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Riksrevisionens styrelses
framstallning angdende
Rikspolisstyrelsens styrning av
polismyndigheterna

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat den styrning av polismyndigheterna som utdvas
av Rikspolisstyrelsen. Resultatet av granskningen redovisas i rapporten Riks-
polisstyrelsens styrning av polismyndigheterna (RiR 2005:18).

Riksrevisionens slutsats av granskningen &r att Rikspolisstyrelsen inte har
levt upp till sitt ansvar att styra polismyndigheterna. Den bristande styrningen
har enligt Riksrevisionens beddmning bidragit till att polismyndigheterna inte
ges incitament till att prestera bra resultat.

Riksrevisionens styrelse anser med anledning av granskningen att det finns
skél att overvdga atgirder som forbéttrar forutsédttningarna for styrning av
polisverksamheten. Styrelsen foreslar dérfor att riksdagen begir att regering-
en fordndrar malstruktur och aterrapporteringskrav for polisen. Vidare fore-
slas att regeringen tar initiativ till en 6versyn av formerna for styrning av
polisvdsendet, inklusive fragor om medelsfordelning inom polisorganisation-
en, tillsyn av polisverksamheten samt for- och nackdelar med en sammanhal-
len polismyndighet.
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Styrelsens forslag

Med hénvisning till de motiveringar som framfors under Riksrevisionens
styrelses Overviaganden foreslar Riksrevisionens styrelse foljande:

1.

Ml och aterrapporteringskrav

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om att regeringen forenklar den malstruktur som anvénds for att styra
polisen samt formulerar aterrapporteringskrav for polisen som, utdver
produktionskrav, dven innefattar analyser av resultat av polisverksamhet-
en.

Formerna for styrning av polisvisendet

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om att regeringen tar initiativ till en 6versyn av formerna for styrning
av polisvisendet, inklusive fragor om medelsfordelning inom polisorga-
nisationen, tillsyn av polisverksamheten samt for- och nackdelar med en
sammanhéllen polismyndighet.

Stockholm den 18 januari 2006

Pé Riksrevisionens styrelses vagnar

Soren Lekberg

Karin Rudberg

Fo6ljande ledamoter har deltagit i beslutet: Séren Lekberg (s), Gunnar Axén
(m), Rose-Marie Frebran (kd), Per Rosengren (v), Per Lager (mp), Laila
Bjurling (s), Per Erik Granstrom (s), Gunnar Andrén (fp), Ewa Thalén Finné
(m) och Nina Lundstrém (fp).
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat den styrning av polismyndigheterna som utdvas
av Rikspolisstyrelsen. Resultatet av granskningen redovisas i rapporten Riks-
polisstyrelsens styrning av polismyndigheterna (RiR 2005:18). Rapporten
publicerades i november 2005.

Bakgrund — om polisen och dess styrning

Polisen &dr en av de storsta statliga organisationerna i Sverige, sett till antalet
anstdllda. Vid utgdngen av dr 2004 var ca 23 500 personer anstéllda inom
polisorganisationen. Av dessa var ndra 17 000 poliser. De centrala funktio-
nerna vid Rikspolisstyrelsen omfattade nagot dver 1 600 personer. Av dessa
var drygt hélften anstéllda vid Polishdgskolan, Rikskriminalen, Statens krimi-
naltekniska laboratorium samt polisens IT-avdelning. Ovriga delar av Riks-
polisstyrelsen hade ca 775 anstéllda (inklusive personal som lanats in fran
andra polismyndigheter).

Anslaget till polisen uppgér for ar 2005 till ca 15 miljarder kronor, varav
storre delen fordelas ut till de 21 polismyndigheterna. Av polisens totala
anslag anvinds ca 10 % — 1,4 miljarder kronor — av Rikspolisstyrelsen. Mer-
parten av dessa medel gar till de serviceinriktade enheterna inom Rikspolis-
styrelsen, exempelvis polisvdsendets IT-service och utvecklingssektionen.

Polisorganisationen har genomgatt stora forandringar genom aren, fran for-
statligandet i mitten av 1960-talet och den successiva minskningen av antalet
polismyndigheter till dagens 21 myndigheter. Rikspolisstyrelsens styrning av
polisverksamheten har under aren pendlat mellan en stark centralstyrning och
en mer decentraliserad styrning.

Polisen styrs fran flera hall

De lagar och forordningar som styr polisen finns bl.a. i polislagen', polis-
forordningen?, forordning med instruktion for Rikspolisstyrelsen® samt for-
ordning om utbildning inom polisen®.

