifragasatts
av andra, &ven av personer inom Rikspolisstyrelsen. Enligt denna upp-
fattning skulle Rikspolisstyrelsen snarare kunna ga langre och efter-
strava en starkare roll gentemot polismyndigheterna. Enligt detta syn-
sétt galler det for Rikspolisstyrelsen att i praktiken utnyttja sin stallning
som forvaltningsmyndighet och positionera sig i forhallande till polis-
myndigheterna. Det finns en uppfattning att polismyndigheterna vérnar
om sin sjalvstandighet, &ven om de gemensamma intressena ocksa &r
viktiga. Utvecklingsinsatser tar ofta lang tid att genomféra och de
centrala initiativen konkurrerar inte sallan med lokala projekt. Det
galler sérskilt metodfragor. Rikspolisstyrelsen har visat sig ha béttre
forutsattningar att skapa enighet om utrustningsfragor, IT-projekt och
andra kostnadstunga investeringar.
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4.6 Regeringens uppfoljning och
redovisning av resultat

Regeringens resultatuppféljning avser hela rattskedjan
Regeringens resultatredovisning till riksdagen goérs i budgetpropositio-
nen. Nagon sarskild resultatredovisning darutéver lamnas inte av rege-
ringen. | budgetpropositionen redovisar regeringen en bedémning av
det sammanlagda resultatet av samtliga myndigheter som berdrs av
regeringens mal inom utgiftsomradet Rattsvasendet.

Begransad redovisning av Polisens prestationer
Regeringens resultatbedomning baseras i stor utstrackning pa Riks-
polisstyrelsens beddmning av polismyndigheternas insatser. Darutover
anvands den officiella kriminalstatistiken och utfallet fran den natio-
nella trygghetsundersokningen fran Brottsférebyggande radet. Rege-
ringens resultatbedomning gors pa ett évergripande plan.

Nagra tydliga resultatindikatorer eller matt som pavisar effekter av
Polisens resurser eller prestationer redovisas inte. Nar det galler kost-
nader kopplade till rattsvasendet redovisar regeringen utvecklingen pa
en aggregerad niva utan att bryta ned den per polismyndighet eller
verksamhet inom rattsvasendet. Det gar inte av budgetpropositionen att
utlasa ndgon mer preciserad bedémning av just Polisens prestationer.

Exempelvis anger regeringen i budgetpropositionen for ar 2011 att
rattsvasendets myndigheter delvis har natt regeringens mal i det brotts-
forebyggande arbetet sett utifran en bedomning av brottsutvecklingen
och av myndigheternas resurser och prestationer. Nagra indikatorer
som visar pa vilket satt myndigheternas prestationer har paverkat
brottsligheten anges dock inte. Enligt regeringens bedémning har
myndigheternas Okade anstrangningar haft en dampande effekt pa
brottsutvecklingen. Regeringen framhaller den ¢kade upplevda trygg-
heten som en betydelsefull faktor (prop. 2010/11:1, uo 4, s. 37).

Regeringen framhaller att det kan vara svart att harleda effekter till
Polisens prestationer. En savél 6kad som minskad registrerad brotts-
lighet kan vara resultatet av okade insatser fran Polisens sida. Rege-
ringen konstaterar att det sa kallade morkertalet vid anmélningar ar
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stort. Enligt regeringens bedomning &r det svart att avgora vilka atgar-
der som ger bést resultat 6ver tid. Darfor maste myndigheterna fort-
satta folja upp och utvardera olika atgarder och metoder (prop.
2010/11:1, uo 4, s. 37).

Enligt foretradare for Regeringskansliet har Polisens arsredovisning
utvecklats i ratt riktning. Samtidigt efterfragar Regeringskansliet mer
analys och en béttre redovisning av bland annat det brottsférebyggande
arbetet. Som ndmnts tidigare har Rikspolisstyrelsens bristande resultat-
redovisning lett till att regeringen har uppdragit at Rikspolisstyrelsen
att redovisa utfallet av vissa av de indikatorer som aterfinns i regle-
ringsbrevet.

Statskontoret noterar att regeringen inte har redovisat nagon samlad
bedémning av hur resurstillskotten har paverkat Polisens resultat.
Statskontoret kan dock konstatera att Justitieutskottet har efterfragat en
redovisning av vilka resultat resursforstarkningarna till Polisen har
medfort (Bet. 2007/08:JuU1). Nagon sadan redovisning har &nnu inte
lamnats till riksdagen.

Riksdagen gjorde en egen resultatbedémning fram till
ar 2008

Fram till riksdagsaret 2007/08 gjorde Justitieutskottet en egen resultat-
beddmning av Polisens verksamhet.

Utskottets beddmning var relativt omfangsrik. Den satte i hogre grad
fokus pa Polisens resultat an regeringens beddémning i budgetproposi-
tionen, som avser rattsvasendet som helhet. Resultatbedémningen
innehdll till exempel uppgifter om kostnader och nedlagd arbetstid
fordelade pa olika verksamheter inklusive brottsomraden. Redovis-
ningen innehdll ocksa en analys av antalet inkomna drenden, antalet
aldre arenden, genomsnittlig utredningstid och antalet arenden som har
redovisats till Aklagarmyndigheten. Utskottet redovisade ocksd ut-
vecklingen for olika brottstyper.

Utskottets beddmning var i vissa avseenden mer detaljerad &n den
resultatbeddmning regeringen ldmnade i budgetpropositionen. |
Justitieutskottets resultatbedomning for Polisens verksamhet ar 2007
angavs exempelvis att utvecklingen i frdga om valdsbrott var oroande

77



och att utskottet utgick fran att Rikspolisstyrelsen vidtog nédvandiga
atgarder. Utskottet uttalade sig ocksa om genomstrémningstiderna for
Polisens handlaggning och fann det orovdckande att dessa 0kade (Bet.
2006/07:JuUl, s. 29 ff.). Motsvarande slutsats saknades i regeringens
resultatbedémning (Jfr prop. 2008/09:1, uo 4).

Utskottet efterfragar inte nagon resultatredovisning
Enligt uppgifter till Statskontoret upphdrde utskottet med att utarbeta
en resultatredovisning av tva skal. Dels var arbetet tidskravande, dels
anvandes resultatredovisningen i liten utstrackning av utskottets leda-
moter. Efter att resultatbedémningen upphorde har den inte efterfragats
av riksdagsledamdéterna.

En viktig kanal i dag for information till utskottet & det underlag och
den insyn som utskottets ledamdter far i egenskaper av ledamater i
Rikspolisstyrelsens styrelse och i insynsrad i andra myndigheter inom
rattsvasendet.

4.7  Styrning och uppféljning av malet om
20 000 poliser, insatser mot grov
organiserad brottslighet och det
brottsforebyggande arbetet

Statskontoret har sarskilt granskat regeringens styrning i tre av de
fragor som uppmarksammats under de senaste aren. Det galler mobili-
seringen mot grov organiserad brottslighet, satsningen pa att ¢ka an-
talet poliser till 20 000 och det brottsforebyggande arbetet. Styrningen
har utformats pa olika satt och har visat sig ge olika resultat.

Regeringen har drivit pa arbetet mot grov organiserad
brottslighet pa flera satt

Regeringen tog hosten 2007 initiativ till att koordinera och driva pa
arbetet mot grov organiserad brottslighet i landet. Initialt gavs sex
experter fran olika myndigheter i uppdrag att lamna forslag till atgarder
som skulle lagga grunden for en effektivare och mer uthallig bekamp-
ning av den grova organiserade brottsligheten. Med utgangspunkt i
dessa forslag gavs Rikspolisstyrelsen och andra berérda myndigheter i
uppdrag att:
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e inratta sarskilda aktionsgrupper vid atta utpekade polismyndigheter
och Rikskriminalpolisen,

e etablera permanenta regionala underrattelsecentrum pa atta platser
i landet,

o vidareutveckla Rikspolisstyrelsens operativa rad till ett nationellt
myndighetsgemensamt beslutsorgan i operativa fragor,

e arligen redovisa resultaten av den sarskilda satsningen for att be-
kampa den grova organiserade brottsligheten.

Bland de myndigheter som berérs av satsningen finns, vid sidan av
Polisen, dven Aklagarmyndigheten, Ekobrottsmyndigheten, Kriminal-
varden, Tullverket, Forsakringskassan och Brottsforebyggande radet
(Bra).

Uppdraget har foljts av ytterligare uppdrag till de aktuella myndig-
heterna. Bland annat har Ekobrottsmyndigheten fatt i uppdrag att i
samverkan med andra myndigheter upprétta en nationell specialist-
funktion for att kunna spara, sakra, aterféra och forverka vinster av
brott. Ett annat uppdrag riktades till Brottsforebyggande radet och
innebar att myndigheten skulle medverka till lokalt brottsférebyggande
arbete mot grov organiserad brottslighet.

Regeringen har darutdver tagit flera lagstiftningsinitiativ. For narvaran-
de pagar en 6versyn av reglerna om sekretess och utbyte av informa-
tion mellan myndigheter som samverkar mot grov organiserad brotts-
lighet (Dir. 2010:112). Inom Regeringskansliet bereds forslag om en
ny regel om forundersokningsbegransning vid omfattande och komp-
licerad brottslighet, exempelvis stora organiserade brottsharvor (se
SOU 2010:38). Regeringen har aven tagit initiativ till att starka vapen-
lagstiftningen for att minska tillgangen till illegala vapen (prop.
2010/11:72).

En sarskild utredare har haft i uppdrag att foresla atgarder for att
underldtta for personer som vill 1&mna kriminella grupperingar och for
att forhindra nyrekrytering till sddana grupperingar. Uppdraget redo-
visades i betdnkandet Kriminella grupperingar — motverka rekrytering
och underlatta avhopp (SOU 2010:15). | mars 2011 gavs Rikspolis-
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styrelsen i uppdrag att inratta sociala insatsgrupper, i enlighet med
utredarens forslag.

For Polisens del har regeringens beslut bland annat inneburit att ett
antal regionala aktionsgrupper har skapats. 200 poliser arbetar i dessa
aktionsgrupper, som ska tacka hela landet. Regeringen har &ven till-
delat verksamheten 6ronmérkta medel, som ska sérredovisas.

Enligt den senaste redovisningen till regeringen om satsningen har
myndigheterna angett att de har funnit ett arbetsatt som goér det mojligt
att gemensamt bygga upp kunskap om den grova organiserade brotts-
ligheten och pa sa satt skapa den mest heltackande lageshild myndig-
heterna hittills har haft. I redovisningen anges att det finns ett gemen-
samt mal att satta in tillrackliga resurser for att bekdmpa den grova
organiserade brottsligheten sa att den som begar brott lagfors och att
utbytet av brott kan forverkas. Enligt redovisningen hade insatserna
under ar 2010 berért 313 misstankta personer. Ovriga resultat var
bland annat att 186 personer haktades och narmare 200 fangelsear
utdémdes i tingsratten. Budgeten for Polisens aktionsgrupper uppgick
under ar 2010 till 183 miljoner kronor (Myndigheter i samverkan mot
den organiserade brottsligheten — 2010, s. 4).

Ocksa Brottsforebyggande radet gor en utvardering av satsningen pa
uppdrag av Samverkansradet, som &r ett myndighetsgemensamt
beslutsorgan med uppgift att fatta beslut om satsningens strategiska
inriktning. Utvarderingen ska redovisas i oktober 2011.

Regeringen har styrt en 6kning av antalet poliser
genom att 6ka anslaget

Under aren 2001-2006 hade regeringen som mal att ett stort antal nya
poliser skulle uthildas. For att finansiera satsningen pa 4 000 nya
poliser mellan aren 2001-2004 fick Polisen stora resursforstarkningar
under perioden. Malet innebar dock inte nagon stor nettookning av
antalet poliser.

Efter maktskiftet ar 2006 formulerade den nya regeringen malet att
antalet poliser skulle oka till 20 000 ar 2010. Regeringen angav att
effektiv brottshekdmpning forutsatter att det finns poliser pa de platser
och pa de tider brott begas. For att 6ka den polisiara narvaron, oka
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utredningskapaciteten och forebygga brott behdvde Sverige fler poliser
(prop. 2006/07:1, uo 4).

Regeringen gjorde det mojligt att 6ka antalet poliser genom att héja det
ekonomiska anslaget. | regleringsbreven for aren 2007 och 2008 fick
Rikspolisstyrelsen i uppdrag att redovisa dels hur malet skulle uppnas,
dels hur resurstillskottet skulle anvdndas. Det har dock inte funnits
nagra specifika krav pa vad verksamheten ska uppna med hjalp av de
kraftigt 6kade resurserna. Att Polisen ska vara synlig och tillgénglig
har dock varit viktigt for regeringen for att 6ka den upplevda trygg-
heten. Aren 2007-2009 har Rikspolisstyrelsen i regleringsbreven haft i
uppdrag att redovisa vilka atgarder som har vidtagits for att 6ka synlig-
heten och narvaron samt resultatet av dessa atgarder. | regleringsbrevet
for ar 2007 angavs uttryckligen att redovisningen skulle ske mot bak-
grund av malet om 20 000 poliser.

Okningen av antalet poliser mojliggjordes genom att fler elever antogs
till polisutbildningen pa utbildningsorterna Solna, Umea och Vaxjo
och genom distansutbildning.

Rikspolisstyrelsen preciserade malet genom att i sina planeringsforut-
sattningar ange hur manga polisaspiranter varje polismyndighet skulle
ta emot. Rikspolisstyrelsen foljde varje manad upp utvecklingen av
antalet anstallda hos polismyndigheterna.

Malet om att det ska finnas 20 000 poliser uppnaddes under ar 2010.
Regeringen har i budgetpropositionen angett att satsningen pa ett 6kat
antal poliser har forbéattrat Polisens forutsattningar att vara narvarande
och synliga i hela landet samt att férhindra och utreda fler brott. Enligt
regeringen maste nu Polisen forvalta de stora resurstillskotten vél och
fortsétta att effektivisera verksamheten (prop. 2010/11:1, uo 4, s. 51).

Regeringen har haft svart att formulera mal for det
brottsférebyggande arbetet

En av Polisens grunduppgifter ar att foérebygga brott. Regeringen har
dock haft svart att narmare precisera vad den brottsférebyggande verk-
samheten ska inrymma.
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Regeringen har angett att Polisens brottsférebyggande arbete ska vara
planlagt, proaktivt och problemorienterat samt att det ska géras i sam-
verkan med andra samhallsaktdrer. Det ska dven vara kunskapsbaserat
pa sa satt att det ska bygga pa underrattelser och kunskap om vilka at-
garder som ar effektiva. Regeringen har dock inte definierat vad som
avses med brottsforebyggande arbete (se till exempel prop. 2007/08:1,
uo 4, prop. 2008/09:1, uo 4 och prop. 2009/10:1, uo 4).

I regleringsbreven for Rikspolisstyrelsen har regeringen under de
senaste aren formulerat olika mal for det brottsforebyggande arbetet.
Under aren 2007-2008 var malet att antalet brott skulle minska och att
antalet brottsoffer darmed skulle bli mindre. Denna formulering fanns
fortfarande kvar i budgetpropositionen for ar 2010, men i reglerings-
breven for aren 2010 och 2011 finns inget mal for det brottsforebyg-
gande arbetet. Ar 2009 var mélet i regleringsbrevet att det brottsfore-
byggande arbetet skulle bidra till att minska brottsligheten, dels genom
insatser inom det egna ansvarsomradet, dels genom aktiv medverkan i
samhallets gemensamma brottsférebyggande arbete.

Ar 2011 har Rikspolisstyrelsen fatt i uppdrag att tillsammans med
Brottsforebyggande radet beskriva Polisens strategiska brottsforebyg-
gande arbete och ange hur det kan utvecklas. | uppdraget ingar att
analysera vilket kunskapsstod som Polisen behdver i det brottsfore-
byggande arbetet och bedéma Polisens metodstod.

