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Abstract

Har rattsdkerheten gatt forlorad 1 Polisens arbete med inre utldnningskontroller?
Varen 2013 blossade debatten kring Reva-projektet upp och det diskuterades
huruvida rasprofilering var nagot som tillimpades i jakten pa papperslosa.
Uppsatsen undersoker hur styrningen av Polisens arbete ser ut i detta fall, om
rattsdkerheten forbisetts och 1 sadana fall varfér. Det gors genom en
idealtypsanalys péa styrmaterialet, dir NPM-virden stédlls mot réttsédkerhet.
Uppsatsen exemplifierar med verkliga fall och analyserar dessa med relevant teori
for att utreda orsakerna. Resultatet visar att NPM-virden dr dominerande i
styrmaterialet och att detta kan leda till en skev resultatkultur. Styrning utifran
kvantitativa resultat kan ge en stressande effekt pa Polisen. | de fall som tas upp
har detta resulterat i att beslut fattats pa godtyckliga grunder samt att Polisen blivit
samre 1 sitt bemdtande av medborgarna. Slutsatsen &r att det ar det 4r Regeringens
politik och mélstyrning som leder Polisen till 6vertramp pé rittsédkerheten.

Nyckelord: Inre utldnningskontroll, granskontroll, Reva-projektet, Polisens
arbetsmetoder, rattsakerhet, NPM, processvarden, Lean
Antal ord: 9 446
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1 Inledning

1.1 Problem

Inre utlanningskontroller har under varen 2013 sttt pa mycket kritik 1 svensk
media och engagerat manga ménniskor. Politiker har kommenterat det och Reva-
projektet har blivit beskrivet som en “oménsklig hetsjakt” (Lindborg, 2013) dar
méinniskor med utlandskt utseende har ombetts bevisa att de har rétt att befinna sig
i landet, nagot som bendmnts som ’rasprofilering” (Bjerregaard, 2013). |
Stockholms tunnelbana har ménniskor vittnat om att Polisen gjort dvertramp och
agerat utifran fordomar (Bankel, 2013a). Justitieminister Beatrice Ask sa da i sin
tur att Regeringen inte hade nagra “planer pad att gora nagra fordndringar i
dagsldget” (Hedtjarn, 2013).

Antal verkstéllningar har okat (Polisen 1) och Polisen har som mal att antalet
inre utlanningskontroller ocksé ska oka ytterligare (Regeringsbeslut 1:8). Vi anser
att detta dr ett mycket intressant dmne for att det dr dagsaktuellt och nagot som
manga méinniskor har upprorts over. Det vicker ménga kénsliga frdgor om
diskriminering, etik och vad som ligger till grund for Polisens arbetsmetoder.

1.2 Syfte

Vart syfte med denna uppsats ar att i fallet med de inre utldnningskontrollerna och
Reva-projektet utreda de regleringar som styr Polisens agerande och vilka
véarderingar som star i fokus. Detta antas paverka Polisens arbetsmetoder och hur
de uppnar de krav som stélls pa Polismyndigheten.

Vi har foljande fragestéllningar:

e Har NPM (New Public Management) influerat styrningen av Polisen i deras
inre utlanningskontroller och Reva-projektet?

e Har resultatfokusering lett till att processvirden gatt forlorade 1
implementeringsfasen av de inre utldnningskontrollerna och Reva-projektet?

e | sddana fall varfor?

Detta innebar att vi fokuserar pa tvd aspekter av vart fall. For det forsta ar det 1
vilken mdn NPM-idéer influerat styrningen av de inre utlanningskontrollerna och
Reva-projektet. For det andra hur implementeringen gétt till och vad som kan vara
anledningen till eventuella dvertramp av réttsékerheten.



Var hypotes ar baserad pa en debattartikel fran polisforbundets ordforande
Lena Nitz (Nitz, 2013) och pd Vinsterpartiets riksdagsledamot Christina Hoj
Larsens kommentar om de inre utlinningskontrollerna (Gronberg, 2013). Vi tror
att Regeringens styrning av Polisen i detta fall har influerats av New Public
Management och att det har satts 6kade krav pa Polisen genom maélstyrningen av
verksamheten. Det har lett till hogre press pa Polisen vilket i sin tur har mynnat ut
I hdndelser dir processvirden sasom rattsdkerhet forbisetts. Det vi tror dr att det
existerar en motsigelse 1 att jobba snabbare och effektivare for att leverera béttre
resultat samtidigt som man ska vdrna om rattsdkerheten. Var tanke ar att detta kan
leda till ett slags antingen-eller’-situation.

Vi tinker inte diskutera substansvdrden, Polisens faktiska mal eller lagar i
denna uppsats, utan fokus kommer ligga pa processer och arbetsmetoder.

1.3 Metod

Var uppsatts kommer bestd av en teorikonsumerande undersokning i form av en
fallstudie av de inre utlanningskontrollerna och Reva-projektet. Vi vill i var
uppsats undersoka styrningen av Polisens arbete, genom officiella dokument och
uttalanden fran Polisen i olika sammanhang. Vi kommer dven visa pa ett antal
relevanta NPM-teorier for att se om vi med hjélp av dessa kan forklara Polisens
styrning och arbetsmetoder. Forst kommer en bakgrund ges for att beskriva Reva-
projektet. Detta for att ge en bild av verkligheten och kunna analysera huruvida
NPM-idéer har tillimpats.

Var undersokning innehaller tva delar. I den forsta av dessa kommer vi
anvidnda oss av en idealtypsanalys dér vi tittar ndrmare pa de for analysen
intressanta offentliga dokumenten som rér malstyrningen av och inom Polisen. Vi
kommer undersoka vad det laggs storst vikt vid i styrningen, om det é&r
arbetsmetodernas processviarden eller effektivitet 1 utvisningen av icke-
medborgare. Detta kommer vi gora for att forsoka svara pa om det finns en
motséttning 1 malstyrningen runt de inre utldnningskontrollerna och Reva-
projektet och i sadana fall vilken av de tva sidorna som ar mest framtradande. Vi
kommer genomfora var analys med hjélp av tva idealtyper som vi konstruerar
utifran litteraturen och aktuella teorier pd omradet. Dessa tva idealtyper kommer
lagga fokus pa endera processvarden och endera ekonomi- och NPM-virden.

| den andra delen av var undersokning kommer vi att plocka fram exempel pa
méanniskor som blivit utsatta for inre utlinningskontroller for att nirmre klarldgga
vad som har skett. Vidare kommer vi titta pa uttalanden fran Polisen som rér deras
arbetsmetoder for att sedan analysera héndelser och uttalanden utifran teorier som
Vi tar upp i var teoribakgrund. I denna del kommer vi delvis forlita oss pa
medierapporteringen for att undersoka orsaksked;jor.



1.4 Material

1.4.1 Priméirkéllor

Som primérkallor kommer vi anvénda oss av regleringsbreven som skickas ut till
rikspolisstyrelsen ifrdn regeringen en gang per ar (SOU 2012:13, s. 133). Vi
kommer att anvinda oss av regleringsbreven ifran de senaste fyra dren. Detta
eftersom det var da regeringen borjade satsa hirdare péd inre utlinningskontroller
samt att man vid denna tidpunkt startade Reva-projektet. Regleringsbreven ar det
framsta styrmedel som regeringen har for att paverka poliskaren, vilket gor detta
till idealiskt material for att undersoka styrningen av Polisen.

Vi kommer dven anvinda 0ss av Polisens verksamhetsplaner ifrdan Stockholm
och Malmo som har som syfte att ange prioriteringar och malséttningar for det
pagaende polisarbetet pa lang sikt. Verksamhetsplanera upprittas arligen av
Polismyndigheterna sjélva for att styra den egna verksamheten (Polismyndigheten
I Stockholms 14dn, 2011). Detta ar relevant material for var undersdkning da det
ger en inblick i det mer praktiska polisarbetet i olika delar av landet.

En tredje primirkilla kommer frdn Rikspolisstyrelsens forfattningssamling
(RPSFS 2011:4) som ger “foreskrifter och allménna rad” till Polisen (kallas for
FAP) om hur de ska hantera vissa omraden. Det finns ménga sddana dokument
med uppréittande och upphévande av forordningar och dessutom riktlinjer for hur
Polisen bor arbeta med specifika fragor (Polisen 2). Den FAP vi har valt att titta
pa har nummer 273-1 och titeln Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allmdnna rad
om Polisens inre utldnningskontroll. Den dr fran maj 2011 (RPSFS 2011:4) och
ingdr 1 undersokningsmaterialet for idealtypsanalysen.

Vi ser dven polislagen (SFS 1984:387) och regeringsformen (RF) som
pélitliga offentliga dokument for vdr unders6kning. P& migrationsverkets hemsida
har vi hittat projektbeskrivningar rorande syftet med samarbetet mellan olika
myndigheter kring Reva-projektet (Migrationsverket, 2010; Migrationsverket,
2012).

1.4.2 Sekundarkéllor

Héar anvdnder vi o0ss av tidningsartiklar, tv-inslag, en radiodokumentdr samt
akademisk diskurs som tar upp relevant teori inom dmnet. Vi anvidnder oss dven
av statens offentliga utredningar och verksamhetsfakta fran Polisens och
migrationsverkets hemsida.