Den 16pande styrningen av polisen dr delad pa flera olika aktérer. Riksda-
gen beslutar varje ar om anslaget for polisen utifrdn regeringens forslag i
budgetpropositionen. Regeringen styr polisen genom regleringsbrev, uppdrag,
budget samt genom dialog med Rikspolisstyrelsen.

Rikspolisstyrelsens ansvar och befogenheter regleras genom polislagen och
instruktionen. Rikspolisstyrelsen dr central forvaltningsmyndighet for polis-

! Polislagen (1984:387).

2 Polisférordningen (1998:1558).

3 Forordning (1989:773) med instruktion for Rikspolisstyrelsen.
4 Férordning (1999:740) om utbildning inom polisen.
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visendet och ska verka for planméssighet, samordning och rationalisering.
Enligt instruktionen ska Rikspolisstyrelsen precisera och utveckla riksdagens
och regeringens mal och riktlinjer for polisen, formedla dem till polismyndig-
heterna och aterrapportera resultaten till regeringen. Rikspolisstyrelsen har
enligt regleringsbrevet ocksa ansvaret for fordelningen av medel till polis-
myndigheterna. Dirutéver har Rikspolisstyrelsen tillsynsansvaret for polisen
och har ritt att meddela foreskrifter och allménna rad for att uppnd enhetlig-
het inom polisorganisationen.

De 21 polismyndigheterna ansvarar for den operativa polisidra verksamhe-
ten inom sina respektive polisdistrikt. Enligt polisforordningen ska polisen
organisera och planera sin verksamhet pa ett sitt som gor att de gemensamma
resurserna anvénds sé effektivt som mojligt och sa att riksdagens och rege-
ringens mal uppnas.

Varje polismyndighet ska enligt polislagen ha en polisstyrelse. Styrelsen
tillsétts av regeringen och har till uppgift att se till att polisverksamheten
bedrivs i 6verensstimmelse med de prioriteringar och riktlinjer som riksdagen
och regeringen lagt fast for polisen. Polisstyrelsen ska dven garantera det
lokala inflytandet i polisens verksamhet. Polisstyrelsen beslutar om verksam-
hetsplan och budget for polismyndigheten inom de ramar som Rikspolissty-
relsen lagt fast. Styrelsen ska dven bestimma vad som ska gélla om planering
och uppf6ljning inom polismyndigheten. Detta inom ramen for de foreskrifter
som Rikspolisstyrelsen ldmnar.

Polisen anses vara svar att styra

I Riksrevisionens rapport aterges resultaten av vissa tidigare utredningar och
forskningsrapporter som ror styrningen av polisen. Riksrevisionen ndmner tva
statliga utredningar’ som bigge dragit slutsatsen att Rikspolisstyrelsen inte
styr polisverksamheten i tillrickligt hog grad. Polisen har problem med att
samordna sin verksamhet beroende pé en bristande samsyn mellan lokal och
central niva samt bristande chef- och ledarskap inom polisen, menar utred-
ningarna. Rikspolisstyrelsen anses, enligt intervjuresultat som redovisas i
rapporten Strukturella brister inom polisen, ha dvergétt fran en hog grad av
detaljstyrning till att inte i tillrdcklig grad anvinda sig av de styrmedel som
man forfogar dver.

Uppfattningen att polisverksamheten i forsta hand ska styras utifran lokala
forhdllanden och problem é&r enligt Riksrevisionen vanlig inom bade Riks-
polisstyrelsen och polismyndigheterna och anfors ofta som ett skél till att
polisen &r svar att styra. Polismyndigheterna &r sjilvstindiga myndigheter och
polisstyrelsen for respektive myndighet beslutar om hur resurserna ska an-
vindas och till vad, inom de ramar som Rikspolisstyrelsen lagt fast. Riks-
polisstyrelsens roll enligt denna uppfattning &r att stddja polismyndigheterna i
deras arbete och, i de fall det behdvs, styra polismyndigheterna mot samord-

5 SOU 2002:122 Géteborg 2001 och Ds 2004:34 Strukturella brister inom polisen.
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ning och enhetlighet. Foretrddare for Rikspolisstyrelsen anser dock att det ar
oklart pa vilka omraden Rikspolisstyrelsen kan styra polismyndigheterna.

Av intervjuerna med foretrddare for Rikspolisstyrelsen och polismyndig-
heterna framgér ocksa att det finns en allmin uppfattning inom polisen att
polisverksamheten inte gér att planera. Den enskilde polismannen agerar ofta
utifrdn dagliga hdndelser i stéllet for centrala prioriteringar. Polisarbetet styrs
i stor utstrdckning av normer som vuxit fram ur det praktiska polisarbetet.
Flera avhandlingar® har lyft fram att polisen karakteriseras av en stark yrkes-
kultur.