Det har inte avsatts nagra sarskilda medel for det brottsforebyggande
arbetet, som enligt Rikspolisstyrelsens arsredovisningar motsvarar
cirka 30 procent av den samlade verksamheten.

| arsredovisningen for ar 2010 angav Polisen att antalet brott var lagre
ar 2010 &n aret innan. Rikspolisstyrelsen bedémde att Polisen under ar
2010 i huvudsak hade uppnatt malen for verksamheten. Anmalningar
om en del brottstyper har 6kat, vilket enligt Rikspolisstyrelsen i vissa
fall kan forklaras av 0kad polisiar aktivitet och minskade morkertal.
Polisen redovisade aven ett antal brottsforebyggande metoder som
hade utvecklats under aret och som pa sikt kan utvecklas till evidens-
baserade arbetsmetoder (Polisens arsredovisning 2010, s. 32 ff.).
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4.8 Sammanfattande slutsatser

Informella kontakter ar viktiga fér regeringens styrning
De informella kontakterna mellan regeringen och Rikspolisstyrelsen
spelar en viktig roll i styrningen. | samband med dessa kontakter far
regeringen viktig information om bland annat Polisens resultatutveck-
ling. Statskontorets intryck &r att dessa kontakter fungerar val i forhal-
landet mellan regeringen och Rikspolisstyrelsen.

En nddvandig forutséttning i den nuvarande organisationen med orga-
nisatoriskt fristdende polismyndigheter, dar regeringen medvetet har
valt att inte kommunicera med myndighetscheferna, ar att information
anda nar ut fran Rikspolisstyrelsen. Det ar sarskilt viktigt i samband
med de informella kontakterna, som kan innehalla betydelsefulla for-
tydliganden men som inte dokumenteras.

Polisens komplexa verksamhet bor inte detaljstyras av
regeringen

Polisens verksamhet omfattar manga olika verksamhetsomraden och
inrymmer insatser som kraver bade uthallighet och formaga att hantera
hastigt uppkomna situationer. Dartill paverkas Polisens prestationer
och effekterna av Polisens verksamhet i stor utstrdckning av omstan-
digheter som ligger utanfor Polisens kontroll. Med utgangspunkt i
denna komplexitet &r det, enligt Statskontorets beddémning, varken
mojligt eller lampligt att regeringen utformar alltfor detaljerade mal
och aterrapporteringskrav for Polisens alla skilda uppgifter. Expert-
kompetensen finns inom Polisen och det dr darfor enligt Statskontoret
rimligt att Polisen &ven fortsattningsvis har till uppgift att precisera
riksdagens och regeringens mal och utveckla dndamalsenliga former
for uppfoljning och utvardering. | dag har dock inte heller Rikspolis-
styrelsen formulerat mer an nagra fa mal som ar uppféljningsbara.

Rikspolisstyrelsen far liten vagledning av regeringen
for att precisera sin styrning

De instruktionsenliga uppgifterna, sdsom de ar formulerade i polis-
lagen, ar sa vida att de ger liten véagledning for Rikspolisstyrelsen att
precisera sin verksamhetsstyrning. Polisen blir darmed i praktiken
beroende av att regeringen preciserar och véger olika prioriteringar
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mot varandra i fraga om Polisens verksamhet. Regleringsbrevet fore-
faller inte heller ge Rikspolisstyrelsen tillrackligt med information for
dess styrning av polismyndigheterna. Ett annat tecken pa att Polisen
behdver vagledning ar att Rikspolisstyrelsen i sd hog grad later sig
styras av innehallet i budgetpropositionen, som formellt sett inte &r ett
styrmedel for myndigheterna.

Malstrukturen for Polisens verksamhet ar otydlig
Statskontorets genomgang visar att det inte finns nagon tydlig koppling
mellan regeringens overgripande mal for utgiftsomradet och de kon-
kreta mal och matt som utgor grund for uppfoljning i Rikspolisstyrel-
sens styrning. For att sakerstalla att regeringens prioriterade omraden
far genomslag i Polisens verksamhet behdver malkedjan fortydligas av
bade regeringen och Rikspolisstyrelsen.

Regeringen har svart att formulera mal for Polisens
verksamhet

Regeringen har framst styrt Polisens verksamhet genom att formulera
aterrapporteringskrav i stéllet for uppfoljningsbara mal. Regeringen har
utéver de kriminalpolitiska malen endast formulerat fyra évergripande
mal for Polisens verksamhet. Att det finns s& fa mal beror delvis pa en
medveten strategi att minska antalet mal i enlighet med regeringens
ambitioner att utforma en mer strategisk resultatstyrning. Regeringens
styrning via omfattande aterrapporteringskrav visar dock pa att det
finns ett storre behov fran regeringens sida att styra polisverksamheten
an vad som avspeglas i malen. Statskontorets beddmning ar att en
annan del av forklaringen till att regeringens mal &r sa fa och 6vergri-
pande ar att regeringen inte har formatt formulera uppféljningsbara
mal for Polisens verksamhet.

Statskontoret menar att det fran regeringens sida saknas mal som Poli-
sen i stor utstrackning kan paverka sjalv och som Rikspolisstyrelsen
kan precisera och omsétta i operativ verksamhet. Ett exempel pa ett
mal som inte uppfyller dessa kriterier ar regeringens mal om att minska
antalet brottsoffer. Aven om regeringen inte ska detaljstyra Polisen
behover, enligt Statskontoret, de malséttningar som regeringen for
fram i budgetpropositionen omvandlas till tydligare uppféljningsbara
mal som stracker sig 6ver langre tid. Detta for att sakerstalla att Riks-
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polisstyrelsens resultatstyrning far genomslag i Polisens verksamhet.
Rikspolisstyrelsen har ocksa efterfragat tydligare mal fran regeringen.

Regeringen lyckas battre med att fa genomslag for sin politik i de fall
malbilden ar konkret, till exempel vad galler malet om 20 000 poliser
eller mobiliseringen mot grov organiserad brottslighet. | det foérstndmn-
da fallet far regeringens mal snarast beskrivas som ett medel for att
uppna nagot annat. Malet om att ¢ka den polisiara synligheten i sam-
héllet har inte formedlats lika tydligt.

Manga aterrapporteringskrav minskar utrymmet fér en
langsiktig uppfoljning

Enligt Statskontorets bedémning innebar regeringens krav pa att Riks-
polisstyrelsen aterkommande ska redovisa vissa indikatorer att resultat-
uppfoljningen i allt for hog utstrackning fokuseras pa just dessa krav.
Det kan inte uteslutas att denna uppmarksamhet medfort att utrymmet
for en mer langsiktig uppfoljning har minskat. Det ar dven mdjligt att
de till synes omfattande informella kontakterna har medfort att behovet
av en mer 6ppen och langsiktig uppféljning har upplevts som mindre
viktigt.

Statskontoret menar att en mer langsiktig och analytisk uppfdljning
behoévs som grund for Polisens redovisning till regeringen och for
Polisens egen verksamhetsutveckling. Det dr dock viktigt att under-
stryka att Polisens organisation inte utgor nagot hinder for en mer
utvecklad uppfoljning och utvérdering.

Regeringens resultatredovisning till riksdagen

behdver utvecklas

Enligt Statskontorets bedémning behdver regeringens resultatuppfolj-
ning och resultatredovisning till riksdagen utvecklas. Den uppféljning
och redovisning som regeringen gor i dag pa grundval av bland annat
Rikspolisstyrelsens redovisning &r inte tillracklig for att bedéma vilka
resultat som kan knytas till Polisens prestationer och ange vilka lang-
siktiga mal och prioriteringar som bor goras. Statskontoret vill poang-
tera att dven riksdagens justitieutskott har ett ansvar att precisera och
efterfraga resultatinformation pa sitt omrade.
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Daremot behdver inte att den utvecklade resultatuppféljningen goras
arligen, enligt Statskontorets bedémning. Utgangspunkten bor i stallet
vara att genomfora en sadan fordjupad uppféljning med nagra ars mel-
lanrum.

Resultatredovisningen visar inte hur resurser,
verksamhet och resultat hanger samman
Rikspolisstyrelsens redovisning till regeringen &r omfattande och inne-
héller bland annat en redovisning av regleringsbrevets krav pa ater-
rapportering och utfallet av Rikspolisstyrelsens nationella mal. Utdver
denna redovisning till regeringen foljer Rikspolisstyrelsen sjélv upp
brottsutvecklingen och Polisens aktiviteter. Uppfdljningen tycks dock i
begransad omfattning ligga till grund fér omprévningar eller forand-
ringar i Rikspolisstyrelsens styrning.

Enligt Statskontorets beddémning ger dagens resultatredovisning inte
nagon vagledning for att utifran en effektkedja kunna bedéma hur
Polisens resurser, verksamhet och resultat hanger ihop. For att kunna
gora det kravs en mer omfattande analys, ett behov som ocksa har lyfts
fram av Justitiedepartementet. Nar det galler regeringens bedémning
av Polisens resurser ar redovisningen i budgetpropositionen tamligen
grov. Budgetpropositionen innehaller exempelvis inte nagon jamforel-
se mellan resursinsatser for olika brottskategorier. En analys av Poli-
sens resultat behover innehalla flera olika faktorer som paverkar brotts-
ligheten och hur dessa forandras Gver tid.

Samtidigt som Polisen under senare ar har tillforts stora resurser har
regeringen uttryckt att den forvantar sig ett forbéttrat verksamhets-
resultat. Regeringen har dock varken preciserat pa vilket satt resultatet
ska forbattras eller stallt krav pa att Polisen ska redovisa hur resurserna
har anvants.
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5 Finansiell styrning av Polisen

5.1 Utgangspunkter for regeringens
finansiella styrning

Den finansiella styrningen éver myndigheterna utévas genom riks-
dagens beslut om budgetpropositionen.

Regeringen har inte genomfort nagra storre forandringar av den finan-
siella styrningen sedan modellen med ramanslag inférdes under 1990-
talet. Avsikten med ramanslagen &r att ge myndigheterna storre frihet
att besluta om hur resurserna ska anvandas och storre flexibilitet att
omdisponera medel fran ett budgetar till ett annat.

Den finansiella styrningen ar omgérdad av regler om myndigheternas
ratt att disponera anslag, ta ut avgifter for sin verksamhet och ramar for
Ian och kredit. Den finansiella styrningen utévas framst i samband med
att regeringen beslutar om myndigheternas regleringsbrev. | reglerings-
breven anger regeringen myndighetens ekonomiska forutsattningar och
villkoren for myndighetens finansiering.

Regeringen har mojlighet att precisera hur myndigheten ska anvénda
ett anslag.

Medel till polisorganisationen férdelas via ett ramanslag som dispone-
ras av Rikspolisstyrelsen. For ar 2011 uppgick anslaget till 19,6 miljar-
der kronor. Av regleringsbrevet framgar att det ar Rikspolisstyrelsen
som ska tilldela polismyndigheterna medelsramar.

5.2 Om medelsférdelningen i forfattning

Enligt 2 § 2 forordningen (1989:773) med instruktion fér Rikspolis-
styrelsen ska Rikspolisstyrelsen utveckla och precisera de mal och
riktlinjer som riksdagen och regeringen lagger fast for polisverksam-
heten samt formedla detta till polisorganisationen. Enligt 13 ¢ § far
Rikspolisstyrelsen meddela foreskrifter om anvandningen av de medel
som tilldelas polismyndigheterna for att sakerstélla att polisverksam-

87



heten inriktas pd de mal som riksdagen och regeringen har angett.
Rikspolisstyrelsen har dock inte utfardat ndgra sadana foreskrifter.

5.3 Om medelsférdelningen i
regleringsbreven

Regeringen anvénder inte anslagsfordelningen for att styra hur Polisen
bedriver sin verksamhet. | regleringsbrevet anger regeringen att Riks-
polisstyrelsen ska tilldela polismyndigheterna medel inom de ramar
och villkor som regeringen har bestamt. Ut6ver det beslutade anslags-
beloppet far Rikspolisstyrelsen ocksa disponera vissa avgiftsinkomster
for att finansiera vissa verksamheter. | det senaste regleringsbrevet
finns utdver detta inget angivet om hur anslaget ska anvandas. Rege-
ringen har inte angett nagot om hur anslaget ska fordelas pa olika
verksamheter. Forutom att Rikspolisstyrelsen vid ett antal tillfallen
under aret ska redovisa ekonomiska prognoser for Polisen finns det
inte nagot krav pa aterrapportering om hur anslaget fordelats. (Rege-
ringen, Regleringsbrev for budgetaret 2011 avseende Rikspolisstyrel-
sen och dvriga myndigheter inom polisorganisationen, Ju2010/1416/
PO m.flL.).

I regleringsbrevet for ar 1997 angavs storleken pa det belopp som lagst
skulle fordelas ut till polismyndigheterna. 1 1998 ars regleringsbrev
angavs att inom anslaget skulle Rikspolisstyrelsen tilldela polismyn-
digheterna lansramar. Vid fordelningen av medel skulle hansyn tas till
myndigheternas arbetsbelastning och medborgarnas behov. For ar 1999
fanns samma skrivning med tillagget att en betydande del av ramhoj-
ningen skulle tillfalla polismyndigheterna i storstadsregionerna. Vidare
skulle en engangssumma pa 200 miljoner kronor avsittas for sarskilda
forstarkningar i de mest belastade storstadsomradena. For aren 2000
och 2001 var skrivningen densamma som for ar 1998. Den var den-
samma aven for ar 2002, med tillagget att 15 miljoner kronor skulle
avsattas for bekampningen av miljobrott. I regleringsbrevet for ar 2003
sades inget alls om hur medlen skulle fordelas.

For dren 2004, 2005 och 2006 reglerades endast att minst 10 miljoner
kronor av anslaget skulle anvéndas till att bek&mpa manniskohandel.
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Fran ar 2007 angav regeringen inga villkor for medelsfordelningen.
Enligt regleringsbrevet var det Rikspolisstyrelsens uppgift att tilldela
polismyndigheterna medelsramar inom anslaget. Regeringen lamnar
saledes till Rikspolisstyrelsen att sakerstalla att polismyndigheterna har
tillrackligt med resurser for att bedriva adekvat polisverksamhet.

5.4 Polisens planeringsférutsattningar

I Polisens planeringsforutsattningar finns rubriken Finansiering. Be-
slutet om medelstilldelningen har dock &nnu inte fattats av riksdagen
nér de prelimindra planeringsforutsattningarna beslutas, varfor inne-
hallet under rubriken ar kortfattat. Enligt Rikspolisstyrelsen ar dock
inte denna osékerhet om medelstilldelningen ett hinder for planeringen
“eftersom de framsta forutsattningarna for planeringen, némligen
personalresursen och uppdraget ar kinda”**. Rikspolisstyrelsen konsta-
terar i planeringsforutsattningarna att Polisen ska planera och genom-
fora verksamheten med en ekonomi i balans, det vill sdga bedriva verk-
samheten inom de ramar som riksdagen och regeringen beslutar.

I planeringsforutsattningarna anges fordelningen av polisaspiranter till
respektive polismyndighet.

5.5 Fordelning av anslaget inom Polisen

En resursfordelningsmodell med manga bestandsdelar
Ar 1992 fick Rikspolisstyrelsen i uppdrag av regeringen att lamna
forslag till en metod for medelstilldelning som innebar att medlen till
den lokala polisorganisationen skulle fordelas pa en rampost for varje
lan.

Arbetet hann dock inte slutforas forran en ny rikspolischef tilltradde ar
1996. Under dennes tid fordelades medlen i huvudsak efter dialog med
respektive lanspolismastare. Nagon strikt resursfordelningsmodell an-
vandes alltsa inte.

Varen 2005 tillsattes en arbetsgrupp inom Rikspolisstyrelsen for att se
over principerna for medelsfordelningen inom polisorganisationen.

4 polisens planeringsforutsattningar for perioden 2011-2013.
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Arbetsgruppen tog fram kriterier som man menade att en reformerad
metod for medelsférdelning borde uppfylla

Arbetsgruppen presenterade ett férslag som innebar att medelsfordel-
ningen skulle goras utifrdn verksamhetsgrenarna Brottsférebyggande
arbete, Utredning och lagféring samt Service. Medel till polismyndig-
heterna skulle férdelas med utgangspunkt i

e antalet anmalda brott inom ett visst brottsomrade (brott mot per-
son, tillgreppsbrott samt skadegorelsebrott),

e antalet valdsbrott,
e befolkningens storlek i lanet.