Vi dr medvetna om att tidningsartiklarna, nyhetsinslagen och
radiodokumentdren vi anvénder i den andra delen av var undersdkning inte
nodvéndigtvis dr objektiva pa samma sétt som det akademiska materialet och vi
har darfor ett kritiskt forhallningssatt till detta material.



2 Inre utlanningskontroller

En inre utldnningskontroll dr, enligt FAP 273-1:

(...) alla handlingar som syftar till att kontrollera om en utldnning har rétt att
uppehalla sig i landet. Déarigenom inbegrips inte enbart en uppmaning till
utldnningen att visa upp pass eller andra handlingar, utan dven t.ex. fragor till
utldnningen och kontroller i dataregister” (RPSFS 2011:4).

2.1 Bakgrund

Sedan Sverige gick med i1 Schengensamarbetet har man haft som maél att
avveckla pass- och identitetskontroller vid nationernas grénser. For att
kompensera for detta sker identitetskontrollerna i hela landet och dessa inre
utldnningskontroller beskrivs, i en proposition fran 1997, som en central del for att
kunna Gppna upp grinserna mellan de ldnder som deltar i Schengensamarbetet.
Det ndmns i propositionen att dessa inre utlinningskontroller méste dka, da det
finns manga som illegalt befinner sig i de linder som omfattas av samarbetet
(Prop 1997/98:42).”Inre utldnningskontroll ska bedrivas dver hela det svenska
territoriet och vara en integrerad del av Polisens olika verksamhetsgrenar” skriver
Rikspolisstyrelsen i FAP 273-1 (RPSFS 2011:4). | regleringsbreven f6r Polisen
for ar 2009-2013 nidmns aterigen effektivisering och dkning av verkstélligheter
som mal for Polisen (se exempelvis Regeringsbeslut 1:16, s.5; Regeringsbeslut
1:52, 5.7) och 1 verksamhetsplanerna definieras hur minga kontroller av ménniskor
som ska goras (Polismyndigheten i Skane, 2011, s.44).

Vi ser hir ett samband mellan inre utldnningskontroller och Reva-projektet.
Syftet med Reva-projektet ar att fler verkstdlligheter och efterlysningar av
papperslosa ska skickas ut till Polisen sé att fler och effektivare utvisningar kan
komma till skott (Migrationsverket 1). De inre utldnningskontrollerna &r ett av
medlen for Polisen att spara méanniskor som befinner sig illegalt i landet.

2.2 Reva-projektet

Reva star for Rattssdkert och effektivt verkstéllighetsarbete och ér ett projekt i
form av ett samarbete mellan Polisen, Migrationsverket och Kriminalvarden. Det
4r medfinansierat av Europeiska Atervindandefonden och #r baserat pd en
forstudie fran 2010 (Migrationsverket, 2012) som hade som syfte att analysera



verkstillighetsprocessen och identifiera olika framgéngsfaktorer for att
effektivisera  verkstdlligheten av ~ avvisnings- och  utvisningsbeslut
(Migrationsverket, 2010). Utifran den forstudien skapades ett pilotprojekt i Skane
dir man skulle utveckla arbetsmetoder som sedan skulle kunna tillimpas
nationellt. Metoderna utgér fran ett “Lean-baserat arbetssdtt”, for att fortsétta
utveckla och effektivisera verkstillighetsarbetet (Migrationsverket, 2012).
Leanfilosofin forklaras vidare under rubrik 2.3.

Att Polisen ska samarbeta med andra myndigheter vars verksamhet ar relevant
for Polisens arbete ar bestimt i polislagen (SFS 1984:387, § 3) och i
regleringsbrevet for 2009 fran Regeringen till Polisen ndmns samarbetet med
Migrationsverket och Kriminalvarden. Det syftar dar till att géra en “6versyn av
arbetet med att verkstélla utvisnings- och avvisningsbeslut” och utifrdn den “6ka
antalet verkstalligheter [av avvisnings- och utvisningsbeslut]” (Regeringsbeslut
I:16, s.5). Reva-projektet syftar till att effektivisera och hoja rattsdkerheten i
handlaggningsarbetet (Polisen 3) genom att standardisera och gora processerna
smidigare, enligt nedan namnda Leanfilosofin. Polisen skriver dven pa sin
hemsida att projektet inte paverkar den “yttre verksamheten” i form av polisidrt
arbete med exempelvis inre utlanningskontroller (Polisen 1). Vi tror dock man kan
stélla sig tveksam till detta, vilket vi kommer ga in pd 1 vér analys.

Ar 2010 tilldelades Polisen 10 miljoner kronor extra i detta syfte och i
arsredovisningen skriver de att pengarna lagts pa att forstirka det redan 16pande
verkstéllighetsarbetet, vidareutbildning av poliser, samverkansméten med andra
myndigheter och &ven for att revidera och utvdrdera arbetsmetoderna. Reva-
projektet omndmns som ett projekt som har tagit del av pengarna. Projektet
initierades i maj 2011 (Rikspolisstyrelsen, 2010, 5.162).

Verkstillighetsarbetet dr genomgaende ett prioriterat omrade i Regeringens
regleringsbrev till Rikspolisstyrelsen for ar 2009-2013 (se exempelvis
Regeringsbeslut 1:52; Regeringsbeslut 1:8). Reva-projektet naimns explicit i breven
for 2011 och 2012 och Polisen far som uppgift att utviardera och rapportera om
resultat och metoder (Regeringsbeslut 1:52; Regeringsbeslut 1:13).

Polisen skriver pa sin hemsida att Reva-projektet har fatt effekter, antalet
verkstillda av- och utvisningsbeslut 6kade med 47 procent mellan 2010 och 2011
och med 19 procent till aret efter det (Polisen 1).

2.3 Leanfilosofin

Polisen skriver pa sin hemsida att de i sin organisation tillimpar Lean-metoden i
Reva-projektet. Granspolisen i Stockholms lén har till exempel utbildat vissa av
sina chefer i Lean arbetsmetoder med syfte att tillimpa Lean i hela Reva-projektet
(Polisen 1).

Lean &r en processbaserad organisationsmodell som har fokus pd en
organisations centrala uppgifter, pa ledarskap och pa organisationsstruktur (Roévik,
2008, s.155). Problemet med Lean begreppet i manga fall &r att det inte har en
bestdmd definition utan ett brett spektrum av tolkningar (Halling, 2012, s.6). Den



har som syfte att effektivisera och “slimma” organisationer for att undvika
sloserier. (Rovik, 2008, s.157; Keyte, Locher, 2008, s.30-31). Det finns centrala
principer som pekar pa langsiktighet, utjimnande av arbetsborda, utvirdering och
standardisering av processer och en helhetsforstaelse i organisationen, dar alla
arbetar efter Leanfilosofin (Liker, 2009, s.61-66). Kvalitet ar viktigt och man
argumenterar att om man fokuserar pa den och inte bara pa kostnadsminimering
kommer utgifterna minskas och arbetsmoralen bli battre (Liker, 2009, s.46).
Genom att se till ett foretags eller en organisations helhet ska man kartldgga,
utvdrdera och omskapa virdekedjor sd den ersétter toppstyrning med styrning
utifran strategiska behov (Keyte, Locher, 2008, s.16-25). Ett centralt begrepp ar
Kaizen och det innebér att malet i en organisation ar perfektion och det nds genom
manga sma kontinuerliga forandringar. Det &r en virdeskapande process (Keyte,
Locher, 2008, s.23) som har som mal att korta ner genomflédestider och
dirigenom genomgéende skapa hogre kvalitet och mer effektivitet (Liker, 2009,
s.25). Mindre arbetsgrupper kartligger problemen och sldseriet och ansvarar for
arbetsprocesserna i sin del av kedjan. Ett annat begrepp i vérdeflodet dr ”Just In
Time” (JIT), som innebér att produkter eller drenden inte ska stanna upp mellan

tva delar 1 flodet, aterigen for att inte slosa med tid eller resurser (Liker, 2009, s.
45).



3 Teoribakgrund

3.1 New Public Management

I var teori runt New Public Management (NPM) utgar vi fran Rovik (2008),
Christensen och Lagreid (2011) och Andersson och Tengblad (2009). De tva
forstndmnda behandlar NPM generellt och den senare NPM specifikt inom
svenskt polisvidsende.

NPM innebdr en fordndring i offentlig forvaltning mot plattare hierarkier,
marknadstdnkande och effektivisering. Ett grundantagande &ar att alla
organisationer kan styras pd samma sdtt och atskiljer inte forvaltningen fran
organisationer i form av foretag med vinstintresse (Christensen, Lagreid, 2011,
s.130-131; Rovik, 2008, s.135). NPM flyttar fokus frdn traditionella
demokrativirden till ekonomivédrden och fokuserar pa nérbyrikrati, det direkta
motet mellan medborgare och forvaltning. Det syftar till att 6ka medborgarnas
tilltro till forvaltningen och ser pd medborgarna som kunder som ska kunna vilja
och ha en direkt paverkan pé service de fir av staten. Ansvarsfragan dr ocksé en
viktig del, dir man inom NPM flyttar ansvaret fran politiker till utférarna. Man
har managerial accountability, som innebér att ansvaret for att verksamheten &r
kvalitativ och effektiv ligger pa utforarna, ldngt ner i hierarkin. Kontroll sker
genom uppfoljning och utvérdering. Det traditionella systemet med political
accountability ger istéllet politikerna ansvaret att bestimma 6ver bade metod och
mal och darigenom halls de ansvariga. Christensen och Lagreid tar d&ven upp en
diskussion runt NPM fréan ett demokratiperspektiv och kommer fram till att NPM
kan skapa en klyfta mellan politikerna och forvaltningen dé politikerna forlorar en
del av de styrningsresurser de tidigare haft (Christensen, Lagreid, 2011, s.130-
131).