Tidigare initiativ fran Rikspolisstyrelsen

I sitt budgetunderlag for perioden 2002—-2004 foreslog Rikspolisstyrelsen att
polisen ska slds samman till en myndighet, detta mot bakgrund av att polisens
organisation inte fullt ut ger de mgjligheter till ledning och styrning som
krivs for att resurserna ska utnyttjas effektivt. Regeringen har formellt inte
besvarat detta forslag. Rikspolisstyrelsen har inte heller aterkommit till for-
slaget i sina efterfoljande budgetunderlag.

I stéllet har Rikspolisstyrelsen lyft fram behovet av att utveckla nérpolisre-
formen liksom konceptet En nationell polis, vilket &dr ett fordndringsarbete
som startades av Rikspolisstyrelsen ar 2004. Syftet dr att genom en okad
samverkan mellan polismyndigheterna utveckla polisverksamheten och gora
den mer kostnadseffektiv. Fordndringsarbetet bygger pa ett gemensamt ata-
gande for hela polisen dir Rikspolisstyrelsen och polismyndigheterna har ett
gemensamt ansvar for utvecklingsarbetet. Polismyndigheterna far sjdlva vélja
om de vill delta i arbetet.

Den form for styrning som Rikspolisstyrelsen valt for En nationell polis —
ingen huvudansvarig och frivilligt deltagande — ses av Riksrevisionen som ex-
empel pa det sitt Rikspolisstyrelsen valt att styra polismyndigheterna.

Granskningens motiv och inriktning

I sin rapport erinrar Riksrevisionen om den centrala betydelsen av ett vil
fungerande polisvdsen. Att polisen fungerar vél dr en forutsittning for att
medborgarna ska kénna sig trygga i samhallet. Riksrevisionen framhaller ock-
sa riksdagens och regeringens mal for rattsvdsendet och for polisen. Mélen in-
nebir att brott ska forebyggas och att fler brott ska leda till lagforing. Polisen
har en central roll i det brottsférebyggande arbetet och ett huvudansvar for
brottsutredningar. Rikspolisstyrelsen dr central forvaltningsmyndighet for
polisen med ansvar bl.a. for att riksdagens och regeringens mal preciseras och
fors ut till polismyndigheterna.

¢ R. Granér, Patrullerande polisers yrkeskultur, Lund dissertations in social work, 2004
S. Holgersson, Yrke: Polis, Linkdping Studies in Information Science No. 13, 2005
G. Ekman, Fran text till batong, avhandling vid Handelshogskolan i Stockholm, 1999
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Kritiken mot polisen

Polisen har dterkommande kritiserats, framfor allt i medierna, for att inte na
upp till de krav som medborgarna genom riksdag och regering stiller pé
polisen. Kritiken har exempelvis handlat om att polisen klarar upp for fa brott,
att utredningar tar for lang tid eller avskrivs utan att utredning gjorts, att for
lite resurser ldggs pd att forebygga brott och att polisen inte finns pa plats nér
behovet dr som storst. Den samlade bilden utifrén kritiken &r, enligt Riksre-
visionen, att polisens resurser inte anvinds effektivt och inte ger maximalt
resultat.

Okade krav pa polisen

Riksdag och regering har under de senaste aren stéllt 6kade krav pa polisen,
bade vad giller det brottsforebyggande arbetet och utredning och lagforing.
Riksrevisionen erinrar om regeringens kritiska uttalanden i budgetproposi-
tionen for ar 2005: den s.k. personuppklaringen’ anses inte ligga pé en god-
tagbar nivd och de stora skillnaderna mellan polismyndigheterna visar att det
bor finnas utrymme for en kraftig forbéttring. Vidare konstaterar regeringen
att verksamhetsmaélet for det brottsforebyggande arbetet inte har natts. Vad
géller det brottsforebyggande arbetet skriver regeringen bl.a. att det dr ange-
laget att polisen sékerstéller att de atgdrder som vidtas fungerar och att resurs-
insatsen star i proportion till effekten. Rikspolisstyrelsen har tillsammans med
polismyndigheterna ett ansvar for detta.

Rikspolisstyrelsens roll som central forvaltningsmyndighet for polisen har
séledes betonats av regeringen. Den specifika roll for polisens verksamhet
och resultat som spelas av Rikspolisstyrelsen har emellertid, enligt vad som
framhalls av Riksrevisionen, aldrig analyserats eller granskats av den statliga
revisionen. Mot denna bakgrund har Riksrevisionen beslutat att granska
Rikspolisstyrelsens styrning av polismyndigheterna.