Innan anslaget fordelades pa polismyndigheterna skulle resurser sattas
av for funktioner som ar gemensamma for polisvasendet, det vill sdga
for Rikspolisstyrelsen inklusive Polishogskolan och Rikskriminal-
polisen samt Statens kriminaltekniska laboratorium (SKL). Medel
skulle dven sattas av for vissa verksamheter, till exempel ansvaret for
nationella ledarskapscentra, sarskilda satsningar av Overgripande
karaktér och extraordinéra h&ndelser. Arbetsgruppen var oenig om for-
slaget och det genomfdrdes aldrig.

Medlen fordelas i flera steg

| dag saknas séledes en utvecklad resursfordelningsmodell. Rikspolis-
styrelsen fordelar dock anslaget enligt foljande principer. Det forsta
steget ar att medel fordelas till Rikspolisstyrelsen, Rikskriminalpolisen
och Statens kriminaltekniska laboratorium. Darefter fordelas medel till
polismyndigheterna. Utgangspunkten for fordelningen ar foregaende
ars niva. Eventuellt resurstillskott delas upp i tva poster, dels nivafor-
andringar, dels engangsbelopp. Nivaforandringar bestar av ett allmant
procentpéslag som motsvarar pris- och léneomrakningen men ocksa av
en del andra poster, till exempel 6kade kostnader om personalstyrkan
har blivit storre. Engangsbelopp &ar, som namnet antyder, medel for
tidsbegransade insatser eller atgarder.

Vid fordelningen av det arliga resurstillskottet under perioden 2008-

2010 anvandes i princip den modell som togs fram ar 2006 men som
aldrig beslutades formellt. En princip var att befolkningen stod for
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20 procent och brottsbelastningen for 70 procent av hur tillskottet for-
delades. Lan med mycket valdsbrott fick en storre andel. Fordelningen
av polisaspiranter skedde pa samma satt.

Det dr rikspolischefen som beslutar om resursférdelningen.

Tilldelade medel disponeras av polismyndigheternas chefer, det vill
sdga lanspolisméstarna, vilka enligt 4 kap. 5a§ polisférordningen
(1998:1558) har det Overgripande ansvaret for myndighetens medels-
forvaltning och ekonomiska redovisning. Det ekonomiska ansvaret &r
lokalt. Lanspolisméastaren ansvarar for att polismyndigheten hushallar
vél med statens medel.

Medelsforbrukningen f6ljs upp regelbundet
Rikspolisstyrelsens Ekonomiavdelning féljer varje manad upp polis-
myndigheternas verksamhetsresultat och medelsférbrukning. En eko-
nomisk prognos 6ver Polisens medelsférbrukning l&mnas till rege-
ringen och Ekonomistyrningsverket fem ganger per ar. Rikspolischefen
har i olika sammanhang kontakter med lanspolisméastarna om saval det
ekonomiska laget som hur verksamhetens resultat utvecklas.

En ny fordelningsmodell diskuteras

Den nuvarande ordningen for att fordela medel har kritiserats internt
inom Polisen for att inte vara rattvis, flexibel eller tydlig och att den
grundar sig pa forhallanden fran borjan av 1990-talet. Mot bakgrund av
den framfdrda kritiken har Rikspolisstyrelsen tagit fram ett forslag till
en ny modell for fordelning av resurser i samarbete med bland andra
ett antal polismyndigheter. Den nya modellen paminner i stora delar
om den som presenterades ar 2006. En av huvudtankarna bakom
modellen &r att den ska vara tydlig pa ett helt annat sétt an den nu-
varande nar det galler att forsta skillnader i fordelningen.

Fordelningen enligt den nya modellen ar tankt att genomfdras i olika
steg. Forst fordelas medel till Rikspolisstyrelsen, Rikskriminalpolisen
och Statens kriminaltekniska laboratorium. | nésta steg berdknas och
fordelas sérskilda satsningar. Det kan gélla tidsbegransade satsningar
inom vissa omraden dar séarskilda medel ska fordelas till samtliga eller
nagra polismyndigheter. Efter detta berdknas medel for verksamheter
som bara finns hos vissa polismyndigheter. Aven polismyndigheter
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som ska kompenseras for huvudstads-, storstads- och glesbygdsfak-
torer ingar i denna berakning. Darefter fordelas aterstaende medel till
polismyndigheterna med hjalp av férdelningsnycklar.

Forslaget till den nya férdelningsmodellen har presenterats for samtliga
polismyndigheter. Det &r annu oklart nar den eventuellt kommer att
inforas.

Tidredovisningen har betydelse for
medelsfordelningen

Enligt den nuvarande ordningen fordelas den storsta delen av anslaget,
70 procent, med utgangspunkt i belastningen pa polismyndigheten. 1
den foreslagna modellen ska belastningen fa annu stérre betydelse. An-
slaget ska enligt forslaget fordelas med 29 procent till brottsférebyg-
gande arbete, 55 procent till utredning och lagféring och 16 procent till
serviceverksamhet.

Fordelningen av resurser till olika verksamhetsgrenar baseras pa polis-
myndigheternas tidredovisning. Utgangspunkten ar saledes historiska
uppgifter.

5.6 Ekonomiskt utfall perioden 2005-2010

Under perioden 2005-2011 har anslaget till polisorganisationen Okat
med 4,7 miljarder kronor i Iépande priser, vilket innebdr en 6kning
med 32 procent. Den huvudsakliga anledningen till resursforstark-
ningen ar regeringens mal att 6ka antalet poliser till 20 000. Denna
satsning har beskrivits i kapitel 4.
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Figur 5.1  Anslag till polisorganisationen, aren 2005-2011
(tusen kronor, I6pande priser).
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Under aren 2005-2007 beslutade Rikspolisstyrelsen att minska polis-
myndigheternas procentuella andel av Polisens anslag. Rikspolisstyrel-
sens del av anslaget 6kade darmed under perioden. Enligt Ekonomi-
styrningsverket kan detta delvis forklaras av att Polisen genom rege-
ringens satsning pa fler poliser fick mojlighet att 6ka intagningen till
polisutbildningen (ESV 2009:6). Efter ar 2007 har Rikspolisstyrelsens
andel av anslaget minskat, visar Statskontorets granskning. | absoluta
tal har medlen till Rikspolisstyrelsen minskat fran 2,86 miljarder kro-
nor ar 2007 till 2,57 miljarder kronor ar 2010.

Under ar 2008 fanns forvantningar pa att fler poliser skulle anstallas,
samtidigt som Polisen hade resursbrist. Situationen lostes genom att
Rikspolisstyrelsen tillférde polismyndigheterna pengar for forsta halv-
aret och avvaktade darefter varpropositionen som gav besked om
resursforstarkningar.

Under hela perioden 20052010 dkade de anslagna beloppen till polis-
myndigheterna med drygt 4 miljarder kronor i I6pande priser, fran 12,5
miljarder kronor till 16,3 miljarder kronor, vilket motsvarar en 6kning
pa 30,5 procent.
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Antalet anstéallda har 6kat med 3 600

Mellan 72 och 73 procent av de totala kostnaderna har utgjorts av per-
sonalkostnader under den studerade perioden. Andelen personalkostna-
der har inte 6kat trots den stora satsningen pa att oka antalet poliser.
Antalet anstéllda vid polismyndigheterna har 6kat med 3 597 personer,
eller 14 procent, under perioden 2005-2010, varav nya poliser stod for
merparten av kningen. Vid en tredjedel av polismyndigheterna har
daremot antalet civilanstéllda minskat under perioden. Rikspolisstyrel-
sen har beslutat om fordelningen av nyutbildade poliser.

Den genomsnittliga 6kningen av andelen poliser &r 18,8 procent. Ut-
vecklingen av antalet civilanstallda varierar mellan polismyndigheterna
under perioden.

5.7 Sammanfattande slutsatser

Regeringen styr medelsférdelningen i liten
utstrackning

Regeringen har under de senaste aren genomfort en stor satsning pa att
Oka antalet poliser till minst 20 000. Satsningen har huvudsakligen
tagit sig uttryck genom att regeringen har tagit initiativ till att riks-
dagen ska Oka anslaget till Polisen. Darutdver har regeringen inte
anvant finansiella styrmedel for att aktivt styra polisverksamhetens
inriktning.

I regeringens modell for fordelning av ekonomiska medel till Polisen
ingar centralmyndigheten i den gemensamma anslagsposten. Modellen
medfor att Rikspolisstyrelsen fordelar medel till sig sjalv. Det finns fa
andra exempel pa att medelsanvandningen styrs sa lite. | flertalet av de
tidigare myndighetskoncernerna som Statskontoret har studerat har det
funnits separata anslagsposter for centralmyndigheten och foér dvriga
myndigheter som ingick i koncernen.

Regeringen har lamnat dver den finansiella styrningen

Regeringen har inte angett nagra andra villkor vid medelsfordelningen
till Polisen, vilket ocksa ar ovanligt i jamforelse med andra myndig-
hetskoncerner. Fran ar 2007 och framét finns exempelvis inte nagra
villkor i regleringsbrevet nar det galler hur Rikspolisstyrelsen ska for-

94



dela medel till polismyndigheterna, varken hur mycket som ska for-
delas till polismyndigheterna eller vad medlen ska anvéndas till. Den
finansiella styrningen av polismyndigheterna har darmed overlatits till
Rikspolisstyrelsen.

Sérskilda satsningar som regeringen har tagit initiativ till ska som regel
ske inom den befintliga ramen och utan krav pa ekonomisk sérredovis-
ning. Satsningen pa 20 000 poliser har exempelvis inneburit att ansla-
get har hojts, men regeringen har inte gett Rikspolisstyrelsen nagot
specifikt uppdrag att redovisa pa vilket satt pengarna har anvants. Ett
undantag ar mobiliseringen mot grov organiserad brottslighet, for
vilken regeringen har avsatt sarskilda resurser. Denna samverkans-
insats inkluderar flera andra myndigheter som omfattas av andra
utgiftsomraden. Det har darmed i detta fall funnits sarskilda skal for en
specificerad kostnadsredovisning.

Medelsfordelning anvands inte som ett satt att styra
verksamhetens inriktning

Inte heller Rikspolisstyrelsen kopplar samman styrningen av verksam-
heten och medelsférdelningen. Anslaget tas for givet nér verksamheten
prioriteras och styrs med utgangspunkt i att personalresursen och upp-
draget ar kanda. Utgangspunkten i Rikspolisstyrelsens styrning ar
saledes att medelsfordelningen foljer fordelningen av personalresursen,
inte i huvudsak regeringens prioriteringar. Om regeringen skulle se ett
behov av att anvanda de finansiella styrmedlen i hdgre grad &n i dag,
kréavs det sannolikt en storre flexibilitet hos Rikspolisstyrelsen.

Anslaget foljer i stéllet till stor del polismyndigheternas resursbehov,
sett till antalet anstéllda. Rikspolisstyrelsens fordelning av nya poliser
forefaller inte heller ske med utgangspunkt i prioriteringar i verksam-
heten, utan den syftar snarast till att garantera en rattvis spridning.
Samtidigt bor det dock papekas att Rikspolisstyrelsens majlighet att
styra fordelningen av medel till olika verksamheter forsvaras av de
lokala polisstyrelsernas mandat att besluta om polismyndigheternas
budget och verksamhetsplan.

Under perioden 2005-2010 har Rikspolisstyrelsen fordelat en allt

storre andel av Polisens anslag till polismyndigheterna. De anslagna
medlen till polismyndigheterna har under perioden ¢kat med 30,5
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procent. Antalet anstéllda har under den tiden 6kat med 14 procent.
Den andel av kostnaderna som utgdrs av personalkostnader har emel-
lertid inte Okat.

Svart att i samforstand finna en ny modell for
medelsfordelning

Rikspolisstyrelsen har under nastan 20 ar diskuterat en modell for for-
delningen av medel inom polisorganisationen. Den ordning som
anvands nu forefaller ha borjat tillampas i brist pa andra alternativ.
Samtidigt riktas det kritik mot Rikspolisstyrelsen i detta avseende fran
polismyndigheterna. Att resurserna fordelas sa att en likvardig polis-
verksamhet kan garanteras medborgarna ar en viktig frdga om rétts-
trygghet. Enligt den nuvarande ordningen har det varit svart att gora
nya prioriteringar och omférdelningar mellan polismyndigheterna.

Trots att fragan har varit aktuell lange forefaller regeringen ha foljt
Rikspolisstyrelsens anslagsfordelning pa avstand. Nagot uppdrag att
l6sa fragan har inte regeringen beslutat om sedan mitten pa 1990-talet.
Statskontoret har forstaelse for att det &r svart att hitta en modell som
alla kan komma 6verens om. Detta faktum forstarker dock enbart
behovet av att regeringen ger Rikspolisstyrelsen stod i fragan. | dag ar
Rikspolisstyrelsen utlamnad till att finna en samverkanslosning, vilket
sannolikt ar mycket svart eftersom det vid en férandring av anslagsfor-
delningen alltid kommer att finnas vinnare och forlorare bland polis-
myndigheterna. M6jligheten att nd en snabb losning ar sannolikt storre
om regeringen ger Rikspolisstyrelsen ett specifikt uppdrag att ta fram
och sla fast en fordelningsmodell.
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6 Styrning genom tillsyn, kontroll
och utvardering

6.1  Tillsyn och inspektion

Regeringen definierar tillsynen av Polisen annorlunda
an den generella definitionen av tillsyn

Under lang tid fanns det inte ndgon enhetlig definition av begreppet
tillsyn i statsforvaltningen (SOU 2004:100, s. 37). Regeringen angav
dock ar 2009 att begreppet tillsyn framst bor anvandas for verksamhet
som avser sjalvstandig granskning for att kontrollera om tillsynsobjekt
uppfyller krav som foljer av lagar och andra bindande foreskrifter och
som vid behov kan leda till beslut om atgarder som syftar till att astad-
komma réttelse av den objektsansvarige (Skr. 2009/10:79, s. 14). Riks-
dagen stéllde sig bakom skrivelsen och angav att tillsynen bor bli
tydligare och mer enhetlig och bygga pa ett enhetligt tillsynsbegrepp
(Bet. 2009/10:FiU12).

Rikspolisstyrelsen har tillsyn 6ver Polisen. Det framgar av 7 § 1 polis-
lagen (1984:387). Regeringen har faststéllt i 2 a § andra stycket forord-
ningen (1989:773) med instruktion for Rikspolisstyrelsen att Rikspolis-
styrelsen i sin tillsynsverksamhet sérskilt ska beakta att polisverksam-
heten bedrivs i dverensstimmelse med de prioriteringar och riktlinjer
som riksdagen och regeringen har lagt fast for den, att polisverksam-
heten bedrivs effektivt och uppfyller rattssakerhetens krav och att for-
valtningen inom Polisen fungerar val.

Regeringen har med andra ord gett tillsynsbegreppet en bredare inne-
bord for Polisen an vad som géller generellt. Rikspolisstyrelsens tillsyn
forvantas innehalla aven effektivitetsrevision och resultatuppfoljning.
Det har i sin tur lett till att Rikspolisstyrelsen anvander tillsynsbegrep-
pet som en samlad bendmning for de olika metoder som anvands vid
Rikspolisstyrelsen for att vidta atgarder som syftar till att kontrollera
Polisens verksamhet. Enligt Rikspolisstyrelsen bestar dess tillsynsverk-
samhet bland annat av uppféljning (finansiell uppféljning och verk-
samhetsuppfdljning), intern revision, inspektion och utvérdering (Riks-
polisstyrelsen, Regeringens uppdrag till Rikspolisstyrelsen att effekti-
visera polisverksamheten, Delredovisning 2010-09-30, s. 28).
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Kontroll av Polisens verksamhet sker dven pa andra satt, till exempel
genom polisstyrelserna, vilket Statskontoret har beskrivit i rapporten
Polisens fortroendemannaorganisation (2011:12). Aklagarnas skyldig-
het att préva polismyndighetsbeslut i en férundersdkning ar ett annat
sétt att utdva kontroll.