3.2 NPM-reformer inom polisvasendet

De idéer inom NPM som vi ser som de mest framtrddande inom polisvédsendet &r
inforandet av  kvantitativa  malséttningar,  performance  indicators
(resultatindikatorer), for att kunna bedoma Polisens prestationer och effektivitet.
Detta tillimpades inte 1 samma grad tidigare. Syftet med dessa mitningar &r att
maéta huruvida Polisen levererar resultat i forhdllande till den finansiering de far,
alltsa hur mycket sikerhet man far per spenderad krona (Anderson, Tengblad,
2009, s.42; de Maillard, Savage, 2012, s. 369).



En annan aspekt som dykt upp i samband med NPM ér att man har fordndrat
tankandet runt vad som dr Polisens mest visentliga arbetsuppgift. Tidigare var det
akuta nddfall och utryckning nir Polisen hanterade pagéende brottslighet som var
det viktigaste. Nu har det skett ett skifte och man har istéillet pd policyniva borjat
prioritera forebyggande polisarbete i Sverige, sa kallat Problem-oriented Policing
(POP) vilket refereras till som soft-policing. Detta i kontrast till hard policing,
som definieras som att aktivt jaga brottslingar, 16sa mord och &ka pa utryckningar
(Andersson, Tengblad, 2009, s.44).

Ett av malen i inférandet av NPM i poliskaren var att Polisen skulle vara mer
Oppen for samhéllets behov och att Polisen ska se medborgarna mer som kunder
som ska ha nagot att sdga om vilka problem Polisen ska hantera (Andersson,
Tengblad, 2009, s. 42). Detta ar en central del av den generella NPM-teorin som
menar att forvaltningen bor definieras av ett bottom-up-styre dar medborgarna
direkt kan paverka forvaltningen utan att gd genom den traditionella politiska
viagen med allménna val, etc. (Christensen, Lagreid, 2011, s.131).

3.3 Implementeringsprocesser

I en hierarkisk organisation introduceras organisationsreformer uppifrdn och ner,
det vill sdga att de forst far faste hogst upp i hierarkin och sedan sprids nedét,
internt i organisationen. For att fordndringen ska vara mojlig krdvs da att hierarkin
har auktoritet och att de hogre instanserna kan styra de ldgre och att det finns en
tydlighet i de organisationsidéer som ska tillimpas. Dock finns det ett 6kande
antal fall ddar man inte kan tillimpa de rationalistiska fordndringsteorierna dir
idéer tar sig in och sprids genom andra végar dn uppifran och ner (Rovik, 2008, s.
252-258).

En annan genomgaende aspekt som ldggs fram i forhallande till
implementeringsprocesser ar att reformer inom polisvésendet sdllan dr sa latta att
genomfOra som man frdn borjan forutsatte. Ofta s& mots dessa av motstdnd pa
markniva i form av poliser som inte anser att dessa reformer &r applicerbara pa
den verklighet de mdter i sin vardag. Reformer som anses vara for komplicerade
blir motta med kritik eller rent av ignorerade i det faktiska arbetet. Detta kan
delvis dven kopplas till den klyfta som existerar och skapar misstro mellan
reformskaparna och poliserna sjdlva (Andersson, Tengblad 2009 s.43-44).

Andersson och Tengblad pastér dven att dldre mer rutinerade poliser dver tid
utvecklat ett sdtt att skota sitt arbete pa vilket gor de ovilliga att dndra sitt
rutinmissiga monster. Detta har i sin tur en stark influens pd de yngre poliserna
som tar efter de dldres rutiner. Detta refereras till som ett slags motstidnd 1 form av
mikropolitik. Ett exempel péa detta ar att manga poliser anser att POP (Problem-
oriented Policing) och soft-policing inte dr riktigt polisarbete utan snarare utgor
dodtid mellan utryckningar dd det riktiga arbetet utfors. Kunskapsbrist och
svarigheter att samarbeta med andra lokala aktorer dr ytterligare forklaringar till
att reformarbete visar sig komplicerat. En legitim anledning till att poliser
motsétter sig en viss typ av malstyrning &r att de inser att Polisen inte dr den aktor
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som har bist formaga att paverka resultatet. Till exempel kan nivén av brottslighet

i ett omrade bero pa sociala faktorer snarare dn polisidrt arbete (Andersson,
Tengblad, 2009 s. 44-49).

3.4 Process och substansvarden

Lennart Lundquist definierar en skiljelinje mellan process och substansvirden.
Processer dr tekniker och metoder som tillimpas nir man exempelvis ska fatta
beslut, till skillnad fran substansvdarden som handlar om innehéllet i det beslut
som fattas. Dessa tvd vdrden behdver inte vara motstridiga, men det &r inte heller
alltid de Overrensstimmer. Var tyngden ligger beror pd situation och
prioriteringar, exempelvis s& har olika samhéllsdoktriner olika infallsvinklar pa
vad som dr viktigast i samhillet. Samhillet och dess institutioner paverkas av
detta och far genom styrning olika prioriteringar i sin verksamhet (Lundquist,
1998, s. 81-83).

C. G. Leventhal har skapat en teori om vad som betecknar en réttvis procedur
och sammanfattar detta i 6 regler (i Lind, Tyler, 1988, s.131). De sex punkterna &r
de foljande:

1. Konsekventa och fOrutsdgbara beslut. Alla involverade ska behandlas
lika utifran tidigare satta regler. Han tar d&ven upp en tidsaspekt, dir det
ska vara konsekvent dver tid och dndringar 1 regelverk ska goras med
forsiktighet.

2. Fordomsfria processer och objektivitet. Det innebér att beslutsfattarna
inte ska ha varken personliga intressen i fallet eller personliga asikter
som lyser igenom i processen.

3. Korrekthet. Beslut ska fattas pa solida grunder och pa korrekt
information.

4. Korrigerbarhet. Det ska finnas en mojlighet att aterta ett felaktigt beslut.

5. Representativitet. Man ska ta hinsyn till alla grupper som paverkas av
beslutet, exempelvis 1 hur resurser fordelas och fordndringar 1 processer
sker.

6. Etik. De ovan ndmnda processerna ska ske enligt etik och moral i
samhallet.

Vidare pastar Leventhal att olika vikt ldggs vid de olika reglerna i olika
situationer. Hur detta sker kan vara beroende av aktorernas incitament att folja
processreglerna. Hur regelféljningen ser ut dr betingat av strukturer, exempelvis
hur man tillsitter beslutsfattare, regler for hur beslut ska fattas, kontroll och
utvirdering och hur icke fungerade procedurer kan fordndras. Det finns en risk att
rittvisa processer riskerar att fOrbises ndr vdrden sdsom effektivitet och
produktivitet blir allfér framtrddande i en verksamhet (i Lind, Tyler, 1980, s.131-
134).
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3.5 Processvirden, resultatkultur och stress

| artikeln ’Accountability- Are we better of without it” hdvdar Cristoph Ossege att
manga av de NPM reformer som inforts i offentlig forvaltning under senare ar har
lett till en skev resultatskultur dér fokus pa sa kallat “accountability on outcomes”,
alltsa ansvarsutkrdvande pa resultatkrav, har Overskuggat det han kallar for
”procedural corectness”, vilket i kontexten kan tolkas som ansvarsutkravande pa
processviarden. Med andra ord, att processvédrden inte vdrderas lika hogt som
substansvédrden. Han menar vidare att det &r felaktigt att hdvda att en specifik typ
av ansvarsutkravande skulle resultera 1 samma agerande och resultat fran alla
tjdnstemdn. Enligt Ossege dr det snarare personligheten hos tjdnsteménnen som
spelar roll for hur de agerar i sin position och vilka konsekvenser detta far, dven
om de utsitts for samma typ av ansvarsutkravande (2013 s. 587, 588).

Vidare tar han i artikeln upp forskning som héivdar att ansvarsutkrdvande pa
resultatkrav ofta far negativa konsekvenser i form av att den som halls ansvarig
kénner sig tvungen att réttfardiga sig sjdlv genom att sitta hogre prestationskrav
pa sig sjalv. Forskningen han tar upp havdar att detta leder till 6kad stress bland
tjanstemén och att denna stress ofta leder till att beslut fattas med inkonsekvens i
all hast och att besluten bygger pa daliga grunder och fordomar. Ossege beskriver
det som att tjinstemannen “trdffar malet men missar podngen”, alltsd att man nar
det kortsiktiga mélet men det langsiktiga gér forlorat (2013 s. 588, 591).