Granskningens inriktning

Rikspolisstyrelsen har enligt sin instruktion flera verktyg for att styra polis-
myndigheterna — bl.a. ska Rikspolisstyrelsen precisera riksdagens och rege-
ringens mal, utdva tillsyn och meddela foreskrifter. Riksrevisionens gransk-
ning syftar till att belysa hur Rikspolisstyrelsen styr polismyndigheterna och
vilken betydelse Rikspolisstyrelsens styrning har for polismyndigheternas
verksamhet och resultat i relation till riksdagens och regeringens mél. Den
overgripande revisionsfragan ar foljande:
e Anvinder Rikspolisstyrelsen planeringsforutsittningarna, medelsfordel-
ningen, tillsynen och foreskriftsrétten for att bedriva en effektiv styrning
av polismyndigheterna i enlighet med riksdagens och regeringens mal?

7 Med personuppklaring menas de brott dir det beslutats om &tal, utfirdats straffore-
laggande eller meddelats atalsunderlatelse. Personuppklaring innebér att en person
bundits till brottet.
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For att besvara denna fraga har Riksrevisionen undersokt f6ljande fragor:

— Preciserar Rikspolisstyrelsen regeringens mal pa ett siddant sdtt att de ger
forutséttningar for polismyndigheterna att arbeta i enlighet med riksdagens
och regeringens mal?

— Prioriterar polismyndigheterna sin verksamhet utifran riksdagens och rege-
ringens mal?

— Foljer Rikspolisstyrelsen upp hur polismyndigheterna anvénder planerings-
forutséttningarna i verksamhetsplanerna?

— Anvénder sig Rikspolisstyrelsen av det ekonomiska styrmedel som fordel-
ningen av medel innebdr gentemot polismyndigheterna?

— Ar Rikspolisstyrelsens tillsyn inriktad pa att riksdagens och regeringens
prioriteringar foljs?

— Har Rikspolisstyrelsen anvént foreskriftsritten pd ett sddant sitt att Rikspo-
lisstyrelsen sédkerstéller att polismyndigheterna bedriver sin verksamhet i
enlighet med riksdagens och regeringens mal?

Granskningen inriktas pa Rikspolisstyrelsens ansvar for att styra polismyndig-

heterna. De undersokta verksamhetsgrenarna dr brottsforebyggande arbete

respektive utredning och lagforing, med sérskilt fokus pa Rikspolisstyrelsens
styrning av det brottsforebyggande arbetet. Granskningen omfattar i huvudsak
verksamheten under perioden 2002-2005, med tonvikt pd verksamhetséret

2004.

Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Rikspolisstyrelsen har inte levt upp till sitt ansvar

Riksrevisionen anser att Rikspolisstyrelsen har utdvat en alltfor svag styrning
av polismyndigheterna utifrdn riksdagens och regeringens mal. Styrningen
har inte heller varit samordnad i och med att olika styrsignaler har utgétt fran
olika enheter inom Rikspolisstyrelsen.

Rikspolisstyrelsen har enligt sin instruktion ett ansvar for att styra polis-
myndigheterna. Riksrevisionen anser att Rikspolisstyrelsen inte har levt upp
till detta ansvar. De styrinstrument som ges i instruktionen — precisering av
mal, tillsyn och foreskriftsritt, bl.a. vad géller medelsfordelningen — har inte
anvints av Rikspolisstyrelsen for att bedriva en effektiv styrning av polis-
myndigheterna mot riksdagens och regeringens mél. Detta trots att riksdagen
och regeringen samt dven Rikspolisstyrelsen lyft fram brister pa flera omré-
den, t.ex. vad giller det brottsforebyggande arbetet samt planering och upp-
foljning av polisverksamheten.

I rapporten ndmns att Rikspolisstyrelsen under det senaste aret har paborjat
ett arbete for att forbéttra mél- och resultatstyrningen for polisen. Under hos-
ten 2005 har rikspolischefen ocksé pabdrjat en omorganisation inom Rikspo-
lisstyrelsen som syftar till att tydliggdra Rikspolisstyrelsens operativa ansvar
liksom ansvaret att styra respektive ge service till polismyndigheterna.
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Milen dr méinga och sviaroverskadliga

Riksrevisionen konstaterar att regeringens malstruktur for polisverksamheten
ar komplicerad och svardverskadlig. Regeringen formulerar mél och aterrap-
porteringskrav for tre verksamhetsgrenar, for sex resultatomrdden och for fem
prioriterade brottstyper. Mélen dr ménga och Overlappar delvis varandra.
Aven Aterrapporteringskraven ir manga och dverlappar delvis varandra. Riks-
dagens och regeringens styrning genom mal och terrapporteringskrav ger
enligt Riksrevisionen ingen tydlig vigledning for polisen.

