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Abstract

The literature on policing asserts that there has been a remarkable emphasis on
innovation in police work over the last decades. During the same time, police or-
ganizations in several countries have been centralized to promote increased unity
and response to political steering and method development. In Sweden, the police
reform was motivated by a perceived correlation between uniformity in working
methods and organizational effectiveness. From a legal perspective, innovation
in police methods involves inherent questions of rule of law — ensuring legality,
compatibility with human rights, and predictability for citizens. This also carries
implications for democratic legitimacy, since the police have far-reaching power
to interfere with citizens’ spheres of interest. This article discusses issues of inno-
vation within the Swedish police from a rule of law and democracy perspective.
Innovation in police work is discussed on a system level through a study of the
legal framework and institutional conditions introduced with the creation of the
new police organization. Results are presented from an interview study with po-
lice managers on different levels within the new organization. The results suggest
that innovation in police work develops largely organically at different levels and
units within the police organization and then spread as “best practices” which
the new Police Authority is seen as organizationally able to pick up and dissemi-
nate. Secondly, police openness to new evidence-based methods from outside the
organization is increasing. Thirdly, there is a tension between the increased abil-
ity to create uniformity in methods and the need to adjust these methods to local
conditions. Lastly, some uncertainties regarding legal accountability seem to ex-
ist as new methods are developed and implemented.

1. Title in English: Limits to police innovation: rule of law, uniformity and democratic legiti-
macy.

2. Artikeln ar en del av forskningsprojektet »Polisarbetet — mellan effektivitet och rattsstatlig-
het, finansierat av Riksbankens Jubileumsfond.
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1. Inledning — polisiiir innovation

I amerikansk vetenskaplig litteratur har framhéllits att de senaste artiondena inne-
burit en hég grad av innovation i polisidrt arbete. Denna utveckling har kopplats
till flera forklaringar, bland annat att utmaningar i polisverksamheten skapat ett
upplevt behov av fordndrade organisationer och metoder (Weisburd & Braga, s.
1-19; Ferguson). I svensk kontext har Polismyndigheten i strategin for aren 2020-
2024 pekat ut digitalisering som ett delmal for att automatisera och forenkla
brottsbekdmpningen. Dartill framhélls hur polisen méste vara »en innovativ och
framatstravande organisation. Polisen ska ha en god analysformaga och kontinu-
erligt utveckla sin ledning och styrning, metoder och arbetsformer for att ligga i
framkant avseende brottsbekdmpningen« (Polismyndigheten 2019a). Parallellt
med betoningen av innovationer har polisen i flera lander centraliserats for att
gora verksamheten mer enhetlig och mottaglig for politisk styrning och metodut-
veckling (van Dijk m.fl., s. 11-16; Landstrém m.fl.). Studier av sddana reformer
har noterat att implementering av ens de enklaste av mal brukar leda till nagot
annat dn vad som forutspaddes (van Dijk m.fl., s. 17). Kopplingen mellan en
centraliserad organisation och innovation ar inte heller sjalvklar. Istéllet har poli-
sens formaga att ta till sig nya metoder i exempelvis kontexten sexualbrott i ame-
rikanska studier funnits ha visst samband med antalet vertikala nivéer 1 polisor-
ganisationen och forekomsten av formella strukturer (Morabito m.fl., s. 24).

Dessa observationer &r intressanta dven i nordisk kontext. Exempelvis har
omvandlingen till en sammanhallen Polismyndighet som genomforts i Sverige
bland annat utgatt fran att enhetlighet ska leda till 6kad utveckling och genomslag
av (nya) arbetsmetoder som bygger pa forskning och beprévad erfarenhet. Detta
har motiverats av 6nskemal om hogre kvalitet, 6kad kostnadseffektivitet och flex-
ibilitet samt vésentligt forbattrat resultat. I den utredning som beredde fragan om
en sammanhéllen polis antogs ett samband finnas mellan arbetssétt och organisat-
ion, dér enhetligt arbetssitt ofta krdvde likhet i funktioner, delegationsordningar
och kompetenskrav (SOU 2012:13). Det finns ddrmed en spanning i relationen
mellan innovation, organisation och enhetlighet, vérd att studera narmare.