Aven Bengt Halling hivdar att stress och NPM-reformer i ménga fall &r
sammankopplade. Som beskrivs ovan dr Reva-projektet ett Leanbaserat samarbete
och Halling hivdar att Lean &r ett tydligt exempel pa ett NPM-baserat arbetssitt.
Forskning som han presenterar hdvdar att en Overvidgande majoritet av de
organisationer som forsokt implementera Lean misslyckats. Detta pa grund av att
man inte fullt ut anammat Lean som arbetsmetod, utan istillet plockat bitvis
utvalda delar av den och inte utbildat sin personal i hur man jobbar pa ett Lean-
baserat sitt. Han hadvdar att detta ofta resulterar i en personalstyrka som inte har
kunskap om hur problemhantering ska ga till och att tanken med Lean, att minska
arbetsbelastning, ddrmed gér forlorad och istillet resulterar i 6kad pafrestning och
stress pa personalen (Halling, 2012 s. 2,6,8,9).
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4 Undersokning av styrmaterialet

4.1 ldealtypsanalys

I och med att var undersdkning tar sig an det styrningsmaterial som riktas till
Polisen kommer vi som tidigare ndmnt anvdnda oss av en idealtypsanalytisk
metod for att genomfora var analys. Hér krdvs en definition av denna specifika
analysmetod (Esaiasson m.fl, 2012 s. 139).

Metoden innebidr skapandet av olika idealtyper. Det som dr markant for dessa
ar att de inte avser att avspegla verkligheten som den ser ut, utan snarare utgor
extrema forhallningssétt till ett visst fenomen. En idealtyp dr alltsd den andra
idealtypens motpol med syftet att fortydliga vissa specifika egenskaper hos det
aktuella fenomenet. Véra idealtyper kommer alltsd inte representera ett
medelvirde eller ett mellanting. Genom att skapa vara tva idealtyper med fokus pa
processviarden och ekonomivéirden hoppas vi helt enkelt pa att kunna uttala oss
kring vilka av dessa viarden som &r mest framtrddande i styrningen riktad mot
Polisen. En klar férdel med denna analysmetod ar att eftersom den inte gor
ansprak pa att forklara exakt hur verkligheten ser ut, s& dr det svart att med hjilp
av empirin beskylla den for att vara felaktig (Esaiasson et al., 2012 s. 139-144).

4.1.1 Idealtyp: NPM

| skapandet av en idealtyp med syfte att belysa huruvida NPM-idéer paverkar
malstyrningen riktad mot Polisen kommer Andersson och Tengblads (2009)
artikel om NPM inom Svensk polis med flera ligga som grund. NPM-idéer som
tillampats inom polisvdsendet har till stor del rort skapandet av resultatindikatorer
(Andersson,Tengblad, 2009, s.42). Vi anser att det gar att se ett tydligt intresse
ifran politikernas sida att mita Polisens effektivitet och resultat i kvantifierbara
siffror. Det framstir som att syftet med denna verksambhet &r att géra det mojligt
att utvirdera Polisens arbete, samt att kunna skapa en malstyrning med vilken det
ar mojligt att paverka Polisens resultat (Anderson, Tengblad, 2009, s.42; de
Maillard, Savage, 2012, s. 369).

Malet med idealtypen som fokuserar pa ekonomivérden ar da alltsd att lyfta ut
kdrnan i NPM-idéerna for att se om denna kédrna gar att aterfinna |
regleringsbreven, verksamhetsplanerna och FAP. Det vi valt att inkludera i denna
idealtyp ar en tydlig fokus pé foljande aspekter av polisverksamheten 1 styrningen:

o Effektivitetskrav
e Mal- och resultatstyrning
e Mitbarhet och utvdrdering
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Med effektivitetskrav menar vi krav pa stindigt battre resultat och mer utfort
arbete. Mal- och resultatstyrning definierar vi som kvantifierbara mal som ska
uppnds. Mitbarhet och wutvdrdering innebdr krav pa dokumentering och
utvirdering av verksamheten genom tidigare ndmnda mal (Christensen, Lagreid
2011, s. 130-131, 136).

Effektivitet anser vi vara en naturlig del i var idealtyp da denna aspekt ofta
dyker upp ndr NPM-reformer, inspirerade av den privata sektorn, ska appliceras
pa den offentliga forvaltningen i stort (Diefenbach, 2009 s. 892-893). De andra
tva punkterna dr de som vi utifran den tidigare forskningen maste se som specifikt
genomgaende for NPM-reformer inom polisviasendet (se punkt 3.2). Med dessa tre
punkter kan vi operationalisera det vi definierat som ekonomivirden.

4.1.2 Idealtyp: offentliga processvirden

Lundquist definierar en dikotomi mellan beslutssubstans och procedurer och
definierar demokrati som en procedur (1998, s80-83). Detta ger processvérden i
forvaltningen en central roll i demokratin och inom polisvdsendet. Réttsidkerhet
och rittvisa procedurer, sa som Lundquist respektive Leventhal definierar det (se
teorioversikten, punkt 3.4) anser vi vara ett centralt processvirde dd det kan
innefattar mycket av det Lundquist beskriver som viktiga varden inom offentlig
forvaltning (se Lundquist, 1998, s.95).

Rittsdkerhet kan definieras ur flera perspektiv och men centralt ar att det
innebdr en opartisk och neutral tillimpning av en foreskriven lag. Det kan
definieras som rule of law” och inte “rule of men”. Detta innebdr att alla
liknande situationer gar under samma bestdmmelser, alla manniskor ska behandlas
lika infor lagen (Lundquist, 1998, s102-103, Bendz, 2010, s.4-5). Detta &dr nagot
som ska leda till en forutsdgbarhet i motet med offentlig forvaltning (Bendz, 2010,
s.6). Kontroll sker genom granskning av myndighetspersoners agerande och sedan
bestdms rittsligt om de haller sig till existerade regler. Négot som Lundquist
péapekar sétter hoga krav pa att reglerna ska vara tydliga (Lundquist, 1998, s102-
103). Enligt tidigare ndmnda teorier om substans- och processvirden definierar vi
rattssdkerhet som ett processvarde (se Lundquist, 1998, s.84) da det handlar om
hur beslutsprocessen och implementeringen sker.

Lundquists idéer anser vi vara relevanta inom teoribildningen men ger oss inte
tillracklig grund for att kunna operationalisera begreppet och tillimpa det pa
verkligheten. Dérfor utgar vi dven fran Leventhals modell om réttvisa procedurer
(se 3.4 Teoribakgrund). For det forsta ska beslut vara konsekventa, lagen ska sta
till grund for verksamheten. Det finns stod for detta i Regeringsformen, forsta
stycket forsta paragrafen: ”(...) Den offentliga makten utdvas under lagarna”. (RF
1:1). Att beslut ska fattas fordomsfritt och vara grundade pé korrekt information
har ocksd en grund i Regeringsformen.

Domstolar samt forvaltningsmyndigheter och andra som fullgér uppgifter inom den

offentliga forvaltningen skall i sin verksamhet beakta allas likhet infor lagen samt iakttaga
saklighet och opartiskhet. (RF, 1:9)
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Objektivitetsprincipen dr en av de grundldggande principerna for att garantera
rattsikerhet inom réttsvasendet och ska tillimpas redan innan brottsunders6kning
inleds (SOU 2011:45, s. 95, 97).

Schulhofer et al. tillskriver dven de tre forsta punkterna ett annat syfte, de
pastar att alltfor ménga illa grundade beslut leder till minskad trovérdighet for
myndigheten. Likabehandling och ett rittsdkert hanterande av boter 6kar daremot
trovardigheten for Polisen hos alla grupper i samhallet (2011, s. 352-355). For att
medborgarna ska se procedurerna som rattvisa och kvalitativa krévs ocksa att de
har insyn och upplever att beslut fattas pa ett réttsdkert sitt (Blader, Tyler, 2003,
S.748).

Korrigerbarhet och representativitet ar enligt Leventhals teori ocksé centrala (i
i Lind, Tyler, 1980, s.132) men vi kommer inte ga in ndrmre pa dem sa vi inte ser
dem som lika relevanta i detta fall.

Leventhals sista punkt, etik, Oppnar upp for en ldngre debatt om
dmbetsmédnnens ansvar for de handlingar de utfér. Vi stannar dock vid
konstaterandet att det kan finnas motséttningar mellan formella beslut och
dmbetsménnens egen moral (Lundquist, 1998, s.119). I och med var avgrinsning
kommer vi dock i fortsdttningen inte ta upp detta till diskussion utan anta att de
lagar och regler som finns ej star 1 konflikt med etik och moral.