Det sérskilda forfarande som tillampas for handldggningen av anmal-
ningar mot polisanstéllda utgdr inte tillsyn av polisverksamheten, utan
reglerna har tillkommit for att sakerstalla ett sarskilt snabbt aklagarin-
trade. Sedan en anmalan mot en polisanstélld har 6verlamnats till akla-
garen, ska den handldggas pa samma satt som vilken aklagarledd
forundersékning som helst.

Regeringen anvander Rikspolisstyrelsens
inspektionsresultat som bakgrundsinformation
Rikspolisstyrelsens huvudsakliga tillsynsarbete, enligt regeringsskri-
velsens definition av tillsyn, sker pa tva satt. Dels har avdelnings-
cheferna vid Rikspolisstyrelsen ett ansvar for att 16pande félja polis-
myndigheternas arbete inom respektive chefs verksamhetsomrade, dels
gor Rikspolisstyrelsen inspektioner.

Den l6pande tillsynen ligger till grund for korrigeringar och metodut-
veckling i Polisens verksamhet. Denna tillsyn sker bland annat inom
ramen for dialoger mellan Rikspolisstyrelsen och polismyndigheterna
(Rikspolisstyrelsen, Regeringens uppdrag till Rikspolisstyrelsen att
effektivisera polisverksamheten, Delredovisning 2010-09-30, s. 31).

Enheten for inspektionsverksamhet ar bemannad med tva personer pa
heltid. Metoderna for inspektion har utvecklats under de senaste fyra
aren. Som grund for inspektionsarbetet upprattas en arlig plan med
planerade uppdrag och uppféljning av inspektioner. Verksamheten
omfattar bade inspektioner av vissa sakomraden och granskningar av
intraffade handelser, exempelvis Polisens agerande vid helikopterranet
i Vastberga i Stockholm ar 2009. Inspektionerna foregas som regel av
en forstudie dar det aktuella omradet inventeras, kartlaggs och analys-
eras. Direktiv till inspektionerna tas darefter fram av Enheten for
inspektionsverksamhet. En inspektion omfattar i regel fyra eller fem
polismyndigheter, dar en viss verksamhet studeras. Under ar 2010
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redovisade Rikspolisstyrelsen foljande tio inspektioner (Rikspolissty-
relsen, Arsredovisning 2010):

o Kommenderingen vid ordningsstérande héndelser i Malmd i sep-
tember 2008

e Mordutredning vid Polismyndigheten i Dalarna

e Polismyndigheternas hantering av brottsofferfragor
o Kontaktpoliser i skolorna

e Arendebalanser i kriminalarenden

o Det sérskilda personsakerhetsarbetet

e Polismyndigheternas tillsyn 6ver vapenhandlare

e Polismyndigheternas handlaggning av drenden om mans vald mot
kvinnor

e Undercover-verksamhet

Enligt Rikspolisstyrelsen bygger inspektionsverksamheten pa att resur-
ser for att utfora inspektionerna finns hos polismyndigheterna (Riks-
polisstyrelsen, Regeringens uppdrag till Rikspolisstyrelsen att effekti-
visera polisverksamheten, Delredovisning 2010-09-30, s. 30). Inspek-
tionerna genomférs av representanter for polismyndigheterna och
Rikspolisstyrelsen. Inspektionsgruppen leds normalt av en lanspolis-
mastare eller en hig chef vid Rikspolisstyrelsen.

Utgangspunkten i direktiven for inspektionerna ar regelmassigt att de
ska iaktta om de granskade polismyndigheterna arbetar réattsenligt, att
polisarbetet haller hdg kvalitet, sarskilt inom fragor som ror den enskil-
des rattstrygghet och réttssékerhet, och att polisverksamheten bedrivs
enligt de prioriteringar och riktlinjer som riksdagen och regeringen har
beslutat. Enligt en representant fér Enheten for inspektionsverksamhet
forvantas det att de rattsliga fragorna, det vill saga tillsynen av ratts-
enligheten, ska utgéra en grundstomme i inspektionerna.

Huvuddelen av de slutsatser som finns i inspektionsrapporterna fran ar
2010 avser dock fragor om effektivitet och maluppfyllelse. Exempelvis
papekas som en primar slutsats i inspektionen av brottsofferfragor att
det for brottsofferverksamheten finns mycket sparsamt med mal. De
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mal som finns ar ofta svara folja upp (Rikspolisstyrelsen, Inspektion av
polismyndigheternas handlaggning av brottsofferfragor, Inspektions-
rapport 2010:3). | inspektionen av arendebalanser konstateras att det
finns hoga balanser vid nagra av de granskade myndigheterna. Orsaken
till detta &r brister i ledning och styrning, ordning och reda samt per-
sonligt ansvar (Rikspolisstyrelsen, Arendebalanser i utredningsverk-
samheten, Inspektionsrapport 2010:5).

Enligt uppgift forekommer det att det vid inspektioner uppmarksam-
mas enskildheter som ar sa allvarliga att tjansteman vid en polismyn-
dighet kan misstankas for brott. Da lamnas information om iakttagel-
sen till lanspolismastaren, som provar vilka atgarder som ska vidtas.

Inspektionerna avslutas regelmassigt med att rikspolischefen beslutar
om vilka atgarder som ska vidtas vid Rikspolisstyrelsen for att forbatt-
ra forutsattningarna inom de granskade omradena. Rikspolischefen
beslutar d&ven om rekommendationer om vilka atgarder som polis-
myndigheterna bér vidta med anledning av inspektionerna. Rikspolis-
styrelsen kan med nuvarande férdelning av ansvar dock inte ge
tvingande direktiv till polismyndigheterna i dessa fall.

Rikspolisstyrelsen har nyligen borjat géra uppféljande inspektioner hos
polismyndigheterna med anledning av tidigare inspektioner. Hittills har
en uppfoljningsinspektion gjorts av polismyndigheternas tillsyn av
vapenhandlare (Rikspolisstyrelsen, Rapport avseende uppféljning av
inspektion rérande polismyndigheternas tillsyn av vapenhandlare,
2011-01-31).

Enligt lanspolisméastarna vid de sju polismyndigheter som Statskonto-
ret har besokt finns det rutiner for hur Rikspolisstyrelsens tillsynsrap-
porter ska hanteras. Det vanligaste sattet ar att nagon i myndighetens
ledningsgrupp handlagger rapporten och analyserar om den bor féran-
leda ndgon atgard vid den egna polismyndigheten. Det finns dock inte
nagon rutin for hur rapporterna ska behandlas infor polisstyrelserna.

En kopia av inspektionsrapporterna dverlamnas fran Rikspolisstyrelsen
till Justitiedepartementet. Rapporterna gors ocksa tillgangliga via Poli-
sens webbplats. Enligt representanter for Rikspolisstyrelsen férekom-
mer det inte ndgon aterkoppling fran departementet om specifika till-
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synsrapporter. Enligt Justitiedepartementet anvands inspektionsrappor-
terna som referensmaterial tillsammans med annat bakgrundsmaterial,
till exempel rapporter fran Brottsforebyggande radet, i styrningen av
Polisen. Regeringen agerar dock inte direkt mot en enskild polismyn-
dighet, &ven om det skulle framkomma vid en inspektion att polismyn-
digheten har brustit i nagot visst avseende.

Tillsyn av Polisen ar viktigt ur ett
rattssakerhetsperspektiv

Regeringen anforde i tillsynsskrivelsen ar 2009 att den offentliga till-
synen &r viktig for att starka efterlevnaden av de foreskrifter som bland
annat riksdagen och regeringen har beslutat. Den bidrar till att upprétt-
halla grundldggande varden i samhallet, sdsom rattssakerhet, effekti-
vitet och demokrati. Medborgarna ska genom tillsynen vara forvissade
om att deras intressen tas till vara (Skr. 2009/10:79, s. 5).

| betdnkandet Forstarkt granskning av polis och aklagare (SOU
2003:41) fran Kommittén om tillsynen 6ver polis och aklagare slas fast
att det behdvs en ambitios tillsyn av polis- och dklagarmyndigheterna.
| verksamheterna, som har en avsevéard omfattning, avgors fragor som
ar ingripande for den enskilde och som avser grundlagsskyddade fri-
och réattigheter. Fragorna avgors under sekretess. Om verksamheterna
inte fungerar som de ska eller inte har medborgarnas fértroende, kan
respekten for demokratin och demokratiskt fattade beslut undergréavas
(SOU 2003:41, s. 170).

Tillsyn ska vara en del av styrningen

Under ar 2009 gav regeringen ett uppdrag till Rikspolisstyrelsen att
utdka anvéandningen av tillsyn som en central del av styrningen. Enligt
regeringen ska Rikspolisstyrelsen anvdnda tillsyn mer tydligt och
aktivt som en del av styrningen av polismyndigheterna. De omraden
tillsynen avser ar karnomraden for tydlig och effektiv styrning, kontroll
och uppfdljning. Tillsynen behdver lyftas fram, anvéndas strategiskt
och bli mer systematisk for att kunna utgora ett effektivt styrmedel
(Regeringens beslut den 26 november 2009 i Ju2009/9595/P0O).

Av uppdraget framkommer det inte vilka konkreta problem regeringen

har sett i den nuvarande tillsynsverksamheten. Det framgar inte heller
pa vilket satt regeringens styrning ska fa storre genomslag genom for-
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battrad tillsyn av polismyndigheterna. | uppdraget hanvisas dock till att
bland annat Ekonomistyrningsverket i sin rapport Polisen — Styrning
och uppfoljning (ESV 2009:6) foreslog att Rikspolisstyrelsen borde
anvanda tillsyn som en mer tydlig och aktiv del i styrningen (ESV
2009:6, s. 86 f.).

Fokus i regeringens uppdrag ar saledes att forbattra styrningen genom
tillsynsverksamheten, med utgangspunkt i den definition av tillsyn som
finns i Rikspolisstyrelsens instruktion. Uppdraget forefaller inte i forsta
hand riktas mot att 6ka rattssakerheten i polisverksamheten.

Samtidigt kan det konstateras att en annan myndighet inom rattsvasen-
det, Aklagarmyndigheten, under de senaste aren har vidtagit atgérder
for att forbattra den rattsliga tillsynen i sin verksamhet. Aklagarmyn-
digheten ska bland annat verka for samordning och effektivitet inom
aklagarvasendet i syfte att uppratthalla en enhetlig och sammanhallen
aklagarverksamhet i landet. Som hogste aklagare under regeringen ska
Riksaklagaren verka for lagenlighet, foljdriktighet och enhetlighet vid
aklagarnas rattstillampning. | enlighet med detta uppdrag genomfor
Aklagarmyndigheten rttslig tillsyn éver dklagarnas verksamhet. Riks-
dagen och regeringen har dock inte férfattningsreglerat tillsynsbegrep-
pet eller tillsynsverksamheten inom myndigheten.

| oktober 2010 redovisades en intern rapport inom Aklagarmyndig-
heten som syftade till att klargora innehallet i den rattsliga tillsynen
och lagga fast 6vergripande mal och principer for denna verksamhet
(Aklagarmyndigheten, Aklagarmyndighetens rttsliga tillsyn, 2010-10-
01). | maj 2010 beslutade regeringen att ge Aklagarmyndigheten i
uppdrag att inratta en mer sammanhallen struktur for rattslig tillsyn
inom myndigheten. | beslutet konstaterar regeringen att réattsvésendet
har ett sarskilt ansvar for réttssdkerhet och rattstrygghet i samhallet.
Rattssékerhet innebar att réttsskipning och annan myndighetsutdvning
ska vara forutsebar och enhetlig samt bedrivas effektivt och med hdg
kvalitet. Det medfor bland annat att mojligheterna for att brott ska
klaras upp och leda till lagféring inte ska vara beroende av var i landet
ett brott har begatts (Regeringens beslut den 26 maj 2011 i
Ju2011/4130/A).
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Sjalvstandig tillsyn i och utanfor organisationen

Som tidigare har ndmnts har regeringen angett att begreppet tillsyn
framst bor anvandas for verksamhet som avser sjalvstandig granskning
av tillsynsobjekten (Skr. 2009/10:79, s. 14).

Kommittén om tillsynen Gver polis och éklagare anférde ar 2003 att
det inte fanns tillrackliga skal att inratta ett sarskilt tillsynsorgan med
uppgift att utova tillsyn 6ver Polisens och dklagarnas brottsutrednings-
verksamhet. Kommittén ansag visserligen att det fanns en stor fordel
med att ett sadant organ skulle bli oberoende i forhallande till polis och
aklagare. Vissa skal talade dock emot att ett nytt kontrollorgan skulle
inrattas. FOr det forsta talade statsfinansiella skal emot att inrdtta ett
organ med en sa begransad uppgift. For det andra skulle myndigheter-
na och tjansteméannen fa ytterligare ett organ att beakta auktoritativa
uttalanden fran, vilket skulle kunna foérandra strukturen inom Polisen
och aklagarvasendet. For det tredje far inte ett tillsynsorgan bestamma
om hur en myndighet ska besluta i ett enskilt &rende som avser myn-
dighetsutévning mot enskild. Kommittén fann efter en samlad beddm-
ning inte tillrackliga skal for att inratta ett sarskilt tillsynsorgan (SOU
2003:41,s. 185 f.)."°

| den myndighetsinterna utredningen om Aklagarmyndighetens rétts-
liga tillsyn konstaterades att det for flera av de andra stora myndig-
heterna, bland annat Forsdkringskassan, har bildats organisatoriskt
fristdende tillsynsorgan. Utredningen pekade dock pa att inom Akla-
garmyndigheten bedrivs en stor del av tillsynsverksamheten inom de
tre utvecklingscentrumen, som ar tydligt skilda fran den I6pande verk-
samheten vid &klagarkamrarna. Ovrig tillsyn sker inom Réttsavdel-
ningen, som aven den &r skild fran den operativa verksamheten. Ut-
redningens mening var darfoér att Aklagarmyndigheten har férutsatt-
ningar att bedriva tillsyn i den egna myndigheten (Aklagarmyndig-
heten, Aklagarmyndighetens rattsliga tillsyn, 2010-10-01, s. 61 ff.).

1% | sammanhanget bor det pépekas att de férslag som kommittén har lamnat inte har
genomfdrts. En majoritet av remissinstanserna tillstyrkte férslagen, men ett antal
remissinstanser, bland annat Justitiecombudsmannen, riktade stark kritik mot utred-
ningen. Justitiecombudsmannen kritiserade sarskilt analysen av tillsynsbegreppet och
avsaknaden av diskussion av fradgan om inréttande av ett sarskilt tillsynsorgan for polis
och aklagare (JO dnr 2496-2003).
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6.2 Internrevision

Regeringen har beslutat att Rikspolisstyrelsen ska tillampa internrevi-
sionsforordningen (2006:1228), enligt 14b 8 i Rikspolisstyrelsens
instruktion. Internrevisionen omfattar verksamheten vid bade Riks-
polisstyrelsen och polismyndigheterna.

Enligt instruktionen ska Rikspolisstyrelsen styrelse bland annat besluta
om riktlinjer och revisionsplan for internrevisionen och om atgarder
med anledning av internrevisionens iakttagelser och rekommendatio-
ner. Statskontoret har i rapporten Polisens fortroendemannaorganisa-
tion (2011:12) konstaterat att diskussioner om internrevisionsfragor
utgor en vasentlig del av styrelsens arbete.

Internrevisionen vid Rikspolisstyrelsen bestar av fyra anstallda reviso-
rer. Dessutom deltar externa konsulter i vissa fall i revisionsprojekten.
Under ar 2010 genomfordes tva granskningar av Polisens karnverk-
samhet och atta granskningar av stodverksamheten. Darutover foljdes
fyra tidigare granskningar upp. Statskontoret konstaterar att internrevi-
sionsfunktionen vid Rikspolisstyrelsen ar liten i jamforelse med andra
myndigheter. Motsvarande funktion vid Forsakringskassan bestar till
exempel av 19 revisorer.