Malen har fitt begrinsat genomslag

Vidare anser Riksrevisionen att Rikspolisstyrelsen inte fullgjort sitt ansvar att
precisera riksdagens och regeringens mal for polismyndigheterna. Rikspolis-
styrelsens planeringsforutséttningar, som anger inriktningen for polismyndig-
heternas verksamhetsplanering, ger ingen tydlig och enhetlig malstruktur for
polismyndigheterna. Detta beror dels pa att malen dr méanga och svarover-
skadliga, dels pa att Rikspolisstyrelsen inte tydliggjort for polismyndigheterna
i vilken utstrdckning planeringsforutsittningarna ska foljas. Dérmed har riks-
dagens och regeringens mal, sdsom de ar uttryckta i Rikspolisstyrelsens pla-
neringsforutséttningar, fitt ett begridnsat genomslag i polismyndigheternas
verksamhet.

Granskningen visar att det nationella verksamhetsmalet for det brottsfore-
byggande arbetet saknas i ungefdr hélften av polismyndigheternas verksam-
hetsplaner. Detta kan ses mot bakgrund av att Rikspolisstyrelsen inte har lagt
fast nagon operativt anvdndbar definition for brottsférebyggande arbete férran
under 2005.

Uppfoljningen brister

Riksrevisionen anser att det finns brister i Rikspolisstyrelsens uppfoljning av
polismyndigheterna. Sa kallade resultatdialoger genomfors med langa inter-
vall, och uppf6ljningen dr splittrad pa alltfor ménga resultatmétt. Riksrevis-
ionen menar att uppfoljningsarbetet inom polisorganisationen ar alltfor inrik-
tat pa att administrera den av regeringen efterfragade resultatinformationen
och i for liten utstrackning pa att analysera resultaten.

Rikspolisstyrelsen foljer inte pa ett konsekvent och systematiskt sétt upp
de mal och riktlinjer som ges i planeringsforutsittningarna. Darmed har
Rikspolisstyrelsen ingen tydlig bild av om riksdagens och regeringens mal for
polisen har fatt genomslag pa polismyndigheterna. Rikspolisstyrelsen har inte
meddelat ndgra foreskrifter for planering och uppféljning. Olika enheter inom
Rikspolisstyrelsen har inte heller agerat samordnat i sin styrning och uppfolj-
ning av polismyndigheterna.

Bristerna i uppfoljningen beror enligt Riksrevisionen pé att Rikspolissty-
relsen inte har prioriterat verksamhetsuppfoljning och att det under lang tid
saknats ett gemensamt IT-system for uppfoljning av polisverksamheten. En
gemensam modell for polisens resultatredovisning (PRR) haller nu pé att
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utvecklas. Denna modell innehaller ocksa en fastlagd definition av brottsfore-
byggande arbete.

Anslaget till polisen anviinds inte for att styra polismyndigheterna

Rikspolisstyrelsen tilldelas hela anslaget for polisen och dr ansvarig for for-
delningen av medel till polismyndigheterna. Huvuddelen av pengarna forde-
las utifran foregdende ars anslag. Dérutover fordelas resurstillskott — i regel
ndgra enstaka procent av den totala resurstilldelningen — utifrdn belastnings-
indikatorer (antalet anmélda brott med fordelning pé olika brottstyper) och
budgetdialog med myndigheterna.

Riksrevisionen konstaterar att Rikspolisstyrelsen i mycket begridnsad om-
fattning anvénder medelsférdelningen for att styra polismyndigheterna mot
riksdagens och regeringens maél. Tilldelningen av anslag till polismyndig-
heterna grundas i allt vdsentligt pa foregéende érs anslagsforbrukning, inte pa
polismyndigheternas resultat och nuvarande arbetsvolym. Rikspolisstyrelsen
omprdvar i regel inte de medel som en gang tilldelats polismyndigheterna.
Detta far till foljd att polismyndigheterna far minst samma belopp som fore-
géende ér, oavsett vilka resultat som uppnatts i verksamheten.