En annan aspekt av processvirden i Polisens arbete ar bemdtandet av
medborgaren och Polisen i sin tjinstemannaroll. Aven det ir ett processvirde som
ar vart att beakta, dd det &r avgérande for medborgarnas syn pa narbyrakraterna
och pa myndigheten som helhet (Lundquist, 1998, s.124-125). SOU 2012:13 och
Riksrevisionens rapport (RiR 2011:27) bendmner ocksd bemotandet som en
central del i Polisens kvalitetsarbete. Aven begreppet omsorg i brottsutredningar
ndmns 1 SOU 2012:13 (s.174). Ett respektfullt och icke-domande bemoétande dr
sammanldnkade med de tidigare dimensionerna dd myndighetspersonerna i sitt
bemdtande med medborgarna dven ska ge intryck av att processen dr kvalitativ for
att en eventuell brottsundersokning sedan ska kunna genomforas korrekt (SOU
2011:45, 5.120).

Utifrédn detta definierar vi dessa fyra punkter som de centrala faktorerna for
rattssdkerhet och demokratiska processvirden:

e Forutsdgbara och konsekventa beslut

e Opartiska och fordomsfria beslut

e Att beslut fattas pé korrekt information

e Respektfullt och korrekt bemétande 1 kontakten med medborgare

Detta dr den idealtyp som vi ska tillimpa pa vart material.
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4.1.3 Sammanfattning idealtyper

NPM-idéer Offentliga processvarden
Att processer ar forutsidgbara
Effektivitetskrav och konsekventa
Malstyrning Opartiska och fordomsfria beslut
Mitbarhet och utvérdering Att beslut fattas pé Kkorrekt
information

Respektfullt och korrekt
bemdtande 1 kontakten med
medborgare

4.2 Undersokning av styrmaterial

I och med idealtypernas skapande gar vi nu in pd den undersdkande delen i
uppsatsen. Det material som kommer granskas &r alltsd regleringsbreven som
skickats ut fran regeringen till polismyndigheten mellan aren 2009-2013.
Anledningen till detta ar att vi vill ha med ett regleringsbrev fran tiden innan 2010
da Reva-projektet forst lanserades som ett pilotprojekt i Malmo
(Migrationsverket, 2012), samt att regeringen ar 2009 valde att satsa pa fler
utforda verkstilligheter (Regeringsbeslut 1:16, s.5; Migrationsverket 1). Utover
dessa anvinder vi oss av Polisens verksamhetsplaner fér Stockholm och Malmo
frdn 2012 och 2013. Dessa ér tdnkta som komplement till regleringsbreven,
samtidigt som det dr intressant att ha material fran tvd av Sveriges storsta stidder
ddar de inre utldanningskontrollerna och Reva-projektet har véckt storst
uppmaérksamhet.

Vi kommer att ga igenom idealtypernas tre respektive fyra definitioner
punktvis dér vi visar pa talande och genomgéende exempel utifran materialet som
vi tagit fram genom att nérldsa de delar av materialet som &r relevanta for inre
utlanningskontroller och Reva-projektet. Vi har i ldsandet sedan kopplat dessa
bitar till véra idealtyper.

4.3 Tillampning av NPM idealtyp

4.3.1 Effektivitetskrav

Kraven pa effektivitet &r det mest markanta inslag vi funnit 1 alla regleringsbrev vi
tittat pa, savédl som i verksamhetsplanerna. Det framkommer generellt i vart
undersokningsmaterial men alltid 1 anslutning till de delar som behandlar
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verkstillighetsarbetet och de inre utlinningskontrollerna. Ett talande exempel for
detta gér att finna i1 regleringsbrevet fran 2012.
Rikspolisstyrelsen, Migrationsverket och Kriminalvarden ska i samverkan effektivisera
arbetet med att verkstélla avvisnings- och utvisningsbeslut med syfte att pdtagligt oka
antalet verkstéllda beslut avseende personer som é&r inskrivna i Migrationsverkets
mottagande i  forhdllande till  verksamhetsdret 2011. [Vé&r  kursivering]

(Regeringsbeslut 1:13, s5.7,8)

I Skanepolisens verksamhetsplan, under rubriken “Verkstéllighetsarbete och
utlanningskontroll” star det att drenden som kan slutféras snabbt ska prioriteras.
(Polismyndigheten i Skane, 2012, s.18)

4.3.2 Mal- och resultatstyrning

Malstyrning av Polisens verksamhet finns i alla regleringsbreven men &r som
tydligast formulerade i verksamhetsplanerna. Dar kan man finna rent kvantifierbar
malstyrning av denna typ:

Léanskriminalavdelningen ska genomftra minst 50 underrittelsebaserade inre
utldnningskontroller (...) (Polismyndigheten i Skéane, 2012, s.44)

Vi ska: utféra minst 9500 inre utlanningskontroller (Polismyndigheten i Skane,
2013, s.14)

Vi ser ytterligare tecken pa att det kvantitativa resultatet ar det viktigaste i
Regleringsbrevet for 2009:

Rikspolisstyrelsen, Migrationsverket och Kriminalvarden ska samverka for att
effektivisera arbetet med att verkstilla avvisnings- och utvisningsbeslut samt
vidta de drgdrder som krdvs for att oka andelen verkstdllda beslut [var

kursivering]. (Regeringsbeslut 1:16, s.5)

Ett tecken pa mal- och resultatstyrning ser vi just genom att Justitiedepartementet
skriver att Polisen ska vidta ”de atgdrder som kravs” for att forbattra resultatet.
Med andra ord &r det malet och inte metoderna som ligger i fokus |
regleringsbreven och verksamhetsplanerna.

4.3.3 Mitbarhet och utvirdering

Efter effektivitetskrav s8 &r denna kategori den mest framtridande i
regleringsbreven och verksamhetsplanerna. | alla regleringsbrev och
verksamhetsplaner finns aterrapporteringskrav  for att kunna utvédrdera
verksamheten. Denna ska ske bade uttryckligen i form av statistik men dven 1 den
flytande texten.
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Myndigheterna ska gemensamt redovisa effektiviseringsarbetet innefattande de
utvecklingsomraden som identifierats i det sa kallade REVA-projektet. Det ska
framgd om utvecklingsomrdden inte blivit foremal for effektiviseringsatgérder
samt konsekvenserna. (Regeringsbeslut 1:13, s. 7)

Rikspolisstyrelsen ska tertialvis redovisa statistik dver verkstéllighetsérenden,
inklusive antalet genomforda verkstilligheter, dér det &ven ska framga
fordndringen jamfort med samma period foregdende ar. Redovisningarna ska
lamnas senast den 10 juni, den 10 oktober och i samband med arsredovisningen.
[Var kursivering] (Regeringsbeslut 1:13, s.8)

Aven i FAP betonas att allt ska dokumenteras, manga perspektiv ska skrivas
ner och dokumenten ska vara ldttolkade (RPSFS 2011:4), ndgot som vi ser som ett
tecken pé att det ska vara mgjligt att utvirdera och folja upp.

4.4 Tillampning av processvardesidealtyp

4.4.1 Att processer dr forutsdgbara och konsekventa

| FAP, de allminna réden, utgdr man fran tidigare forordningar och frin
utldnningslagen, och pekar pa dokumentation av kontrollerna (RPSFS, 2011),
vilket ldgger en grund 1 arbetet och ger en mojlighet till réttsliga pafoljder om fel
skulle begas.

6 § En inre utlinningskontroll ska dokumenteras betriffande grunden, tidpunkten
och platsen for kontrollen, vem eller vilka som kontrollerats och vem som utfort
kontrollen. Dokumentation ska ordnas pa ett sadant sétt att det i efterhand latt gar

att fa fram uppgifterna (RPSFS 2011:4).

Dock anser vi att det i FAP finns en viss otydlighet kring vad som krévs for att
fa utfora en inre utlanningskontroll, nadgot vi aterkommer till i den andra delen av
undersokningen i punkt 5.1.3.

Forutsdgbarhet ndmns inte 1 direkt anslutning till verkstillighetsarbetet i
regleringsbreven men aterfinns i Verksamhetsplanernas generella inledande del.
Exempelvis i Skanepolisens verksamhetsplan for 2012:

All personal inom Polisen maste ta ansvar for att utfora sitt arbete pa ett
rattssdkert sdtt. For allménheten och den enskilda individen dr det viktigt att
Polisens verksamhet i samhéllet &r forutsebar. En forutsittning for det &r att lagar
och andra forfattningar tillimpas pa ett enhetligt sétt 1 hela landet. Enhetlighet i
rittstillimpningen 4r en central réttssdkerhetsfriga inte minst ur enskildas
perspektiv.
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Det finns inte fler tydliga exempel pa detta 1 verksamhetsplanerna, det ar fa
aterrapporteringskrav pd metoder och rittsdkerhet, forutom i de allménna radden
dar de uppmanar till dokumentation. Forutsdgbarhet och konsekventa processer
tas inte upp explicit ndgonstans i materialet, men vi utgar frin att det finns som en
grundtanke i Polisens verksamhet.

4.4.2 Opartiska och fordomsfria beslut

Denna punkt kan man se framst i de allmédnna raden dar man betonar objektivitet
och opartiskhet flertalet ganger, samtidigt som man Oppnar upp for manga sitt att
hitta grunder for kontroller (RPSFS 2011:4) och vi finner det otydligt vilka
grunder man maste ha for kontroll, nédgot vi tar upp niarmre i punkt 5.1.3.