Internrevisionen har i arsrapporterna for aren 2009 och 2010 konsta-
terat att det sker ett kontinuerligt forbattringsarbete med kritiska led-
ningsprocesser vid Rikspolisstyrelsen och polismyndigheterna. Intern-
revisionen har vid flera tillfallen 1amnat rekommendationer till polis-
myndigheterna nar det har funnits brister. Vissa av dessa har omfattat
relativt genomgripande fragor. | en revision av intern styrning och
kontroll konstaterades till exempel att polismyndigheterna inte hade
brutit ned sina mal pa delmal eller beaktat samtliga identifierade risker
for att inte nd malen (Rikspolisstyrelsen, Internrevisionen, Granskning
av intern styrning och kontroll vid Polisen, 2009-12-20). | en annan
revision rekommenderade internrevisionen flera polismyndigheter att
se Over och forandra sammanséttningen av myndigheternas operativa
ledningsgrupper (Rikspolisstyrelsen, Internrevisionen, Polisens led-
nings- och styrningsprocess vid polismyndigheterna, 2009).

104



6.3 Intern styrning och kontroll

Enligt myndighetsférordningen (2007:515) ska myndigheterna séker-
stalla att det finns en intern styrning och kontroll som fungerar pa ett
betryggande sétt. | forordningen (2007:603) om intern styrning och
kontroll anges att med intern styrning och kontroll avses den process
som syftar till att myndigheten med rimlig sékerhet fullgor kraven pa
att verksamheten bedrivs effektivt, enligt gallande ratt, redovisas pa ett
tillforlitligt och rattvisande satt samt att myndigheten hushallar val
med statens medel.

Regeringen har beslutat att rikspolischefen har ansvaret for att polis-
myndigheterna har en betryggande intern styrning och kontroll, enligt
21 a § andra stycket i Rikspolisstyrelsens instruktion. Regeringen har
ocksa beslutat, enligt 3 kap. 5 b § polisférordningen (1998:1558), att
lanspolisméastaren ar skyldig att vid polismyndigheterna genomféra
den interna styrning och kontroll som Rikspolisstyrelsen ansvarar for.
Som stdd for lanspolisméstarens arbete har Rikspolisstyrelsen beslutat
om foreskrifter och allméanna rad om intern styrning och kontroll inom
Polisen (RPSFS 2009:20, FAP 970-1). Ekonomistyrningsverket har
bedomt att ansvarsfordelningen framstar som inkonsistent och bor
justeras sa att det tydligt framgar att ansvaret ligger hos rikspolischefen
(ESV 2009:6, s. 97).

Vid den arliga granskningen av Polisens arsredovisning konstaterade
Riksrevisionen ar 2009 att de riskanalyser och atgardsplaner som hade
upprattats enligt forordningen om intern styrning och kontroll inte hade
aggregerats for hela Polisen avseende vilka risker och atgarder som
borde prioriteras. Riksrevisionen pekade ocksa pa att riskanalyserna
och atgardsplanerna inte var kompletta for de tre storsta polismyndig-
heterna. Den sammantagna bedémningen var att det var vasentligt for
Polisen att arbetet med intern styrning och kontroll fortsatte sa att alla
delar av férordningens krav tacks in (Riksrevisionen, Revisionsrapport
Polisens arsredovisning 2008). Riksrevisionen har inte framfort nagra
liknande synpunkter sedan dess.

Ar 2009 granskade Rikspolisstyrelsens internrevision den interna

styrningen och kontrollen inom Polisen. Internrevisionen fann da att
skillnaderna mellan polismyndigheternas organisation i vissa fall kan
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forsvara en andamalsenlig intern styrning och kontroll. Processen for
intern styrning och kontroll bedémdes vara en integrerad del i verk-
samhetsstyrningen endast vid ett fatal polismyndigheter. Polismyndig-
heterna saknade dessutom en samsyn om vilka kontrollatgarder som
ska rapporteras till Rikspolisstyrelsen (Rikspolisstyrelsen, Internrevi-
sionen, Granskning av intern styrning och kontroll vid Polisen, 2009-
12-20).

Under ar 2010 utvecklades arbetet inom Polisen med intern styrning
och kontroll. Syftet var bland annat att utveckla processen for identifie-
ring, beddmning, atgarder och dokumentation av risker i verksam-
heten. | utvecklingsuppdraget ingick att 6ka enhetligheten i beddm-
ningarna mellan de olika polismyndigheterna. Med hanvisning till en
rapport fran Statskontoret konstaterade rikspolischefen dock i arsredo-
visningen for ar 2010 att det ar komplicerat att fa till stand val funge-
rande kontrollsystem inom en organisation som innefattar flera myn-
digheter och en central forvaltningsmyndighet, eftersom den centrala
forvaltningsmyndigheten inte ansvarar for alla vasentliga risker sjalv.
Han beddmde att i den interna styrningen och kontrollen vid Polisen
som helhet finns det brister i kvalitetsséakringen av resultat- och av-
giftsredovisning, eftersom dessa i dag inte uppfyller kraven pa enhet-
lighet och kvalitet i alla delar (Rikspolisstyrelsen, Polisens arsredo-
visning 2010, s. 195).

6.4  Utvardering

Rikspolisstyrelsen har ett brett tillsynsansvar som inrymmer &ven
effektivitetsrevision och resultatuppféljning. Rikspolisstyrelsen ska
enligt sin instruktion dven folja upp och analysera polisverksamheten,
genom papekanden och uppmaningar eller pa annat satt verka for en
forbattring om verksamheten inte nar upp till de krav som stalls samt
vid behov anmala forhallandet till regeringen. Det finns i Gvrigt inte
nagot formellt krav fran riksdagen och regeringen pa Polisen att utvar-
dera sin egen verksamhet

Forsknings- och utvecklingsverksamhet bedrivs i olika former vid

rattsvasendets myndigheter. Brottsforebyggande radet ar den myndig-
het inom rattsvasendet som har till uppgift att bedriva forsknings- och
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utvecklingsarbete for att ge regeringen och myndigheterna underlag for
atgarder och prioriteringar pa hela det kriminalpolitiska omradet.

Den utbildning och forskning som sker vid universiteten och hégsko-
lorna har ocksa stor betydelse for regeringens tillgang till kvalificerat
beslutsunderlag inom det kriminalpolitiska omradet.

Krav pa forbattrad utvardering av Polisens verksamhet
Under &r 2009 gav regeringen ett uppdrag till Rikspolisstyrelsen att ta
ett samlat ansvar for utvarderingsverksamheten inom Polisen. Rege-
ringen menade att Polisen borde bli battre pa att utvardera for att kunna
utveckla och effektivisera polisverksamheten och att Rikspolisstyrelsen
i stérre utstrackning borde arbeta med utvérderingar. Uppdraget inne-
bar att Rikspolisstyrelsen borde avgdra vad som ska utvarderas, se till
att utvarderingar genomfoérs, sékerstalla att resultaten formedlas till
polismyndigheterna och félja upp vilka atgarder som vidtas med anled-
ning av utvarderingarna. Regeringen slog ocksa fast att utvarderingar-
na borde genomfdras bade av Polisen och av externa utvarderare
(Regeringens beslut den 26 november 2009 i Ju2009/9595/P0O). Riks-
polisstyrelsen aterrapporterade uppdraget i september 2010 (Rikspolis-
styrelsen, Regeringens uppdrag till Rikspolisstyrelsen att effektivisera
polisverksamheten, Delredovisning 2010-09-30).

Bakgrunden till uppdraget var bland annat ett forslag fran Ekonomi-
styrningsverket. For att uppna en mer effektiv styrning bade fran stats-
makternas sida och inom Polisen borde Rikspolisstyrelsen ges ett
utvarderingsuppdrag och inratta en fristéende utvarderingsfunktion.
Ekonomistyrningsverket menade att det inte racker med kvantitativa
uppgifter eller beskrivningar for att beddma Polisens arbete. Utvérde-
ringar kan ge underlag for utveckling och organisering av verksam-
heten, bidra till att Polisen blir en larande organisation och starka
rapporteringen till statsmakterna och allméanheten (ESV 2009:6).

Fragan om Polisens formaga att ta till sig forskning och att utveckla
och utvéardera metoder har diskuterats under lang tid. I en av de senare
utredningarna, som foreslog att dagens grundutbildning till polis borde
ersattas med en hdgskoleutbildning, konstaterades att det var en allmén
uppfattning att forskningen pa polisomradet lange har varit eftersatt
och att en naturlig plattform for sadan forskning saknades. | detta av-
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seende 1&g Sverige efter andra jamforbara lander. Utredningen menade
att eftersom polisutbildningen inte & en hogskoleutbildning saknades
en naturlig koppling mellan forskningen och polisutbildningen och i
forlangningen till polisverksamheten. Som en foljd av detta menade
utredningen att det var svart att bedriva utvecklingsarbete inom Polisen
utifran vetenskaplig grund och beprévad erfarenhet, till exempel nar
man forfinar befintliga metoder eller utvecklar nya (SOU 2008:39,
s.146 f.).

Behovet av en forstarkt polisforskning betonades &ven i en rapport fran
Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi ar 2010. Dér papekades
att resursbrist sannolikt ar en forklaring till att den forskningsbaserade
metodutvecklingen inom svensk polis ar eftersatt. Rapporten pekade pa
tva mojliga vagar for att forstarka polisforskningen. Den ena skulle
vara att inratta en organisatoriskt fristaende utvéarderingsfunktion. Den
andra skulle vara att bygga upp en organisation for utvardering inom
den ordinarie verksamheten. Avseende det sista alternativet framholls
att det kravs tydliga direktiv fran huvudmannen och 6ronmarkta medel
fran central niva inom organisationen for att lyckas (ESO 2010:3).

Rikspolisstyrelsen har inrattat en utvarderingsfunktion
Med anledning av regeringens uppdrag inrattades den 1 januari 2011
en utvarderingsfunktion vid Rikspolisstyrelsens stab. Funktionens
huvudsakliga uppgift ar att gora utvarderingar och kvalificerade upp-
foljningar samt bestélla sadana fran externa utforare. Vid funktionen
ska kvalificerade forskare med utvarderingskompetens arbeta. FOr nar-
varande ar fyra personer verksamma déar. Till utvarderingsfunktionen
har ocksa knutits ett radd, Radet for Rikspolisstyrelsens utvarderings-
enhet. Radet bestar av fem personer, som har till uppgift att sta som
garant for att utvarderingsverksamheten bedrivs korrekt. Resultat fran
utvarderingar, kvalificerade uppfdljningar eller annan information som
ar relevant for polisverksamheten ska formedlas via en rapportserie.
Den nya funktionen for utvarderingsverksamhet har fatt en budget pa 5
miljoner kronor, varav cirka 2 miljoner for funktionens egen verksam-
het och cirka 3 miljoner kronor for externa uppdrag (Justitiedeparte-
mentet, En tydligare och starkare organisation for en kunskapsbaserad

utveckling av rattsvasendets verksamhet, Idéskiss, 2011-03-31).

108



Justitiedepartementet vill foérstarka rattsvasendets
forsknings- och utvecklingsverksamhet

Inom Justitiedepartementet har nyligen en idéskiss utarbetats som
innehaller ett forslag till strategi for den framtida organisationen av
forsknings- och utvecklingsverksamheten inom hela rattsvasendet. |
promemorian foreslas att regeringen ger en sarskild utredare i uppdrag
att utveckla och starka Brottsforebyggande radet sa att det kan utgora
ett nytt institut for rattsvasendets utveckling. Uppgiften skulle vara att
analysera och utvardera hela rattskedjan samt lamna forslag till och
folja upp utvecklingsatgarder. For att starka den kriminalvetenskapliga
grundforskningen foreslas att regeringen later utreda hur akademiska
miljoer som har kriminalpolitisk betydelse kan stérkas. Ytterligare ett
forslag ar att regeringen inréattar ett samverkansrad for rattsvasendets
utveckling, dar Justitiedepartementet och brottmalskedjans centrala
myndigheter ingar. Idéskissen bereds for narvarande inom Justitie-
departementet (Justitiedepartementet, En tydligare och starkare organi-
sation for en kunskapsbaserad utveckling av rattsvasendets verksam-
het, ldéskiss, 2011-03-31).

6.5 Sammanfattande slutsatser

Rikspolisstyrelsen kan inte styra polismyndigheterna
for att atgarda fel

Ett genomgaende problem vid tillsyn, internrevision och intern styr-
ning och kontroll i Polisen ar att Rikspolisstyrelsen inte har getts
formella forutsattningar att besluta om att polismyndigheterna ska
atgarda upptackta brister. Det har lett till att det inte finns nagra for-
mella krav pa polismyndigheterna att genomfara foreslagna atgarder. |
praktiken avgor respektive lanspolisméstare om nagon atgard ska
vidtas.

Rikspolisstyrelsen har avsatt sma resurser for tillsyn, kontroll och
utvardering.

Regeringen har inte fokuserat pa rattssakerhets-
fragornai Polisen

Regeringen har lagt fast en annan definition for Polisens tillsynsverk-
samhet dn den som galler generellt. Det innebdr att tillsyn av Polisen
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omfattar bade effektivitetsgranskning och resultatuppféljning. Stats-
kontoret beddmer att resultatet av tillsynsverksamheten stdmmer
6verens med hur regeringen har definierat tillsynsbegreppet for Poli-
sen. Fokus i till exempel inspektionsverksamheten ar i hog grad pa
effektivitet och maluppfyllelse. Rattssakerheten har kommit i bakgrun-
den och tillsynen av regelefterlevnaden spelar en relativt begransad
roll. Det beror delvis pa att inspektionerna har ett brett fokus. En annan
viktig anledning &r att antalet inspektioner &r litet, i forhallande till den
omfattande verksamhet som Polisen bedriver.

Tillsynen over Polisens regelefterlevnad forefaller, savitt Statskontoret
kan bed6ma, i forsta hand ske genom Justiticombudsmannens extra-
ordinara tillsyn genom handlaggningen av enskilda klagomal. Justitie-
ombudsmannen har dessutom mgjlighet att genomféra inspektioner av
myndigheter, om ombudsmannen finner det pakallat. Under ar 2010
genomforde Justiticombudsmannen inspektioner vid tva polismyndig-
heter.

Trots att rattssakerhet ar en sa viktig fraga for rattsvasendet har saledes
tillsynsverksamheten en relativt begrénsad betydelse for Polisen.

Det ar tveksamt om tillsynen 6ver Polisen kan anses
vara sjalvstandig

Statskontoret bedomer att det &r tveksamt om dagens tillsynsverksam-
het bedrivs pa ett fran verksamheten sjalvstandigt satt, i enlighet med
de krav som regeringen framférde i tillsynsskrivelsen ar 2009. Riks-
polisstyrelsens enhet for inspektionsverksamhet utfor inga egna
inspektioner utan ansvarar till exempel for planering, utformning av
direktiv och kvalitetssakring. Det egentliga tillsynsarbetet utfors av
chefer och personal fran den operativa verksamheten. Statskontoret
konstaterar att det finns vissa fordelar med detta arbetssatt. Inspek-
tionsdeltagarna har ofta god sakkunskap om det granskade omradet.
Det har vidare framforts i intervjuer att det har positiv betydelse for
inspektionernas status att det ar hdga chefer som leder dem. Statskon-
toret poangterar dock att det utifran de principer som riksdagen och
regeringen har slagit fast ar oldmpligt att de som leder tillsynen av
polismyndigheterna i huvudsak ar samma personer som har det hégsta
ansvaret for polismyndigheternas verksamhet. Sjélvstandigheten i
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tillsynen kan darmed ifragaséattas, i synnerhet som Rikspolisstyrelsens
egna avsatta resurser ar sa sma.