Ett problem med ekonomistyrningen som framhallits av foretrddare for
Rikspolisstyrelsen i samband med Riksrevisionens granskning &r att polis-
myndigheterna uppfattar att det alltid dr mojligt att f4 mer resurser. Konse-
kvensen av detta blir enligt Rikspolisstyrelsen att polismyndigheterna inte gor
ndgra langsiktiga ekonomiska planer for sin verksamhet.

Alltfor begriinsad tillsyn

Rikspolisstyrelsen har enligt sin instruktion ett ansvar for att genom tillsyn
sdkerstilla att polismyndigheternas verksamhet bedrivs i enlighet med riksda-
gens och regeringens mal. Tillsyn ses inom polisen som ett av de viktigaste
medlen for att styra polismyndigheterna. Denna hoga virdering av tillsynen
som styrinstrument har under granskningen framhallits av foretrddare for
savil Rikspolisstyrelsen som polismyndigheterna.

Rikspolisstyrelsens tillsyn har emellertid i huvudsak inriktats pa administ-
rativa rutiner och drendehandldaggning. F& inspektioner har inriktats pa att
sdkerstilla riksdagens och regeringens mél for verksamheten. Foretradare for
tillsynsenheten anser dock att de genom inspektioner av administration och
drendehandlaggning uppfyller riksdagens och regeringens mal.

Rikspolisstyrelsen har inte anvint sin ritt att utfirda foreskrifter

Rikspolisstyrelsen ska enligt polislagen verka for planméssighet, samordning
och rationalisering inom polisvdsendet. Rikspolisstyrelsen far enligt sin in-
struktion meddela foreskrifter och allménna rad for att tillgodose behovet av
enhetlighet inom polisen. Om enhetlighet kan uppnés pa andra mindre ingri-
pande sitt ska den végen viljas.
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Riksrevisionen drar av sin granskning slutsatsen att enhetlighet inte upp-
natts med de mindre ingripande styrmedel som valts av Rikspolisstyrelsen.
Foreskrifter skulle ha kunnat anvéndas vad géller medelsfordelning, planering
och uppf6ljning samt for det brottsforebyggande arbetet.

Sammantaget bedomer Riksrevisionen att Rikspolisstyrelsen har varit pas-
siv och inte tagit sitt ansvar for att ytterst, genom foreskriftsritten, styra polis-
myndigheterna for att tillgodose behovet av enhetlighet inom polisen och
inrikta verksamheten pa riksdagens och regeringens mal.

Konsekvenser for polisens verksamhet och resultat
Vare sig tillsyn, allménna rad eller foreskrifter har anvénts for att styra upp
polisens brottsférebyggande arbete. Riksrevisionen konstaterar att Rikspolis-
styrelsen inte forrdn ar 2005 lade fast en definition av brottsforebyggande
arbete. Nagon tillsynsinspektion pa omradet har inte gjorts av Rikspolisstyrel-
sen, trots att det funnits brister i polismyndigheternas brottsférebyggande
arbete. Rikspolisstyrelsen har inte heller meddelat nagra foreskrifter eller all-
ménna rad for det brottsforebyggande arbetet i syfte att fa till stdnd ett enhet-
ligt arbetssétt mellan polismyndigheterna.

Riksrevisionens beddmning dr att Rikspolisstyrelsens bristande styrning
har bidragit till att polismyndigheterna inte ges incitament att prestera bra re-
sultat.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen har utformat rekommendationer riktade dels till regeringen,
dels till Rikspolisstyrelsen.

Rekommendationer riktade till regeringen

Riksrevisionen anser att regeringens malstruktur for polisen &r svaroverskad-
lig med delvis 6verlappande méal. Aven aterrapporteringskraven overlappar
delvis varandra. Dessutom é&r aterrapporteringskraven i hog grad inriktade pa
polisens produktion (antal drenden, mediantider osv.) i stillet for pd redovis-
ning av resultat och effekter av en insats (exempelvis hur brottsforebyggande
insatser paverkat brottsutvecklingen).

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att:

— forenkla den mélstruktur som anvinds for att styra polisverksamheten,

— formulera aterrapporteringskrav for polisen sd att dessa, utdver produkt-
ionskrav, dven inriktas pé resultat av polisverksamheten,

— ge Rikspolisstyrelsen i uppdrag att utarbeta och for regeringen redovisa en
atgérdsplan for hur riksdagens och regeringens mal ska fa ett béttre genom-
slag i polisorganisationen. En saddan atgdrdsplan bor bl.a. innehalla forslag
till hur Rikspolisstyrelsen, med utgdngspunkt i instruktionen, ska anvinda
de olika styrmedlen i styrningen av polismyndigheterna.
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Rekommendationer riktade till Rikspolisstyrelsen

Riksrevisionens granskning visar att polismyndigheterna bara delvis tar till
sig riksdagens och regeringens mdl. Granskningen visar ocksa att samord-
ningen internt inom Rikspolisstyrelsen inte fungerat vl i styrningen av po-
lismyndigheterna. Rikspolisstyrelsens ledning har inte heller prioriterat upp-
foljning av polismyndigheternas verksamhet som ett led i styrningen.