Denna punkt framkommer inte i det 6vriga materialet i anknytning till Reva-
projektet eller inre utldnningskontroller, men i Polisens vardegrund som skrivs ut i
sin helhet i Stockholmspolisens verksamhetsplan for 2013 omnidmns “allas lika
varde” (Polismyndigheten i Stockholms lén, 2012, s.7) och Skanepolisen skriver:

Polisen har en nolltolerans mot krinkande yttranden och beteenden. Alla
medarbetare ska kdnna till rutiner och riktlinjer for hantering av brister i
bemétande, attityder och beteenden. (Polismyndigheten i Skane, 2011, s.8)

Aven detta omnidmns i Regeringsformen (1:9) sa vi antar detta ir ett virde som
polismyndigheten anser vara viktigt.

4.4.3 Att beslut fattas pa korrekt information

I FAP beskrivs hur man endast far utfora inre utlanningskontroll pa “grundad
anledning”, men att det dven kan finnas “sdrskilda anledningar”. Vidare star det
skrivet att Polisen inte far utfora inre utldinningskontroller “enbart pa grund av att
en person har ett utseende som uppfattas som utldndskt eller pa grund av hans
eller hennes sprék eller namn”, utan betonar objektivitet utifran upplysningar och
observationer utifran en helhet, med faktorer sdsom beteende och séllskap. Vidare
beskrivs att Polisen kan utgé ifran vilgrundade profiler nar de utfér kontrollerna
(RPSFS 2011:4). Som ovan ndmnt ser vi dessa som nagot otydliga, vidare
diskussion i punkt 5.1.3.

Det finns ett mal i regleringsbreven som kraver att Polisen gor vissa tillslag
baserade pa underrittelser.

Myndigheterna ska dessutom gemensamt och sérskilt redovisa vilka atgérder som
har vidtagits for att utveckla identifieringsarbetet och sékerstédlla att
identitetsuppgifter finns tillgédngliga i verkstillighetsdrenden. Redovisningarna
ska 1amnas senast den 30 september 2012 (Regeringsbeslut 1:13, s.7).
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Regleringsbrevet aret efter, for 2013, tilligger att det “’[a]v redovisningen ska
framgd vilka huvudsakliga atgdrder Polisen vidtagit for att sékerstilla
identitetsuppgifterna” (Regeringsbeslut 1:8, s.4). Det ser vi som ett tecken pa att
regeringen dven vill ha information om metoder och se att beslut fattats pa korrekt
information. Aven situationer runt osikra identiteter ska inrapporteras. Detta dr
inget som nidmns i de tidigare breven.

4.4.4 Respektfullt och korrekt bemotande i kontakten med
medborgare

Aterigen #r detta mest framtridande i FAP och dir det #r skrivet explicit och
detaljerat hur bemétandet ska ga till och dven varfor man bor agera pa detta sitt.
Det stér foljande:

Nir en utlanning kontrolleras dr det viktigt att han eller hon behandlas med
humanitet och vérdighet. Nar det giller en utlinning under 18 &r bor sérskilt
beaktas vad hansynen till dennes bésta krédver. Den som genomfor en kontroll bor
upptriada lugnt, hovligt och hansynsfullt och pa ett sétt som inger fortroende och
aktning hos den som kontrolleras (RPSFS 2011:4).

Det omnidmns &dven i regleringsbrev och verksamhetsplaner. Hir &r nagra
exempel:

Myndigheten arbetar aktivt for att alla som moter véra anstillda ska behandlas
lika. Arbetet utgar ifran den nationella policyn for méngfald och handlingsplan
for méngfald och likabehandling (Polismyndigheten i Stockholms lén, 2012,
s.24)

Det finns en etisk aspekt pa alla beslut som fattas om verksamhetens utveckling
och hur arbetet ska bedrivas. Aven virdegrunden #r ett underlag for en sidan

diskussion. (Polismyndigheten i Stockholms ldn, 2011, 5.7)

Av att texterna namner detta i sin inledning samt att det i de allménna star skriver
sa pass tydligt drar vi slutsatsen att det &r av varde inom Polisen.
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5 Undersokning av Polisens agerande

I denna del i var undersokning har vi letat efter tecken som tyder pa att Polisen har
forbisett de tidigare ndmnda processvardena sa som vi har definierat dem i kapitel
4.1.2. Vi tar upp ett antal talande exempel och kommer i analysen att diskutera
eventuella forklaringar till Polisens agerande i de fall vi tar upp, utifran teorier
som ndmns 1 var teoribakgrund. Givetvis kan vi inte vara helt sidkra péd att de
uttalanden som vi anvinder som exempel &r helt objektiva. | vissa fall sa star ord
mot ord mellan medborgare, politiker och polis. Dessutom kommenterar Polisen
aldrig enskilda fall (Bankel, 2013b; Nitz, 2013).

Vi dr medvetna om att uttalandet frdn Asylgruppen som vi anvédnder oss av kan
vara partiskt da denna grupp jobbar med att gomma asylsokande och gomda
flyktingar. Dock s& dr det denna grupp om ndgon som har kontakt med
papperslosa och andra som kommit i kontakt med Polisen i samband med de inre
utldnningskontrollerna och Reva-projektet. Asylgruppen jobbar bland annat med
jourverksamhet, telefonlinje och juridisk hjélp for papperslosa flyktingar
(Asylgruppen i Malmo).

5.1.1 Exempel ifrdn Stockholms tunnelbana

Den 20 februari publicerade SVT Regionala Nyheter i Stockholm ett reportage
dir den unge mannen Gonzalo Munos berittar om hur han blivit mal for en inre
utlinningskontroll. Han hade enligt honom sjilv blivit kontrollerad innanfor
tunnelbanans spérrar efter att han hade dragit sitt SL-kort. Han hade ddrmed inte
begatt nagot lagbrott. Polisen hade forst tilltalat honom pa engelska och forklarat
att han var misstinkt for att befinna sig illegalt 1 landet. Han visade sedan sitt ID
och Polisen lit honom gé. Gonzalo uttryckte sjélv att han uppfattade detta som
diskriminerande da han ar fullvirdig medborgare och inte begatt nagot lagbrott.
och han hivdar sjdlv att han inte sdg nagon annan anledning till kontroll &n att han
hade utldndsk harkomst (Bankel, 2013Db).

P3 Nyheter sidnde dven ett inslag om tva kvinnor som ocksa blivit stoppade vid
tva separata tillfdllen. Enligt deras utsaga har de inte heller brutit mot nigra lagar,
men fatt ett daligt bemotande ifrdn poliser som utférde en inre utlénningskontroll.
Angela, en av kvinnorna, fick frdgan om hon var dum i huvudet och hur hon kom
till landet. Yamina, den andra kvinnan, stoppades vid ett annat tillfialle och
stilldes frigan “om hennes pass var dkta eller kopt 1 Botkyrka”. Hon upplevde att
hon blev domd utifran sitt utseende (P3 Nyheter, 2013).

| en artikel i tidningen Arbetaren intervjuas Jesper Petterson, pressekreterare
for SL. Han havdar att SL aldrig bett Polisen om hjélp att utfora biljettkontroller i
tunnelbanan och att SL sjdlva har ordningsvakter ifran privata vaktbolag som
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skoter biljetkontrollerna. Arbetaren skriver vidare att Polisen har statt civilkladda
langs med Stockholms tunnelbanas bla linje, som leder ut till omraden dér det bor
ménga med utlindsk hiarkomst. Dar ska Polisen ha utfort inte utlanningskontroller
pa ménniskor som tagit sig igenom spérrarna utan att kunna uppvisa fardbevis
(Apel Rostlund, 2012).

5.1.2 Uttalanden ifran Polisen

| ett annat reportage gjort av SVT Regionala Nyheter ABC kommer Polisen till
tals och forklarar sin syn pa kontrollerna i tunnelbanan. Polisen hiavdar att man
medvetet aker ut till omrdden och platser ddr menar sig veta att det brukar rora sig
manga papperslosa. En polis 1 reportaget som under intervjun befinner sig i1
tunnelbanan hivdar att ledningen satt upp mél som han maste leva upp till som
polis och att det innebér att han maste ga pa vissa specifika grupper av manniskor
pa utvalda platser (Bankel, 2013b).

I en radiodokumentir gjord av programmet Kaliber intervjuas en polis som far
ge sin egen syn pa jakten pa papperslosa:

Man kan tycka att det ar rent forjavligt egentligen att man har den kénslan, for
ytterst dr det ju ménniskor vi pratar om och vi ska ju behandla dem pa ett virdigt
och respektfullt sitt. Och da kan man ju tycka att nér vi jagar dem — behandlar vi
dem pé ett virdigt och respektfullt sétt? Nej det &r det kanske inte, just da vid det
tillfallet. Men da blir det ett lite torrt tjanstemanna-ansvar: Vi har en uppgift att
skdta och det kan man ju tycka dr helt at helvete vid just det tillfillet, men sa &r
det. Far vi andra besked och beslut, da respekterar vi det (Kaliber, 2013).