Om tillsynsverksamheten organisatoriskt knyts ndrmare den operativa
polisverksamheten kommer tillsynen att bli &hnu mindre sjélvstandig
an vad den ar i dag, enligt Statskontorets bedémning. Sa kan bli fallet
vid en eventuell férdndring av myndighetsstrukturen, exempelvis om
Polisen ombildas till en sammanhallen myndighet.

Rikspolisstyrelsens styrelse forfogar inte 6ver brister i
polismyndigheterna

Rikspolisstyrelsens styrelse leder internrevisionsarbetet genom att fast-
stalla riktlinjer och plan for revisionsarbetet och for vilka atgarder som
internrevisionen ska foranleda.

Statskontorets beddmning ar att ansvaret for uppféljningen av resulta-
tet av internrevisionen dr otydligt fordelat mellan Rikspolisstyrelsen
och polismyndigheterna. Detta bekréftas bland annat i de intervjuer
som vi har genomfort. Rikspolisstyrelsen ska genomfdra internrevision
aven vid polismyndigheterna men har inte nagon formell mojlighet att
ge i uppdrag till lanspolismastaren att redovisa en atgardsplan eller att
genomfora atgarder. Liksom vad galler till exempel inspektionsverk-
samheten kan Rikspolisstyrelsen, inom ramen for nuvarande organisa-
tion, enbart ldmna rekommendationer till polismyndigheterna. Om
Rikspolisstyrelsens styrelse anser att de lokala bristerna ar stora, maste
styrelsen vénda sig till regeringen for att den ska styra polismyndig-
heterna. Detta har dock inte hént.

Intern styrning och kontroll komplicerat i en
myndighetskoncern

Statskontoret konstaterar, precis som i den tidigare ndmnda rapporten
Fangar FISKEN* fel? (Statskontoret, 2011), att nar myndigheten inte
sjalv ansvarar for alla véasentliga risker behdvs ett annat arbetssatt som
innefattar efterkontroller och uppféljningar av externa parter. Riks-
polisstyrelsen har paborjat ett sddant arbete genom bland annat sina
foreskrifter, internrevisionens granskning och det pagaende utveck-
lingsuppdraget. Den nuvarande organisationsstrukturen innebér dock
en svarighet, i och med att véasentliga delar av den interna styrningen
och kontrollen omfattas av l&nspolismastarnas respektive polisstyrel-
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sernas beslutsmandat dver polismyndigheterna. Rikspolisstyrelsen har
visserligen ett ansvar for samordning, planméssighet och rationalise-
ring inom Polisen, men lanspolismastaren och polisstyrelsen ansvarar
for polisverksamheten i respektive lan. Darigenom kan de lokala funk-
tionerna besluta om exempelvis organisation, arbetssétt och priorite-
ringar, som i viss utstrackning kan paverka Polisens samlade forutsatt-
ningar for styrning och kontroll.

Vasentligt att forstarka forskning och utvardering
Behovet av att starka Polisens formaga att ta till sig forskning samt
utveckla och utvardera metoder har framhallits fran flera olika hall. For
att kunna precisera mal och prioriteringar for Polisens verksamhet
behover regeringen kvalificerade underlag som visar hur Polisens
resurser, verksamhet och resultat hanger ihop. Statskontoret menar att
det &r av stor vikt att de initiativ som hittills tagits av regeringen och av
Rikspolisstyrelsen fullfoljs for att uppna en mer effektiv styrning bade
fran statsmakternas sida och inom Polisen.
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7 Regeringens styrning av andra
stora myndigheter

7.1  Styrning av andra myndigheter

| detta kapitel gar vi igenom hur regeringen anvander vissa styrmedel
for att styra andra stora myndigheter. Det galler regeringens styrning
av myndigheternas organisation, resultatstyrning, finansiell styrning
och styrning via tillsyn. Statskontoret har bedémt att dessa omraden ar
de mest relevanta att jamfora med hur regeringen styr Polisen. Det &r
ocksa inom dessa omraden som det finns samlad information. Kapitlet
bygger framfor allt pa tidigare rapporter fran Statskontoret om andra
stora myndigheter.

7.2  Styrning genom organisering

Manga myndigheter har tidigare, precis som Polisen har i dag, haft en
organisation med en central forvaltningsmyndighet och flera under-
lydande myndigheter. Under de senaste 15 aren har dock regeringen
tagit initiativ till att ombilda de sa kallade myndighetskoncernerna till
enmyndigheter. Den enda myndighetskoncern som finns kvar i dag &r
Polisen. Bland de tolv myndighetskoncerner som har ombildats finns
stora myndigheter som exempelvis Férsvarsmakten, Forsakringskassan
och Arbetsférmedlingen.*®

Genom enmyndighetsreformerna har en ansenlig del av statsforvalt-
ningen omorganiserats. Ar 2010 svarade enmyndigheterna for 32 pro-
cent av samtliga arsarbetskrafter i de statliga férvaltningsmyndigheter-
na. Om Polisen skulle ombildas till enmyndighet skulle dessa myndig-
heter sammanlagt svara for narmare hélften av alla arsarbetskrafter (45
procent).*’

16 De tolv enmyndigheterna och &rtal for deras bildande ar Forsvarsmakten (1994),
Tullverket (1999), Arbetsmiljoverket (2001), Skatteverket (2004), Férsakringskassan
(2005), Aklagarmyndigheten (2005), Kriminalvarden (2006), Skogsstyrelsen (2006),
Kronofogdemyndigheten (2006), Arbetsformedlingen (2008), Lantmaéteriet (2008), och
Riksarkivet (2010).

T Uppgifterna avser februari 2010. Kalla: Statskontoret, Farre men storre. Statliga
myndigheter aren 2007-2010, 2010.

113



De resultat som regeringen 6nskade uppna med enmyndighetsrefor-
merna var en tydligare ledning och styrning, 6kad flexibilitet i verk-
samheten, mer effektivt resursutnyttjande och oOkad rattssékerhet.
Dessa mal liknar till stor del de krav som regeringen nu stéller pa Poli-
sens verksamhet (se exempelvis Dir. 2010:75).

Svag uppféljning av férandringsarbetet fran

regeringen

Statskontoret har konstaterat att regeringens styrning av reformerna har
varit svag. Regeringen har ofta varit tydlig med vad den har velat upp-
na med omorganisationerna men reformerna har inte foljts upp syste-
matiskt. Det riskerar att medféra att regeringen far svarare att vidta
eventuella atgarder i tid, om verksamheten utvecklas at fel hall (Stats-
kontoret, 2010).

Battre forutsattningar for ledning och styrning inom
enmyndigheterna

Ett av malen med omorganisationerna till enmyndigheter har varit att
uppna tydligare ledning och styrning. Statskontoret har tidigare funnit
att forutsattningarna for ledning och styrning har blivit battre i och med
att myndighetsgrénserna avskaffades. Sedan enmyndigheterna bilda-
des, har ansvar och befogenheter blivit tydligare och myndighetsled-
ningarna har fatt storre mojligheter att styra hela myndighetens verk-
samhet. Myndigheternas mojligheter att uppna en okad rattssakerhet
och mer enhetligt rattstillampning har ocksa okat. Manga problem
kvarstar dock. Enmyndigheten ger enligt Statskontoret vissa grundfor-
utsattningar men &r inte nagon ldsning som garanterar en i alla avseen-
den vél fungerande praktik. Andra faktorer, exempelvis verksamhetens
karaktar, hur den leds och vilken kultur som finns i myndigheten, har
avgorande betydelse for hur val enmyndighetsreformen faller ut (Stats-
kontoret, 2010).

Regeringen styrde myndighetskoncernernas
organisation

I de tidigare myndighetskoncernerna styrde regeringen i stor utstrack-
ning organisationen genom att i myndigheternas instruktioner definiera
hur organisationen skulle se ut. Regeringen beslutade da om indelning
i regionala myndigheter for flertalet av myndighetskoncernerna. De
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flesta koncerner hade en gemensam instruktion som reglerade alla
myndigheters uppgifter i koncernen (Statskontoret, 2004:16, s. 94).
Vissa regionala myndigheter eller organ styrdes dock av lag, vilket till
exempel var fallet med de lansbaserade forsékringskassorna inom den
tidigare socialforsakringsadministrationen. Pa liknande satt har rege-
ringen och riksdagen definierat polismyndigheternas organisation i
polislagen (1984:387) och polisférordningen (1998:1558) och Riks-
polisstyrelsens organisation i férordningen (1989:773) med instruktion
for Rikspolisstyrelsen.

Enmyndigheterna styr sjalva sin organisering

Genom omorganisationerna till enmyndigheter har regeringen och riks-
dagen beslutat om ramarna fér hur myndigheternas yttre organisation
ska se ut. Daremot har regeringen inte styrt utformningen av den inre
organiseringen. Detta ansvar har huvudsakligen I&mnats dver till myn-
digheten i samband med att myndighetsgranserna i koncernen togs
bort. Enligt myndighetsférordningen (2007:515) ska myndighetens
ledning i arbetsordningen besluta de ndrmare foreskrifter som behovs
om myndighetens organisation.

Bade for- och nackdelar med de nya mdjligheterna
Friheten att sjalva besluta om organisationens utformning har lett till
att enmyndigheterna tillampar olika principer for sin inre organisation,
beroende pa vad som har bedémts vara effektivt for verksamheten. En
fordel med denna ordning ar att enmyndigheterna har fatt majligheter
att sjalva omférdela personal och verksamheter efter sina behov. Det
har bland annat medfort att vissa verksamheter har kunnat koncentreras
till farre platser, vilket kan leda till effektiviseringar och tkad kvalitet.
Statskontoret har bland annat konstaterat att Skatteverket pa detta satt
har kunnat effektivisera sin administrativa verksamhet och viss karn-
verksamhet (Statskontoret, 2010). Statskontoret har ocksa bedomt att
Forséakringskassans verksamhet pa sikt kan effektiviseras genom den
arendekoncentration som myndigheten har genomfért (Statskontoret,
2009:19).

En annan positiv utveckling som mdjliggjorts genom bildandet av
enmyndigheterna ar att myndigheterna har fatt okade majligheter att
anpassa sig till olika typer av omvarldsférandringar. Detta argument
betonades bland annat i samband med Tullverkets omorganisation.

115



Myndigheten hade behov av att snabbt kunna omfordela resurser efter
forandrade trafikstrommar vid olika grénsstationer (SOU 1998:18).
Aven inom kriminalvarden ansdgs det vara ett problem att Kriminal-
vardsstyrelsen inte hade mandat att besluta om I6pande anpassningar
av den lokala organisationen efter sina ekonomiska forutsattningar och
olika omvarldsforandringar, till exempel vid férandringar i brottsut-
vecklingen. Att ge myndigheten mojlighet att sjalv besluta om sin
organisation var darfor ett viktigt argument for att bilda enmyndighet
ar 2006 (prop. 2004/05:176).

Som har ndmnts ovan har det forekommit att enmyndigheten har valt
att koncentrera och specialisera viss verksamhet. Det finns dock vissa
risker med en sadan utveckling. Statskontoret har tidigare pekat pa att
en Okad specialisering kan leda till simre mojligheter att flytta &renden
eller personal mellan olika verksamheter, eftersom den efterfragade
kompetensen kanske bara finns pa ett fatal stallen i landet. En 6kad
koncentration kan ocksa leda till att det bildas stupror i verksamheten
och bristande samsyn mellan verksamheter som inte langre bygger pa
samma logik. En Okad specialisering leder darfor ofta till ett Okat
behov av att koordinera och samordna verksamhet. Denna iakttagelse
har Statskontoret gjort i Forsakringskassans forandringsarbete (Stats-
kontoret, 2009:19). Den har &ven stdd i organisationsforskningen
(Thompson, 1967 och Mintzberg, 1979).

Det faktum att regeringen har Overldmnat organisationsmakten till
myndigheten kan ocksa leda till vissa negativa konsekvenser for rege-
ringen. Forsékringskassan har nyligen deklarerat att myndigheten har
for avsikt att kraftigt minska Forsakringskassans lokala nérvaro for
spontana bestk (Forsakringskassan, Handlingsplan for att anpassa
kostnaderna till en lagre anslagsniva ar 2013, 2011). Anledningen var
regeringens aviserade minskningar av forvaltningsanslaget. Regeringen
beslutade da att ge Forsakringskassan i uppdrag att avvakta med att
lagga ned nagra servicekontor till dess fragan utretts ytterligare (Rege-
ringens beslut den 12 maj 2011 i S2011/4945/SF).

Aven om den rddande principen enligt myndighetsférordningen &r att
myndigheten sjalv beslutar om utformningen av sin organisation, har
regeringen i vissa fall infort krav pa hur den lokala och regionala orga-
nisationen ska vara utformad i myndigheternas instruktioner. Till
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exempel har Skatteverket, Kriminalvarden och Lantméteriet vissa
bestdmmelser om organisation i sina instruktioner.'® Det férekommer
ocksa att vissa myndigheter har haft krav pa sig att forlagga viss del av
verksamheten till sarskilt utpekade orter av regionalpolitiska skal,
bland annat till foljd av Lokaliseringsutredningen (N 2004:15). Sadana
krav kan naturligtvis vara legitima utifran regionalpolitiska stallnings-
taganden, men de kan riskera att hdamma en myndighets verksamhetsut-
veckling (Statskontoret, 2010). Forsakringskassan hade exempelvis
inledningsvis problem med att bygga upp ratt kompetens i samband
med koncentrationen av administrativa funktioner till Ostersund (Stats-
kontoret, 2008:19).

7.3  Resultatstyrning

Den komplexa myndighetsstruktur som fanns inom de tidigare myn-
dighetskoncernerna har oftast lyfts fram som ett hinder framst for den
interna styrningen inom myndigheterna. Pa vilket satt regeringens
resultatstyrning kompliceras av att det finns flera fristaende myndig-
heter inom samma myndighetskoncern har bara berorts 6versiktligt i
nagra utredningar.

Flera myndighetskoncerner styrdes genom omfattande
aterrapporteringskrav

Regeringen styrde de tidigare myndighetskoncernerna pa olika satt.
Det forefaller dock som att det var relativt vanligt att antalet uppstéllda
mal var fa medan aterrapporteringskraven av olika slag var manga.

Inom socialférsakringsadministrationen utgjorde de lansvisa forsék-
ringskassornas sjélvstandiga stéllning ett hinder for en effektiv styrning
fran regeringens sida, eftersom forsakringskassorna i vissa avseenden
styrdes av riksdagen. Detta tros ha varit en av orsakerna till att rege-
ringen styrde socialforsakringsadministrationen pa detaljniva genom
omfattande resultatkrav och uppdrag. Exempelvis hade socialférsak-
ringsadministrationen 35 aterrapporteringskrav och ungefar lika manga
sarskilda uppdrag i sitt regleringsbrev ar 2002 (Statskontoret, 2002:26).

18 Se forordning (2007:780) med instruktion for Skatteverket; forordning (2007:1172)
med instruktion for Kriminalvéarden; férordning (2009:946) med instruktion for Lant-
materiet.
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| Statskontorets rapport om myndighetskoncernen kriminalvarden
konstaterades att regeringen tillimpade en mjuk styrning med stora
frihetsgrader for kriminalvarden att sjalv prioritera och utforma sin
verksamhet. | regleringsbrevet fanns fa matbara resultatkrav. Daremot
hade regeringen en ganska omfattande och aktiv uppféljning av verk-
samheten via till exempel aterrapporteringskrav och statistiktillgang.
Statskontorets bedomning var att det inte tycktes finnas nagot behov av
att forandra denna typ av styrning. (Statskontoret, 2003:20, s. 90 f.).

Inom det tidigare Arbetsmarknadsverket fanns det ddremot en omfat-
tande styrning genom mal fran regeringens sida. | borjan av 2000-talet
anfordes det att antalet mal var sa stort att det fanns en risk for att med-
arbetarna inte skulle kunna klara av att prioritera mellan olika uppgifter
i det dagliga arbetet (Statskontoret, 2004:16, s. 128).