Riksrevisionen rekommenderar Rikspolisstyrelsen att

— sékerstdlla en malstruktur dér riksdagens och regeringens mal preciseras
och bryts ned pa ett enhetligt sdtt genom hela polisorganisationen,

— utforma en gemensam modell for regelbunden och enhetlig uppf6ljning pa
alla nivéer i polisorganisationen,

— utarbeta foreskrifter om planering och uppfoljning till polismyndigheterna,

— utveckla resultatredovisningen i arsredovisningen i riktning mot en dkad
redovisning av effekter av polisens arbete, liksom av skillnader mellan po-
lismyndigheterna,

— forbattra samordningen mellan de enheter inom Rikspolisstyrelsen som
arbetar med planering, uppf6ljning och tillsyn av polismyndigheterna samt
med de enheter som utvecklar IT-stod.

Riksrevisionen har ocksd noterat brister som giller ekonomistyrning och

medelsfordelning. Granskningen visar att Rikspolisstyrelsens modell for me-

delsfordelning inte gett tydliga incitament for polismyndigheterna att prestera
bra resultat. Riksrevisionen rekommenderar Rikspolisstyrelsen att utveckla en
modell for medelsfordelning som frimst bygger pa objektiva kriterier, sésom
arbetsvolym, och i mindre omfattning pé foregaende ars medelsforbrukning.
Ytterligare en rekommendation géller tillsynsverksamheten. Granskningen
visar att Rikspolisstyrelsens tillsynsverksamhet inte prioriterat inspektioner
for att sdkerstélla att polismyndigheterna arbetar i enlighet med riksdagens
och regeringens mal. Riksrevisionen rekommenderar darfor att tillsynens roll

i styrningen av polismyndigheterna forstirks och lyfts fram inom Rikspolis-

styrelsen. Tillsynen bor ocksé tydligare inriktas pa att sdkerstdlla att polis-

verksamheten bedrivs i enlighet med riksdagens och regeringens mal.



Styrelsens overvdaganden

Styrelsen overldmnar hirmed en framstillning till riksdagen med anledning
av Riksrevisionens granskning av Rikspolisstyrelsens styrning av polismyn-
digheterna. I anslutning hartill vill styrelsen anfora foljande.

Riksrevisionens slutsats av sin granskning &r att Rikspolisstyrelsen inte har
levt upp till sitt ansvar att styra polismyndigheterna. Rikspolisstyrelsens bris-
tande styrning har enligt Riksrevisionens bedémning bidragit till att polis-
myndigheterna inte ges incitament till att prestera bra resultat.

P& grundval av sin granskning har Riksrevisionen framfort rekommendat-
ioner som ligger inom ramarna for nuvarande organisation och styrmetoder.
Med anledning av granskningen anser Riksrevisionens styrelse att det dven
finns skél att §verviga mer genomgripande atgirder. Syftet bor vara att for-
battra forutsittningarna for styrning av polisverksamheten i riktning mot 6kad
effektivitet och béttre resultat.

Den nuvarande styrningen av polisvdsendet forutsitter samverkan mellan
Rikspolisstyrelsen och de 21 polismyndigheterna. Som framgar av gransk-
ningen ar Rikspolisstyrelsens roll i styrningen forhallandevis svag. Rikspolis-
styrelsen har inte i tillricklig grad anviént sig av de styrinstrument som man
forfogar over. Av Riksrevisionens rapport framgar dven att polisen anses vara
svar att styra. Polismyndigheterna ar sjélvstindiga myndigheter och foretré-
dare for Rikspolisstyrelsen anser att det &r oklart pd vilka omradden Rikspolis-
styrelsen har mandat att styra polismyndigheterna.

Mal och aterrapporteringskrav

I granskningsrapporten konstateras att regeringens malstruktur for polisverk-
samheten ar svaroverskadlig. Regeringen formulerar mél och aterrapporte-
ringskrav for tre verksamhetsgrenar, for sex resultatomrdden och for fem
prioriterade brottstyper. Riksdagens och regeringens styrning genom mal och
aterrapporteringskrav ger enligt Riksrevisionen ingen tydlig végledning for
polisen. Riksrevisionen anser ocksé att uppfoljningsarbetet inom polisorgani-
sationen ar alltfor inriktat pd att administrera den av regeringen efterfragade
resultatinformationen och i for liten utstrickning pé att analysera resultaten.