Lena Nitz ordférande 1 Polisforbundet skrev en debattartikel som ror
kontrollerna i tunnelbanan. Hon riktar sin kritik mot regeringen och skriver:

| dag styrs polisen av en tydlig resultatkultur och pressen fran justitieministern
blir allt tyngre i takt med att valet ndrmar sig. Polisforbundet anser att jakten pa
siffror och statistik for att uppna kvantitativa politiskt satta mél aldrig far styra
val av arbetsmetod eller hur arbetet utfors. Réttssdkerheten maste alltid véga
tyngre dn kraven pé effektivitet (Nitz, 2013).

Hon uppmanar till en stdrre och mer utvecklad debatt runt etik, rittsdkerhet och
demokrati inom poliskéren.

Ett mél for Polisen dr dven hog trovérdighet, nagot som regleringsbreven
betonar i sin inledning (se exempelvis Regeringsbeslut 1:13, s.1).

5.1.3 Exempel med cykelkontroller

Exemplen som tas upp ovan visar tecken pa att Polisen utfér sina inre
utldnningskontroller i samband med biljetkontroller. Utdver detta s har det riktats
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kritik emot Polisen dér det hdvdas att man anvénder cykelkontroller pd samma sétt
som biljettkontroller, alltsi som ett svepskdl for att fia utféra inre
utlanningskontroller. Kritiken kommer framforallt ifrdn Asylgrupperna som
havdar att det finns manga exempel ifran Malmo dér jakten pé papperslosa sker
med cykelkontroller. De hiavdar att ursékter for att gora en inre utldnningskontroll
kan ske pé en sé 16s grund som att ndgon inte satt ner bada fotterna i marken néir
man stannat vid ett 6vergangsstille (Persson, 2013).

I den FAP som tidigare ndmnts, som innehaller de allméinna riktlinjerna fér hur
Polisen ska utfora de inre utlinningskontrollerna, star det att Polisen endast far
utfora kontroller under forutséttningen att de sker i samband med vélgrundad
information, tips, objektiva iakttagelser och spaningsuppgifter med mera. Dock
finns dven rekvisitet “sdrskild anledning till kontroll” omndmnd 1 dokumentet,
som innebdr att det under speciella omsténdigheter finns mdjlighet att forbise de
ovanstdende kraven pa tillforlitlig information. Fordons- och forarkontroller tas
specifikt upp som exempel pa ett sadant undantag, vilket ger Polisen ritt att utfora
inre utlanningskontroller vid exempelvis cykelkontroller om de finner misstankar
vid en sddan (RPSFS 2011:4).

Samtidigt som kritiken kring cykelkontrollerna 6kade noterades det i en artikel
I Sydsvenskan att Polisen 6kat sina satsningar pa cykelkontroller i Malmé under
sportlovet i de stadsdelar dir det bodde ménga manniskor med utlandsk hérkomst.
Polisen hivdar dock i samma artikel att det dr en myt att cykelkontroller skulle
anvéndas for att utfora inre utldnningskontroller (Persson, 2013). I Skanepolisens
verksamhetsplan fran 2013 star det dock att "trafikinsatserna ska dven ha fokus pa

inre utldnningskontroller och mingdbrottslighet” (Polismyndigheten i1 Skéne,
2012, s.11).
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6 Analys

6.1 Sparandet av NPM 1 styrmaterialet

Vi har 1 var undersokning sett exempel pa att det finns tydliga spar av NPM 1
Polisens malstyrning. Denna gar att finna 1 savdl regleringsbrev,
verksamhetsplaner som i FAP 273-1. Det vi har kommit fram till 4 dock att
NPM-idealtypen ar betydligt mer framtridande &n kraven pa processvérden. I
FAP har processvirdena en mer framtrddande roll och hir ges explicita detaljer
kring bemdtandet av medborgare, vilket var en punkt i var idealtyp byggd pa
offentliga processvarden. Generellt omnéamns inte processvérden i lika hog grad
som NPM-idéerna.

En annan faktor som vi reagerat pa dr den motsdgelse som existerar mellan
kraven pé resultat och effektivitet kontra rittsdkerhet och processviarden. Vi
menar att det finns en inneboende motséttning i att Polisen ska jobba effektivare
och hela tiden leverera bittre kvantitativa resultat och samtidigt som man ska
jobba rattsékert och skapa legitimitet for Polisen bland medborgarna.

En annan aspekt av styrmaterialet som blev tydligt for oss efter att ha tagit till
oss vart undersokningsmaterial &r att det inte finns ndgra krav pd utvirdering av
det som vi klassat som processvérden. Inte ens i FAP, dér processvéirdena ar som
mest framtrddande, dyker nédgra explicita krav pa utvdrdering av detta upp
(RPSFS 2011:4). Vi tror att detta beror pa att utvirderingen sa som det definieras i
Polisens verksamhet endast syftar till rent kvantitativa métningar. Detta ligger i
linje med den NPM-baserade Leanmetoden dér fokus péa konstant forbittring av
kvantitativa resultat ligger i centrum.

Den mest framtrddande punkten i véra idealtyper dr utan konkurrens
“effektivitetskrav” som var en del av den NPM-baserade idealtypen. De fyra
punkterna som dr del av processvardes-idealtypen dyker upp sdllan och
sporadiskt, nir de dyker sa dr det ofta 1 inledningen till styrdokumenten. Vi tolkar
det som att processvarden, réttsdkerheten, ar ndgot som underforstatt ar viktigt for
Polisen och dérfor namns detta i inledningen.

Intressant dr dven att bidde den externa styrningen, frdn Regering till
Rikspolisstyrelsen (Regleringsbreven), samt den interna inom Rikspolisstyrelsen
och Polismyndigheterna (FAP och Verksamhetsplaner) dr klart influerade av
NPM. Vi ser tydligt att NPM-virden har gjort sitt intag i styrningen av Polisens
verksamhet i detta fall.
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6.2 Polisens hanterande av processviarden

6.2.1 Diskussion kring forlorade processviarden

Vi kan konstatera att i fall som Gonzalos, dir en person stoppad till synes utan
anledning (Bankel, 2013b), sa har ett beslut tagits pa fordomsfulla grunder.
Gonzalo sjilv upplevde sig som diskriminerad och kunde inte kdnna négon
forstaelse for Polisens agerande (ibid.). Aven Angela och Yamina uttryckte att de
upplevt sig ha blivit respektlost bemoétta av Polisen (P3 Nyheter, 2013). Dessa ér
de exempel som vi har tagit med i denna uppsats, men vi antar att detta har varit
ett aterkommande fenomen. Vi kan som sagt inte visa négra Siffror pa hur vanligt
forekommande detta 4r men genom dessa exempel kan vi visa pé att det faktiskt
har hint.

Vi kan i dessa fall konstatera att processviarden sa som Vi har definierat dem,
utifran ett rattssiakerhetsperspektiv, har forbisetts. Schulhofer et al. (2011, s. 352-
355) som ndmns under punkt 3.1.2 menar att om Polisen tar alltfor manga beslut
som uppfattas som godtyckliga kommer deras trovirdighet att minska. Nagot som
skulle gd emot Polisens mal som de &r uttryckta i regleringsbreven (exempelvis
Regeringsbeslut 1:13, s.1).

Sé& som vi ser det har Polisen fattat beslut om kontroller baserat pa manniskors
utseende och sprak, utifran artiklarna om Yamina, Gonzalo och Angela (P3
Nyheter, 2013; Bankel, 2013b). Detta gar emot Polisens egna krav pa att inre
utlanningskontroller maste ske pa rimliga grunder sa som de &r uttryckta i FAP
(RPSFS 2011:4). Detta har gjort att besluten inte blir konsekventa och
forutsdgbara vilket var en punkt i var idealtyp for det offentligas processvirden,
darfor att vissa grupper 16per hogre risk att bli stoppade, enbart pa grund av sitt
utseende och sprak.

Ytterligare ett exempel pa detta &r att Polisen sjédlva sagt att de gar pa specifika
grupper i samhillet eftersom de som uppehaller sig illegalt i landet tillhor dessa
grupper (Bankel, 2013b). Givetvis kan det hdvdas att den svenska Polisen maste
jobba med att finna dem som befinner sig illegalt i landet och att dessa grupper
troligtvis inte har ett typiskt etniskt svenskt utseende. Det man missar med ett
sadant antagande &r att Stora grupper i samhéllet dd dras 6ver samma kam. Detta
ar anledningen till att beslut om kontroller maste ske pa goda grunder i och med
att det dr skadligt for Polisens legitimitet i samhéllet om det gors ett stort antal
kontroller pa bristande och fordomsfulla grunder. Att fullgoda medborgare
uppfattar sig ha blivit krénkta och illa behandlade av Polisen kan dédrmed skada
Polisens legitimitet. Detta kan for manga vara ett kénsligt &mne om man &r svensk
medborgare men dnda far sitt medborgarskap ifrdgasatt utan rimlig orsak. Om det
inte finns goda grunder for kontroll sa ska Polisen inte utfora ndgon kontroll, det
ar detta som Polisens riktlinjer ar tillfor att undvika (RPSFS 2011:4) Utfors
kontroll dnd4 sa strider det mot att processvérdet att beslut ska fattas pa korrekt
information.

I Angela och Yaminas fall dir Polisen vid tva separata tillfallen stillde vad
som uppfattades av dem som respektlosa och forolampande fragor (P3 Nyheter,
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2013), ser vi att man har brustit pa den sista punkten i var idealtyp for offentliga
processviarden. Med andra ord har de inte blivit respektfullt och korrekt bemdtta
av Polisen.