Regeringens styrambitioner for Forsvarsmakten
Forsvarsmakten var den forsta myndighetskoncern som ombildades till
enmyndighet. De huvudsakliga skalen till sammanslagningen ar 1994
var att det fanns oklarheter i ansvar och befogenheter for de dver hund-
ra forsvarsmyndigheterna och att det saknades en éverordnad funktion.
Den tidigare organisationen med flera myndigheter som 16d direkt
under regeringen ansags kunna innebara besvarliga lydnads- och order-
forhallanden saval i krig som i fred.

En viktig fraga for den utredning som lamnade forslaget om enmyndig-
het, Utredningen om lednings- och myndighetsorganisationen for for-
svaret (LEMO), var farhagan att den nya sammanhallna myndigheten
och dess chef skulle bli alltfor stark och fa for stor makt i forhallande
till regeringen. Utredningen foreslog att det skulle inforas en militar
ledning i myndigheten och att sérskilda regler borde utarbetas for for-
merna for beslutsfattande. For att balansera de befogenheter som i fred
samlas hos overbefalhavaren menade utredningen att det borde 6ver-
vdgas att inratta en styrelse for den nya forsvarsmakten. Utredningen
menade vidare att det naturliga sattet att balansera 6verbefalhavarens
utdkade befogenheter vore att sakerstdlla att Forsvarsdepartementet
fick den kompetens och kapacitet som behdvs for att regeringen ska
kunna styra och kontrollera verksamheten inom Forsvarsmakten. Det
ansags viktigt for regeringen att inte lamna alltfor stor frihet till den
nya myndigheten (SOU 1991:112).
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Regeringens formella styrning av enmyndigheterna ar
mindre detaljerad

Regeringen har i vissa fall haft en uttalad ambition att i hégre utstrack-
ning an tidigare styra enmyndigheterna pa en overgripande och mer
strategisk niva. Till exempel klargjorde regeringen ambitionen att styr-
ningen av Forsakringskassan efter organisationsférandringen skulle
vara mindre detaljerad och omfattande och i stallet koncentreras till en
mer strategisk niva. Statskontoret konstaterade i uppfdljningen av
Forsakringskassans omstéllning till enmyndighet att forutsattningarna
for regeringen att pa ett effektivt sétt styra socialforsakringsadministra-
tionen hade forbattrats genom den nya organisationen. Sjélva styrverk-
tygen var dock desamma som gallde for styrningen av den tidigare
centrala myndigheten Riksforsakringsverket. Regeringskansliets orga-
nisation for styrningen av Foérsakringskassan och socialforsakrings-
systemet var aven den i princip densamma som fére organisationsfor-
andringen (Statskontoret, 2006:1).

Regeringens styrning av Arbetsférmedlingen har blivit mindre detalje-
rad efter enmyndighetsreformen &n tidigare. | en rapport fran Riks-
revisionen fran ar 2010 konstateras att regeringen gradvis har minskat
detaljeringsgraden i malen och i allt hogre grad overlatit pa Arbetsfor-
medlingen att precisera mal och malnivaer (RiR 2010:1, s. 70). Riks-
revisionen har granskat styrningen inom arbetsmarknadspolitiken
under flera ar bade fore och efter att enmyndigheten bildades. Det ar
saledes en allmén utveckling 6ver Iang tid som avses.

| de intervjuer som Statskontoret genomforde med Finansdepartemen-
tet i samband med uppféljningen av enmyndighetsreformerna rapporte-
rades att regeringens styrning hade forenklats genom att enmyndig-
heten Skatteverket bildades. Tidigare fick foretradare for departemen-
tet lagga mycket tid pa att resa runt och traffa lansskattecheferna. Efter
sammanslagningen kunde regeringen véanda sig direkt till myndighets-
ledningen.

En allméan trend eller en konsekvens av
enmyndigheterna?

Statskontoret menar att den detaljerade styrningen fran regeringens
sida gentemot de tidigare myndighetskoncernerna sannolikt var en del i
en allmén trend i regeringens styrning och inte nédvandigtvis berodde
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pa modellen med myndighetskoncerner. Det &r heller inte sakert att
denna slutsats galler alla myndigheter. Det ar dock troligt att de svarig-
heter som fanns att utéva styrning inom myndighetskoncernerna pa
grund av att myndigheterna var fristdende ocksa har avspeglats i rege-
ringens styrning i form av en hog detaljeringsgrad i den formella styr-
ningen. Det finns tecken pa att denna detaljeringsgrad har minskat i
och med att enmyndigheter bildats. Regeringens uttalade ambition om
en mer strategisk styrning har sannolikt ocksa haft betydelse i detta
avseende. Det faktum att regeringen har 6verldmnat ansvaret for att
utforma sin egen organisation till enmyndigheterna ar ocksa ett steg
mot att regeringen styr enmyndigheterna pa ett mindre detaljrikt sétt &n
vad som var fallet med myndighetskoncernerna.

7.4  Finansiell styrning

I likhet med Polisens nuvarande anslag hade &ven den tidigare myndig-
hetskoncernen kriminalvarden ett ramanslag for hela sin verksamhet.
Statskontoret konstaterade i en rapport att Kriminalvardsstyrelsen i
forhallande till manga andra myndigheter hade en stor frihet att dispo-
nera medlen for verksamheten. Ingen styrning skedde fran regeringens
sida av hur mycket pengar som skulle anvandas for frivard, fangelse
eller hékten och inga direktiv gavs om hur mycket pengar som skulle
ga till programverksamhet eller till viss annan verksamhet. Statskonto-
rets bedomning var att det heller inte fanns nagot behov for regeringen
av att styra mer via ekonomiska riktlinjer eller restriktioner men att
regeringen borde stélla storre krav pa en redovisning av hur medlen
anvants (Statskontoret, 2003:20, s. 86).

Anslagsférdelningen inom en myndighetskoncern
kritiseras ofta internt

Inom myndighetskoncernerna har inte varit ovanligt att de fordelnings-
modeller som den Gverordnade myndigheten i en myndighetskoncern
tillampar ar utsatta for kritik fran de underordnade myndigheterna.
Inom det tidigare Arbetsmarknadsverket fordelade exempelvis Arbets-
marknadsstyrelsen ar 2003 totalt 52 miljarder kronor under sex olika
anslag till lansarbetsndmnderna. L&nsarbetsndmnderna gjorde sedan
egna prioriteringar inom ramen for tilldelade medel och Arbetsmark-
nadsstyrelsens riktlinjer. Fordelningsmodellen baserades pa bedém-
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ningar av forutsattningarna pa arbetsmarknaderna i lanen, exempelvis
utifran antal arbetssokande, och en servicefaktor som tog hansyn till
lanens folkméangd, yta, antal kommuner och foretag. Det fanns ocksa
en troghetsfaktor som skulle motverka odnskat stora och snabba for-
andringar i medelsfordelningen. Férdelningsmodellen kritiserades hart
av lansarbetsdirektorerna, som ansag att modellen inte tog hansyn till
lanens skilda forutsattningar. De menade att fordelningen i hégre grad
borde baseras pa prognoser an historiska data. Infér omorganisationen
till en myndighet gjordes en Oversyn av modellen (Statskontoret,
2004:16, s. 61 ff.).

Aven inom Forsvarsmakten fanns omfattande diskussioner om férdel-
ningen av anslag mellan de olika forsvarsgrenarna. Anslagen fordela-
des mellan forsvarsgrenarna pa procentuellt sett pa samma sétt varje ar.
Olika intressen bevakades starkt i den tidigare myndighetskoncernen.
Det framgick av de intervjuer Statskontoret genomférde i samband
med rapporten Nar flera blir en — om nyttan med enmyndigheter (Stats-
kontoret, 2010).

Ny modell for att vaga in forsakringskassornas resultat
avvisades

Inom socialférsakringsadministrationen fordelades anslagen av Riks-
forsakringsverket efter antal invanare i lanet, &rendevolym och genom-
snittskostnader. Det fanns dven har ett motstand mot snabba férand-
ringar som tog hansyn till foregdende ars fordelningsnyckel. Riksfor-
sakringsverket gjorde ar 2002 en Gversyn av om det skulle vara majligt
att lata de olika forsakringskassornas tidigare resultat paverka medels-
tilldelningen, men man fann att dvervdgande sk&l talade mot detta
(Statskontoret, 2002:26, s. 65).

7.5  Tillsyn

Fragan om tillsynen over en myndighets verksamhet har i flera fall
aktualiserats i samband med att enmyndigheter bildats. Regeringen har
dock valt att organisera tillsynen 6ver enmyndigheternas verksamhet
pa olika séatt, vilket blir tydligt om man studerar tillsynen av Forsak-
ringskassans,  Arbetsformedlingens, Kriminalvardens respektive
Aklagarmyndighetens verksamheter.
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Riksforsékringsverket hade fore sammanslagningen till enmyndighet
ett uttalat ansvar for tillsyn, som i huvudsak innebar att 16pande utéva
tillsyn dver hur forsékringskassornas tillampade aktuella forfattningar
liksom tillsyn i enskilda &renden (prop. 2003/04:69). | samband med
att Forsakringskassan bildades ar 2005 bedomde utredaren att det inte
fanns nagot behov av att inrétta ett sarskilt organ med uppgift att utova
tillsyn éver den nya myndigheten och dess tillampning av socialfor-
sakringen. | stallet hanvisade utredaren till den pagaende utvecklingen
av kontrollfunktionen i staten, regeringens mojlighet att via andra
organ, exempelvis Justitieombudsmannen och Justitiekanslern, fa sitt
behov av systemtillsyn tillgodosett samt det pagaende reformarbetet
om tillsyn. Nagra ar senare bedomde emellertid regeringen att det be-
hévdes en tillsynsfunktion. Ar 2009 inrattades Inspektionen over
socialférsékringen (ISF) med uppgift att utdva tillsyn och effektivitets-
granskning dver socialférsakringen.

Inspektionen for arbetsloshetsforsakringen (IAF) bildades ar 2004, det
vill séga fyra ar innan enmyndigheten Arbetsformedlingen inrattades ar
2008. IAF utdvar tillsyn dver arbetsldshetskassorna och Arbetsférmed-
lingens handlaggning som har samband med arbetsloshetsforsékringen.
Regeringens motiv for att inratta myndigheten var att tillsynen over
alla delar i arbetsloshetsforsakringen borde hallas samman i en myn-
dighet som ar fristaende fran berdrda parter for att sakra likabehand-
lingen av de forsdkrade och for att stérka legitimiteten i forsakringen.
Detta mot bakgrund av tidigare patalade brister i hanteringen av arbets-
I6shetsforsakringen (prop. 2001/02:151, s. 24 ff.).

Till skillnad fran tillsynen éver socialforsakringen och arbetsloshets-
forsakringen utovas tillsynen over aklagarverksamheten av riksaklaga-
ren inom ramen for tre utvecklingscentrum, som enligt Aklagarmyn-
digheten &r skild fran den Iépande verksamheten vid aklagarkamrarna.
Ovrig tillsyn sker inom rattsavdelningen, som aven den ska vara skild
fran den operativa verksamheten (se éven kapitel 6).

Nar det galler Kriminalvarden féreslog en utredning ar 2009 att rege-
ringen inréttar en ny tillsynsmyndighet som ska bedriva bade system-
och verksamhetstillsyn (SOU 2009:80). Fragan bereds for narvarande
inom Regeringskansliet.
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7.6 Sammanfattande iakttagelser

Det finns stora skillnader i regeringens styrning av andra stora myn-
digheter. Det forefaller bero delvis pa myndigheternas olika verksam-
het, delvis pd den politik som regeringen vid olika tillfallen har
bedrivit.

Den storsta forandringen i regeringens styrning av andra stora myndig-
heter &r sammanslagningarna till enmyndigheter. Omorganisationerna
har enligt Statskontoret lett till battre forutsattningar for ledning och
styrning inom myndigheterna. Polisen &r i dag den enda myndighets-
koncern som aterstar.

Regeringens formella styrning av enmyndigheterna har blivit allt mind-
re detaljerad. Ansvaret for att organisera verksamheten har Gverlam-
nats till enmyndigheterna, och den formella styrningen via exempelvis
regleringsbreven for flera av dessa myndigheter har minskat i omfatt-
ning.

| de tidigare myndighetskoncernerna tillampades olika resursfordel-
ningsmodeller. Oavsett vilken modell som anvéndes uppstod ofta
konflikter om den ekonomiska férdelningen mellan de underlydande
myndigheterna.

Tillsynen har inte l6sts pa ett enhetligt satt i samband med ombild-
ningarna till enmyndigheter. Ibland har regeringen brutit loss tillsynen
i ett externt tillsynsorgan. | andra fall har tillsynen funnits kvar inom
enmyndigheten.
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8 Slutsatser om riksdagens och
regeringens styrning av Polisens
verksamhet

| detta kapitel redog6r vi for Statskontorets slutsatser om hur val rege-
ringens och riksdagens olika styrmedel och styrmetoder samspelar och
kompletterar varandra. Vi diskuterar ocksa om den samlade styrningen
och ledningen uppfyller de krav pa tydlighet som kravs for att stats-
makternas styrning av polisverksamheten ska fa genomslag. Kapitlet
svarar darmed mot den andra punkten i Statskontorets uppdrag.

Styrningen av Polisen kraver expertkunskap

Det ar svart att formulera styrande mal for Polisens verksamhet. Det
beror pa att verksamheten ar beroende av manga andra aktorer. Dess-
utom &r den omfattande och i manga fall handelsestyrd. Liknande
forhallanden galler dven andra samhallsomraden, exempelvis skolan
och hilso- och sjukvérden. Aven om det finns betydande skillnader
mellan Polisens verksamhet och dessa andra offentliga verksamheter
finns vissa gemensamma drag.

Statskontoret menar att det i en organisation med hdg grad av profes-
sionalisering, sasom Polisens, ar naturligt och kanske till och med
nddvéndigt att en stor del av styrningen ldmnas 6ver till dem som é&r
experter pa att utfora verksamheten. Samtidigt finns det i en verksam-
het som kréver samverkan med flera andra aktorer ett stort behov av att
regeringen samordnar sin styrning av Polisen med styrningen av andra
verksamheter. En av de stdrre utmaningarna i regeringens styrning ar
darmed att hitta ratt balans i att lata Polisen styra sin egen verksamhet
och samtidigt koordinera styrsignalerna med en rad andra verksam-
heter inom och utanfor rattsvasendet.

Regeringen har tagit flera initiativ under senare ar for
att forbattra styrningen av Polisens verksamhet
Regeringen har under senare ar tagit flera initiativ for att fortydliga
styrningen av Polisens verksamhet. Under 2000-talet har regeringen
bland annat krévt att ett system for resultatredovisning av Polisens
verksamhet ska byggas upp, verkat for att utveckla resultatdialogerna
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och formerna for informella kontakter med Rikspolisstyrelsen, bestallt
flera utredningar om styrningen av Polisens verksamhet och l&mnat
uppdrag till Rikspolisstyrelsen om att effektivisera verksamheten.
Bland de senaste initiativen kan ndmnas uppdraget till Rikspolisstyrel-
sen om att bygga upp en utvarderingsfunktion och tillsattningen av en
organisationskommitté med syftet att undanrdja hinder for en effektiv
verksamhet. Regeringen har ocksa verkat for att forbattra samord-
ningen mellan rattsvasendets samtliga myndigheter, bland annat genom
forsok till gemensam beredning av myndigheternas regleringsbrev och
genom att utforma gemensamma uppdrag som galler till exempel
mangdbrott och grov organiserad brottslighet.

Statskontoret menar att de initiativ som regeringen har tagit visar att
det finns en reell ambition att utveckla och fortydliga formerna for
regeringens styrning av Polisen. Trots dessa anstrangningar aterstar
dock en hel del for att Polisen ska fa sa goda forutsattningar som
majligt att utfora sin verksamhet. Var bedoémning ar att de vidtagna
atgarderna inte ar tillrackliga for att sakerstalla en effektiv styrning av
Polisen.