Styrelsen anser att regeringen bor forenkla den malstruktur som anvénds
for att styra polisverksamheten. Regeringen bor ocksé formulera aterrapporte-
ringskrav for polisen som, utdver produktionskrav, dven innefattar analyser
av resultaten av polisverksamheten.
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Formerna for styrning av polisviasendet

Medelsfordelning inom polisorganisationen

Rikspolisstyrelsen 4r ansvarig for fordelningen av medel till polismyndighet-
erna. Av Riksrevisionens granskning framgér att huvuddelen av pengarna
fordelas utifrén tidigare ars anslag. Endast ndgon enstaka procent av den
totala resurstilldelningen fordelas pa grundval av information om brottsbe-
lastning och budgetdialog med myndigheterna. De medel som en géng tillde-
lats polismyndigheterna omprovas i regel inte av Rikspolisstyrelsen.

Styrelsen vill ifragasitta denna typ av schablonméssig medelsfordelning
till polismyndigheterna. Styrelsen ser tilldelningen av resurser i form av an-
slag som ett viktigt styrmedel som, tillsammans med 6vrig styrning, skulle
kunna anvéndas for att frimja effektiviteten inom polisen. Detta forutsitter
bl.a. att relationen mellan resurser och arbetsbelastning blir densamma f6r
polisen i alla polismyndigheter.

Styrelsen anser att metoder for medelsfordelning bor utvecklas sa att de
fyller ovan beskrivna syften. Behovet av stegvisa fordndringar bér harvid
uppmaérksammas.

Tillsyn av polisverksamheten

Genom tillsyn ska Rikspolisstyrelsen, enligt sin instruktion, sdkerstilla att
polismyndigheternas verksamhet bedrivs i enlighet med riksdagens och rege-
ringens mal. Riksrevisionens granskning visar emellertid att den tillsyn som
bedrivs av Rikspolisstyrelsen fraimst avser administrativa rutiner och drende-
handldggning. Rikspolisstyrelsen uppfyller sdledes inte sitt ansvar nédr det
géller tillsynen av polismyndigheterna.

Styrelsen vill i detta sammanhang framhélla att tillsyn utgor ett viktigt me-
del att styra polismyndigheterna. Tillsynens betydelse har i granskningen lyfts
fram av foretrddare for sdvil Rikspolisstyrelsen som polismyndigheterna. Mot
bakgrund av de stora styrningsproblem som foreligger anser styrelsen att till-
synen av polisens verksamhet bor utvecklas till sitt innehéll och goras mera
aktiv i syfte att frimja savil malinriktning som effektivitet i polisens arbete.

Behov av samlad 6versyn

Styrelsen noterar att Rikspolisstyrelsen i sitt budgetunderlag for nagra ar
sedan foreslog att polismyndigheterna skulle slds samman till en myndighet,
detta mot bakgrund av att polisens organisation inte fullt ut ger de méojligheter
till ledning och styrning som krivs for att resurserna ska utnyttjas effektivt.
Nagot svar frén regeringen har inte ldmnats, och Rikspolisstyrelsen har inte
heller upprepat forslaget under de senaste aren.

Styrelsen anser emellertid att forslaget dr vart att erinra om mot bakgrund
av de stora brister i Rikspolisstyrelsens styrning av polismyndigheterna som
uppdagats i Riksrevisionens granskning. Styrelsen anser att det finns skal att



STYRELSENS OVERVAGANDEN

nidrmare utreda for- och nackdelar med en sammanhéllen polismyndighet. I
detta sammanhang bor man, enligt styrelsens mening, ocksa dvervéga de fra-
gor om medelsfordelning och tillsyn som tagits upp i det foregaende.

Styrelsens forslag

Mot bakgrund av ovanstdende dvervdganden forslar styrelsen att riksdagen

begir att regeringen

— forenklar den malstruktur som anvinds for att styra polisen samt formulerar
aterrapporteringskrav for polisen som, utover produktionskrav, dven inne-
fattar analyser av resultat av polisverksamheten,

— tar initiativ till en 6versyn av formerna for styrning av polisverksamheten,
inklusive frdgor om medelsférdelning inom polisorganisationen, tillsyn av
polisverksamheten samt for- och nackdelar med en sammanhéllen polis-
myndighet.

Elanders Gotab, Stockholm 2006
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