Ur réttslig synvinkel finns ocksé en principiell diskussion av intresse. Fragan
om innovation inom polisen &dr ofrankomligen knuten till rittssékerhet, dvs. att
utvecklade metoder &r i enlighet med réttsordningen, forenliga med grundlig-
gande rittigheter och forutsebara for medborgarna. Denna rittssékerhet, intimt
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knuten till metodernas legalitet, har ocks&d demokratiska kopplingar (Naarttijarvi
2018). Det polisidra uppdraget ar brett och Oppet, och spénner dver vitt skilda
omraden med delvis otydliga granser (jfr Berggren & Munck, s. 30-36). Visserli-
gen &r syftet med polisens verksamhet och de huvudsakliga uppgifterna angivna i
polislagen (1984:387),> men bestimmelserna #r allmént formulerade for att
kunna anpassas till samhéllsutvecklingen (Berggren & Munck, s. 31). Forord-
ningar och regleringsbrev ger inte heller ndgon egentlig precisering (Eklund &
Landstrom).* Trots otydligheterna anges i lag pa ett allmént plan vad polisen hu-
vudsakligen ska dgna sig at. Detta kompletteras av den politiska bestéllningen:
»Brottsligheten ska minska och ménniskors trygghet ska 6ka« (se t.ex. Regering-
en).

Detta breda och 16st formulerade uppdrag, kombinerat med fa regler om Aur
uppdraget ska utforas gor att fragor rérande inforande av nya polisidra metoder
blir sérskilt intressanta d& de ofrankomligen kan kopplas till krav pa lagenlighet
och pa rattssdkerhetsgarantier, liksom fragor om institutionell férankring och bi-
behéllande av demokratisk legitimitet. En snabb och enhetlig implementering av
en metod — i enlighet med Polismyndighetens ambitioner — medfor att rutiner for
kvalitetssékring och réttslig provning blir &n viktigare. Fragan &r ocksd om enhet-
liga metoder i sig har ett egenvirde eller om enhetligheten ar ett sdtt att uppna
andra virden, sdsom krav pa effektivitet eller organisatoriska fordelar.

Den hér artikeln handlar om innovation inom svensk polis utifrén ett réttsstat-
ligt demokratiperspektiv. I artikeln undersdks polisens innovationsarbete pa
systemnivd, genom rattsliga ramar och de institutionella forutsittningar som
skapats med den nya organisationen. Utifrdn en intervjustudie med chefer pa
olika nivéer inom polisen, genomford efter omorganisationen, redogdr vi for de-
ras syn pd inforandet av polisidra arbetsmetoder och pa enhetlighet som organisa-
toriskt ideal. Mot bakgrund av réttsliga ramar, institutionella forutsattningar och
intervjuresultaten problematiseras och diskuteras i vad méan enhetlighet, rittssa-
kerhet och demokratisk legitimitet samspelar eller motverkar vid inférande av
nya polisidra arbetsmetoder. Fokus ligger saledes pa att identifiera potentiella

3. Av 1 § polislagen (PL) framgar att polisens arbete syftar till att upprétthalla allmén ordning
och sdkerhet och i dvrigt tillforsékra allmédnheten skydd och annan hjélp. 1 2-2a §§ PL anges
vilka uppgifter som ankommer pa Polismyndigheten och i 3 § PL vilka som ankommer pa
Sakerhetspolisen. Artikeln fokuserar pa den allménna polisen.

4. Regleringsbreven kan daremot innehalla krav pa rapportering om arbetet med sérskilt utpe-
kade frédgor och innebér pd s vis en form av prioritering, se ex. Regeringen 2019.

270



Lena Landstrom & Markus Naarttijérvi — Grénser for polisidr innovation ...

vardekonflikter i innovationsarbetet ur ett rittsligt perspektiv, snarare &n fragor
om ledarskap eller styrning i sig.

2. De rittsliga ramarna

Polisens arbete regleras i framst polislagen, rittegdngsbalken och forundersok-
ningskungdrelsen (1947:948).% Dir anges under vilka forutséttningar en viss &t-
gird far vidtas, beslutsbefogenheter, dokumentationskrav, informations- och
underrittelseskyldighet och i1 vad méan beslut omfattas av domstolsprovning och
andra rattssékerhetsgarantier (se vidare Berggren & Munck; Lindberg; Bring
m.fl.). I lagarna uttrycks ocksa rittsliga principer, som kompletterar enskilda be-
stammelser. I exempelvis 8 § forsta stycket polislagen uttrycks behovs- och pro-
portionalitetsprinciperna; att en polisman ska ingripa pa ett sétt som ar forsvarligt
med hénsyn till atgirdens syfte och dvriga omstindigheter. Maste tvang tillgripas,
ska det ske endast i den form och den utstrdckning som behovs for att det avsedda
resultatet ska uppnas (se t.ex. Helmius 2000; Boucht 2011b). I 23 kap. 4 § andra
stycket réttegangsbalken uttrycks hansynsprincipen; att forundersékningen ska
bedrivas sa att ingen i onddan utsétts for misstanke eller orsakas kostnad eller
oldgenhet.