Regeringens styrning har i stora delar éverlamnats till
Rikspolisstyrelsen

Regeringen har inte formulerat preciserade och uppféljningsbara mal
for flera av Polisens verksamhetsomraden, vilket har lett till att en stor
del av styrningen har lamnats over till Rikspolisstyrelsen. Flera mal ar
allméant formulerade och handlar om att forbattra verksamheten i olika
avseenden. Det tydligaste exemplet géller regeringens styrning av det
brottsforebyggande arbetet, dar bristen pa styrning fran regeringens
sida ar pataglig.

Det faktum att regeringen éverldmnar en stor del av resultatstyrningen
till Rikspolisstyrelsen behdver inte utgora nagot problem i sig, forutsatt
att det ar tydligt vilka omraden som regeringen vill prioritera och att
Rikspolisstyrelsen har ett tydligt mandat att genomfora regeringens
onskemal. Statskontoret menar dock att bada dessa forutsattningar sak-
nas. Regeringen har inte formatt att pa ett tydligt och konsekvent stt
definiera vilka fragor som ar prioriterade annat &n i ett fatal fall. Till
det kommer att Rikspolisstyrelsen saknar tydliga beslutsbefogenheter
for att fa tillrackligt genomslag for sin styrning pa grund av polisorga-
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nisationens utformning med fristaende polismyndigheter. | allt for
manga fall tvingas Rikspolisstyrelsen i dag forhandla fram samver-
kanslosningar med polismyndigheterna. Ofta tar det dessutom lang tid
att fa genomslag for olika férandringar.

Battre resultatuppfoljning underlattar effektiv styrning
Med en stor frihet for Rikspolisstyrelsen att utforma styrningen 6Gver
Polisen &r det viktigt att riksdagen och regeringen foljer upp Polisens
prioriteringar, resultat och kostnadseffektivitet. Regeringen behover
kvalificerade underlag for att kunna ange och precisera mal och priori-
teringar for Polisens verksamhet. | dag samlar Rikspolisstyrelsen in en
stor méangd data, men varken Rikspolisstyrelsen, riksdagen eller rege-
ringen gor nagon mer djupgaende resultatuppféljning. Enligt Statskon-
torets bedémning ger den nuvarande resultatredovisningen inte nagon
tydlig vagledning for att kunna beddma hur Polisens resurser, verksam-
het och resultat h&nger ihop.

Statskontoret menar att regeringen har stallt ett berattigat krav pa Poli-
sen att polismyndigheterna ska kunna jamforas for att sékerstélla att
verksamheten &r rattssaker och enhetlig. Enligt Statskontorets beddém-
ning skulle dock forutsattningarna for riksdagen och regeringen att
styra Polisen forbattras om regeringen ytterligare preciserade vilken
uppfoljning som Rikspolisstyrelsen forvantas gora pa kort respektive
lang sikt.

Regeringen saknar en tydlig styrstrategi

Regeringen och Justitiedepartementet anvénder en styrstrategi som
bestar av ett fatal langsiktiga mal och betydligt fler kortsiktiga och i
huvudsak h&ndelsestyrda prioriteringar. Inom Polisen uppfattas denna
styrning som osammanhéngande, vilket leder till diskussioner om vad
som dr viktigast nér allt ska prioriteras.

Pa grund av avsaknaden av en tydlig styrstrategi finns det enligt Stats-
kontoret ett dmsesidigt misstroende mellan regeringen och Polisen om
formagan att styra respektive folja upp verksamheten. Det avspeglas
bland annat i regeringens krav pa omfattande aterrapporteringar och
regelbundna redovisningar av vissa indikatorer. Regeringens och Riks-
polisstyrelsens planeringsprocesser gar dessutom i otakt. Rikspolis-
styrelsens prelimindra planeringsforutsattningar, som ska precisera
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regeringens prioriteringar, kommer i juni varje ar medan regeringens
regleringsbrev beslutas forst i december. Detta problem forefaller inte
helt kunna Overbryggas genom informella kontakter utan riskerar i
stéllet att leda till oklarheter kring vem som styr.

Regeringen har varit konsekvent och uthallig i vissa
fragor

De politiska mal som regeringen har stallt upp under de senaste aren
har fatt genomslag i Polisens verksamhet, &ven om syftena med malen
ibland har varit oklara. Det galler till exempel arbetet for att uppna
20 000 poliser och insatserna mot grov organiserad brottslighet. Rege-
ringen har pa detta satt prioriterat tva eller tre politiska mal under en
mandatperiod. Malen har uppnatts, d&ven om det &r oklart vilka effekter
de har fatt, exempelvis i form av minskad brottslighet.

| dessa fragor har regeringen formulerat mal, stallt krav pa aterrappor-
tering och i vissa fall &ven tillampat den finansiella styrningen genom
att avsatta sarskilda medel for andamalen. Fragorna har tagits upp
under flera ars tid bade i de formella styrdokumenten och i de infor-
mella kontakter som regeringen har med Rikspolisstyrelsens ledning.
De har ocksa formedlats till polismyndigheterna och allméanheten via
massmedierna. Regeringens styrning i dessa fall visar saledes pa att om
flera styrmedel tillampas samtidigt och éver en langre period, ar sanno-
likheten storre att regeringens prioriterade fragor far genomslag i polis-
organisationen.

Styrmedlen har varken motverkat eller forstarkt
varandra

Statskontoret har inte funnit att regeringens och riksdagens olika styr-
medel motverkar varandra men inte heller att de formar forstarka
varandra annat &n i vissa specifika fragor som har exemplifierats ovan.
Problemet &r snarare att regeringen framfor allt genom budgetproposi-
tionen signalerar att de flesta verksamheterna ar prioriterade. De fa
langsiktiga mal som finns &r sa vida att de inrymmer nastan alla verk-
samheter.

Statskontoret menar att regeringens styrning sannolikt skulle fa storre

genomslag om flera styrmedel tillampades parallellt i vissa fragor. Det
ar inte omdjligt att regeringens styrning av det brottsférebyggande
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arbetet skulle fa storre genomslag om regeringen styrde via fler styr-
medel, exempelvis méatbara mal, tydlig uppféljning, kontinuerlig dialog
och styrning via finansiella villkor. En forutsattning for detta ar forstas
att innehallet i det brottsforebyggande arbetet ar tydligt definierat och
att det bygger pa kvalitetssakrade metoder.

Om det ar svart att hitta uppfoljningsbara mal for ett omrade, kan det
vara ett alternativ att bade regeringen och Rikspolisstyrelsen stéller
krav pa att kvalitetssakrade metoder ska anvandas i det brottsforebyg-
gande arbetet och foljer upp i vilken utstrackning sadana metoder
tillampas. Ett sadant angreppssétt har bland annat anvénts inom For-
sdkringskassan for att sékerstélla att handlaggare inom ett visst drende-
slag arbetar pa ett likartat och effektivt satt.

Regeringens styrning av Polisen kan fértydligas
genom forstarkt forskning och utvardering

Regeringen har hittills inte sékerstallt sitt Idpande behov av kvalificerat
kunskapsunderlag om Polisens verksamhet. Regeringens nuvarande
ambitioner att forstarka forskning och utvardering av Polisens verk-
samhet kan, enligt Statskontoret, leda till en mer problemorienterad,
traffsaker och langsiktig styrning av verksamheten. Ett viktigt led i
detta arbete ar uppdraget till Rikspolisstyrelsen att bygga upp en ut-
varderingsfunktion. | likhet med de behov som har identifierats inom
andra stora myndigheter, sdsom Forsakringskassan och Arbetsférmed-
lingen, finns det dven for Polisens del I6pande behov av savil intern
som extern utvardering av verksamheten.

Statskontoret menar att Polisens nuvarande organisation inte utgér
nagot hinder for regeringen att fortsatta pa den inslagna vagen med att
forstarka forskning och utvardering av Polisens verksamhet. Att bygga
upp strukturer for detta andamal kan goras oberoende av vilken organi-
sationsform Polisen har. Om regeringen daremot vill 6ka genomslaget i
hela organisationen av resultatet fran forskning och utvérdering, utgor
den nuvarande organisationen ett hinder.

Tydligare styrning genom forstarkt tillsyn och kontroll

En mer strikt tilldmpning av tillsynsbegreppet och en forstarkt tillsyns-
funktion skulle enligt Statskontorets beddémning ge regeringen ett
béattre underlag for att bedéma hur rattssékerheten i Polisens verksam-
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het utvecklas. Det skulle underlatta for regeringen att bedéma om och
nar sarskilda atgarder behdver vidtas for att starka rattssakerheten.
Regeringen kan enligt Statskontoret 6ka tillsynsfunktionens status och
genomslag inom den nuvarande organisationen genom att ge Riks-
polisstyrelsen tydligare befogenheter att vidta atgarder med anledning
av genomford tillsyn. Statskontoret menar ocksa att regeringen nog-
grant bor dévervaga hur tillsynsfunktionen ska konstrueras for att
garantera rattssakerheten vid en eventuell omorganisation av Polisen.

Polisens nuvarande organisation utgor ett hinder for
en effektiv styrning

Statskontoret har flera ganger i rapporten pekat pa att Rikspolisstyrel-
sen har mandat att fatta beslut om polismyndigheterna i ett antal fragor.
| flera fragor saknar dock Rikspolisstyrelsen mgjlighet att besluta om
att polismyndigheterna ska korrigera brister i sin verksamhet. Detta
forhindrar ett effektivt och likvardigt resultat i landet. Ibland hindras
Rikspolisstyrelsens initiativ av att polismyndigheterna ar fristaende
myndigheter och ibland forsvaras styrningen av att de lokala polissty-
relserna och Rikspolisstyrelsen har 6verlappande mandat.

Statskontoret menar att den nuvarande styrningen har inneburit att
Rikspolisstyrelsen forvantas styra de fristéende polismyndigheterna
utan tillrackliga befogenheter att sékerstalla att regeringens 6vergri-
pande malsattningar omsatts i praktiken. Regeringens problem med att
styra Polisens verksamhet forstarks saledes av Polisens nuvarande
organisation, dven om langt ifran alla problem kan losas genom en ny
organisation.

Det finns enligt Statskontoret i huvudsak tva véagar att ga for att for-
tydliga regeringens styrning och darigenom ¢ka sannolikheten for att
regeringens prioriteringar far genomslag i hela polisorganisationen.
Regeringen kan bestdmma sig for att styra Polisens verksamhet mer
detaljerat i fler fragor an de tva till tre som den hittills har styrt under
en mandatperiod. For att fa genomslag for en sadan mer detaljerad
styrning kravs, enligt Statskontoret, att regeringen tillampar flera styr-
medel samtidigt och riktar sin styrning, forutom till Rikspolisstyrelsen,
direkt till de enskilda polismyndigheterna. En sadan styrning kraver
tydligare mal och en plan for att fa till stand en samlad uppfoljning
som ger utrymme for analys. Det innebar sannolikt ocksa att det kom-
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mer att behdvas storre resurser och breddad kompetens inom Justitie-
departementet.

En annan vdg ar att, i likhet med vad som sker i dag, lamna 6ver en
stor del av styrningen till Polisen och samtidigt skapa organisatoriska
forutsattningar for en tydligare ledning och styrning av hela polisorga-
nisationen. Det kréver att regeringen har stort fortroende foér Polisens
hdgsta ledning och att verksamheten f6ljs upp noggrant.
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Bilaga 1

Uppdraget

e
B
) Uppdrag
STATENS OFFENTLIGA
UTREDNINE{\@ 2011-01-19
Dinr Ju 2010:09/2011/2

Polisorganisationskommittén Statskontoret
die 2010:09

STATSKONTORET
201 -02- 02

DArfd il TS
T

Uppdrag att analysera ;iksdaééns och regeringens styrning och ledning av
polisens verksamhet

Enligt regeringens direkuv ull Polisorganisationskommittén ir det ange-
liget atr utreda om polisen har en organisation som ir indamalsenlig och
som ger forutsitningar {or ece effekiivt resursutnyijande. Polisen ska
vara organiserad si art den kan bedriva en raussiker, flexibel och kost-
nadseffekriv verksamhet av hovg kvaliter. Polisen ska kunna prestera ent
visentligt bittre verksamhetsresultat in i dag och dess organisation ska
snabbt kunna anpassa sig till de behov som uppstir dll foljd av {orind-
ringar i samhallet.

Kommitténs uppgift dr dirfor ate forutsitiningslast analysera i vilken
utstrickning polisens nuvarande organisation ir et hinder for de krav
regeringen stiller pd hogre kvalitet, 8kad kostnadseffekriviter, okad
tlexibiliter och viisentlige férbirrade verksamhersresultavi polisens
verksamhet. Kommittén ska limna férslag om styrningen av polisens
verksamher och féresld hur ansvar och befogenherer kan wydliggiras.

Styrkedjan i polisen, i forhillande till andra stadiga myndigheter, ir
komp]cx genom att rcg::ringt:n forordnar chefer och fért roendemin, och
dirigenom férdelar ansvar, i flera olika instanser. ESV utviirderade pd re-
geringens uppdrag om Rikspolisstyrelsens styrning, kontroll och upp-
folining av polismyndigheterna dr tydlig och effektiv. ESV konstaterade i
rapporten Polisen - styrning och uppféljning (ESV 2009:6) att fordel-
ningen av ansvar och befogenheter inom polisorganisationen inte ir helt
tydlig och uppfattas olika inom organisationen. En orsak till det &r att
myndighetsférordningen (2007:515) i relevanta delar inte tillimpas for
polisorganisationen. Enligt ESV behover regeringen fortydliga uppdrag,
ansvar och befogenheter for Rikspolisstyrelsen, rikspolischefen, Rikspo-
lisstyrelsens styrelse, linspolismistarna och polisstyrelserna.

Foretaget Enhancer genomférde pi uppdrag av Justitiedepartementet en
kartliggning och analys av ledningsstrukruren och hur uppdrag och an-
svar har delegerats i de tre &versta rapporteringsnivierna inom Rikspolis-
styrelsens huvudkontor och polisens verksamhersstod. [ uppdraget in
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gick ocksi art pi morsvarande sate kartligga och analysera ledningsgrupp
och direktrapporterande chefer inom polismyndigheterna i Stockholm
och Dalarna. Enhancer pekade i sin rapport Organisationskartliggning
Polisen (dnr Ju2009/954/PO) pi art den befintliga organisationsstrukiu-
ren med en blandning av stora och smi polismyndigheter gor det svirt
awt styra och samordna verksamheten pd eu effekiive sie. Enhancer f6-
reslog dven att de hagsta chefernas ansvar och befogenheter ska fortydli-

gas.

Polisorganisationskommitténs experter har konstaterat att ledning och
styrning av polisens verksamhet ir en av de centrala problemstillningar
som kommittén bor analysera inom ramen for sitt uppdrag. Experterna
har i detta sammanhang sirskilt understrukit behovet av att genomfira
en analys av riksdagens och regeringens styrning av polisorganisationen.
Bland annat pekar experterna pi den otydlighet som kommit till uteryek
genom den mingd styrsignaler som frin flera olika hill rikras mot polis-
myndigheterna same de svirigheter som finns att verkstilla statsmakrer-
nas beslut.

Uppdrag

Polisorganisationskommittén ger Statskontoret i uppdrag atr genomféra
en analys av riksdagens och regeringens styrning och ledning av polisens
verksamhet.

Uppdraget innebir att Statskontorer utifrin et resultatperspektiv ska

» analysera tillimpningen av de olika styrmedel och styrmertoder
(férfattningar, rikilinjer, ckonomisk styrning, informella kontak-
ter, delegering av normgivningsmakt) som riksdagen och reger-
ingen anvinder fér att styra och leda polismyndigheternas (Riks-
polisstyrelsens och linspolismyndigheternas) verksamhet,

* beddma hur vil ullimpningen av dessa styrmedel och styrmeto-
der samspelar och eventuellt kompleterar varandra och om den
samlade styrningen och ledningen uppfyller de krav pa tydligher
som leriivs for aw statsmakternas styrning av polisverksamheten
ska [3 genomslag.

UpHdrngetc?a slutredovisas som en underlagsrapport ull Polisorganisa-
L

tionskomutiviéns hinderanalys senast den 1 seprember 2011.
J.. J'( n'r:
l\{t $Obergt
/ Ordforande
/
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