Sammanfattningsvis kan vi med ovanstdende exempel konstatera att
processvirdena i dessa specifika fall gétt forlorade och att det ar sannolikt att detta
skett fler ganger.

6.2.2 Diskussion kring mojliga orsaker till forlorade processviarden

I de fall dar processvirdena har asidosatts, tror vi att en av de fridmsta
anledningarna &r stress inom polisverksamheten. Detta kommer vi nu motivera
utifran tidigare ndmnda teorier.

For det forsta sa tror vi att effektivitets- och resultatkraven som gér att finna i
styrmaterialet till Polisen, kan ha en stressande effekt di detta innebar att man
jobbar under pressen att uppnd kvantitativa mal. Polisforbundets ordférande
hidvdar att en tydlig resultatskultur uppstitt och att denna blir allt mer
framtrddande speciellt i takt med att nédsta val ndrmar sig (Nitz, 2013). Som vi
ndmnt tidigare sd uppfattade vi att det finns en motsdgelse i detta fall mellan att
jobba effektivt och mer kvalitativt, vi tror att om man drar saken till sin spets sa
uppstar en “antingen-eller”-situation i vilken Polisen i vissa fall brister i
processvardena.

Som vi slutit oss till i den forsta delen i1 analysen s har NPM péverkat
styrningen av Polisen. Ossege hdavdar att NPM-reformer ofta leder till en skev
resultatskultur, diar ansvarsutkrdvandet ligger enbart péd resultaten och dir
processvirden flyttas langt bak pa prioriteringslistan och gloms bort (Ossege,
2013 s. 588, 591). Vi tror att detta ar fallet nidr det kommer till de inre
utldnningskontrollerna och Reva-projektet. Det blir tydligt ndr man i
regleringsbreven skriver att man maste effektivisera och ©ka andelen
verkstéllningar genom att “’vidta de atgarder som krivs” (ur Regeringsbeslut 1:16,
s.5). Dessa atgérder riskerar da att bli tvivelaktiva ur ett réttsiakerhetsperspektiv,
dér beslut fattas pa tillsynes godtyckliga grunder som i Angelas, Yaminas och
Gonzalos fall.

Vi tror att ett skevt fokus pa resultat latt uppstdr om grundtanken &ar att
verksamheten gir att utvirdera enbart ifrdn kvantifierbara matt, s& som vi sett i
styrmaterialet. Som tidigare nidmnts s& syftar NPM-reformer inom polisviasendet
till att skapa maétbara indikatorer for att kunna utvdrdera och sedan effektivisera
verksamheten (Anderson, Tengblad, 2009, s.42; de Maillard, Savage, 2012, s.
369). Processviarden och rittssdkerhet ar faktorer som &r svara att mita med
kvantitativa matt, vilket kan vara en anledning till att de medvetet eller omedvetet
fér en tillbakaskjuten roll i verksamheten.

Utifran det som Ossege hdavdar om skev resultatkultur (2013 s. 587, 588), tror
vi att konsekvensen i detta fall ar att Polisen inte lingre har tid att utfora alla
kontroller kvalitativt. Detta vill sdga kontroller dar rattsiakerheten &r hog och dér
man agerar pa till exempel tips och spaningar. Efter att man har f6ljt upp inkomna
tips gar Polisen ner i exempelvis tunnelbanan for att hinna fylla upp den kvot pa
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inre utlinningskontroller som man har per ar och det dr hir som den tidigare
ndmnda “antingen-eller’-situationen kan uppsta.

Som ndmnts i teoribakgrunden har Ossege vidare hiavdat att fokus pa enbart
resultatkrav skapar en mentalitet hos tjdnstemannakaren ddr man maste réttfardiga
sig sjélv och sitt arbete genom att leverera resultat (Ossege, 2013 s. 588, 591). Da
man frimst fokuserar pd kvantitativa resultat inom den svenska poliskédren menar
vi att det blir genom dessa matningar som man rattfardigar sitt arbete. Pa pappret
ser det dd béttre ut att ha genomfort manga kontroller istéllet for fa kvalitativa
kontroller baserade pa korrekt information. Vi gor antagandet att det processvérde
som forst gar forlorat hos den enskilde polisen dr det respektfulla och korrekta
bemotandet av medborgaren, det andra &r att kontroller motiveras av korrekt
information. Vi baserar detta pa att dessa tva virden inte utvérderas i lika hog
grad och &r i stort sett omojliga att méta i de enskilda fallen. Vi vill tilldgga att vi
inte kan uttala oss om varje enskild polis, det finns en stor variation av médnniskor
inom Poliskaren, men att detta 4nda kan vara ett forlopp som riskerar att intriffa i
den tidigare ndmnda resultatkulturen. Vi tycker att Osseges uttalande om att
“traffa malet men missa podngen” (Ossege, 2013 s. 588) iar talande for
situationen. Malet om antal utférda kontroller nas, men Polisens legitimitet hos
medborgarna kan ga forlorad.

I vér beskrivning av Lean tog vi upp att effektivisering och “slimmande” av
verksamheten dr en central del i arbetsmetoden, vilket innebédr att man tar bort
aktiviteter som inte bidrar till verksamheten (Rovik, 2008, s.157; Keyte, Locher,
2008, s.30-31). Detta tror vi gar att koppla till ovanstaende stycke i och med att
detta &r en faktor som kan 6ka kénslan av att behova rittfardiga sitt arbete.

Utover detta har Polisen fatt 6kade resurser (Rikspolisstyrelsen, 2010, s.162)
vilken rimligen innebir krav pa dkat resultat. Aven detta kan leda till hogre stress
och didrmed ett forbiseende av processvirden.

Som vi tog upp 1 undersokningen sa innehdller FAP instruktioner runt
rekvisitet “’sdrskild anledning till kontroll” och exempel pé hur detta kan tillampas
i anknytning till fordonskontroll (se 5.1.3 ovan). Vi ser hér ett problem i att
uttrycket “sdrskild anledning” kan anvédndas som ett kryphél i de allminna réden,
speciellt, som ndmnts ovan, i samband med biljett- och cykelkontroller. Dér ser vi
hur processvérden kan gé forlorade da specialrekvisit kan missbrukas. Givet den
argumentation vi fort ovan, dér resultatkultur och stress, sa ger man hér Polisen en
mojlighet att gd runt reglerna. Vi pastar inte att detta géller alla poliser, men
eftersom Overtradelser skett maste detta tas i beaktning. Lundquist argumenterar
for att tydlighet i regelverket &r en viktig del i réttssdkerheten (1998, s. 81-83),
ndgot som hdr da kan vara bristande i och med att det blir svérare att stélla poliser
till svars.

Nar man ser till resultatstyrningen maste man dven, precis som Ossege pastar
(2013, 5.587), ta hinsyn till den enskilde Polisen, da olika individer paverkas olika
av styrningen. Politikerna maste ta med i berdkningen att styrningen tar sig olika
former, speciellt 1 detta fall, d polisvdsendet dr svarreformerat. Konsekvenserna
ar svara att forutse.
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Slutligen kan vi hérleda anledningen till att processvirdena géar forlorade till
Regeringens direktiv med malstyrning och krav pa utvdrdering av dessa métbara
mal. Precis som polismannens svar:

(...) dé blir det ett lite torrt tjinstemanna-ansvar: Vi har en uppgift att skota och
det kan man ju tycka &r helt at helvete vid just det tillfdllet, men s &r det. Far vi andra
besked och beslut, da respekterar vi det” (Kaliber, 2013).

Enskilda poliser kan inte ifragasétta de krav som aldggs dem utan gor det som
de ska gora. Precis som Christina H6j Larsen (V) sdger (Gronberg, 2013), om man
hojer resultatkraven kommer Polisen hoja sina resultat, men med diskriminering
som pafoljd.
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7 Slutsatser

I denna punkt svarar vi pa de tre fragestillningar vi tog upp i inledningen.

e Har NPM (New Public Management) influerat styrningen av Polisen i deras
inre utlénningskontroller och Reva-projektet?

Ja, vi kan utifran styrmaterialet sluta oss till att regleringsbrev och
verksamhetsplaner domineras av det som vi definierat som NPM-indikatorer i var
idealtyp. De tydligaste punkterna var krav pa effektivitet och maitbarhet och
utvérdering.

e Har processvirden gétt forlorade i implementeringsfasen av de inre
utldnningskontrollerna och Reva-projektet?

I de fall vi har tagit upp kan vi konstatera att processvirden fatt vika undan for
ekonomivérden. Att vi har hittat faktiska fall kan tyda pd att detta dr ndgot om
skett fler ganger och kan vara en aterkommande problematik for de inre
granskontrollerna.

e [ sadana fall varfor?

Vi drar slutsatsen att detta beror pa Regeringens Okade satsning pa de inre
utlanningskontrollerna fran och med &r 2009, med hoga krav pd kvantitativa
resultat och effektivitet. Nagot har som och orsakat stress och bristande hantering
av Polisens arbete och har satt rittssdkerheten pa spel.
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