Storre delen av polisens verksamhet omfattas ocksd av forvaltningslagens
(2017:900) bestammelser om god forvaltning, dvs. om legalitet, objektivitet, pro-
portionalitet, service och tillgénglighet i férhéllande till allménheten och samver-
kan med andra myndigheter. Arenden ska handliggas sd enkelt, snabbt och kost-
nadseffektivt som mojligt utan att rittssékerheten eftersétts (forvaltningslagen,
5-8 §§, 9 § 1 st.). De s.k. polismyndighetsarendena omfattas av lagens handlagg-
ningsregler, kompletterade av specialforfattningar (Helmius 2020, s. 61, 65-66).
Daremot &r polisens brottsforebyggande, brottsutredande och ordningsupprétthal-
lande verksamhet undantagna fran handldggningsreglerna (jfr forvaltningslagen,
3 §; prop. 2016/17:180, s. 287-288).

Sammantaget detaljregleras inte sur det polisidra arbetet ska gé till. Réatten
stiller snarare upp krav och begransningar som har betydelse for vilka arbetsme-
toder som far anvéndas, ibland kompletterade med sarskilda réttssakerhetsgaran-
tier. Stora delar av polisens brottsforebyggande och trygghetsskapande arbete i
snidv mening och polisens underrittelsearbete ar i princip oreglerat, dir skyddet
for grundlaggande fri- och réttigheter bildar en yttersta ram och dér inskrankning-

5. Andra exempel &r lagen (1976:511) om omhéndertagande av berusade personer och lagen
(1976:1090) om alkoholutandningsprov. Se vidare Berggren & Munck, s. 25-27.
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ar ska baseras pé lag. Bakom detta ligger idén om en demokratisk forankring for
att legitimera den valds- och maktutévning som polisen behdver (och forvintas)
dgna sig at. Vid inférande av en ny arbetsmetod kan ocksad annan lagstiftning,
som lagstiftningen om sekretess eller dataskydd behova beaktas (se t.ex. JO
2015).°

Detta innebér att det till stor del dr overldmnat till polisen att sjdlv avgoéra
vilka arbetsmetoder som bor anviandas. Framvéxten av nya metoder drivs istéllet
av teknisk utveckling eller erfarenhetsbaserad kunskap, ibland hidmtade fran
andra lander (jfr t.ex. Sarnecki). Det kan ocksa handla om att anvénda forsknings-
resultat rorande exempelvis forensiska metoder vid sparsikring eller forhorsme-
toder (jfr t.ex. Jakobsson Ohrn; Klasén).

Framvéxten av nya metoder fokuserar ofta pa att na ett visst resultat. Metoden
ska vara effektiv i betydelsen att kunna leda till resultatet (jfr Traskman, s. 350-
351). Inte minst inom det brottsforebyggande arbetet utvecklas nya arbetsmetoder
som kan provas och utvérderas empiriskt (jfr ex. Gundhus; Ivert & Mellgren;
Andersson; Lindstrom & Sempert). Ibland fokuseras pa att arbetsséttet ska utfo-
ras med minsta mdjliga resursitgdng, dvs. vara kostnadseffektivt (jfr. Land-
strom).

Polisens utrymme att dgna sig at organisationsintern innovation &r i rattsligt
hénseende avhéngigt av om den arbetsmetod som avses innebér ett intrang i indi-
videns skyddade rittighetssfar eller inte. Vid sddana intrang aktualiseras striktare
krav pa legalitet som foljer av konstitutionella och ménskliga rattigheter. Det for-
utsitts i denna kontext att polisens agerande kan kopplas till en réttskélla av viss
dignitet (foretradesvis lag), som lever upp till kvalitetskrav i fraga om tydlighet,
tillgdnglighet och forutsebarhet (Lautenbach; Naarttijarvi 2016). Kravet pa legali-
tet avser att tillforsdkra individen ett minimimaétt av réttssdkerhet och autonomi,
men fyller ocksé viktiga demokratiska funktioner genom att polisens réttighetsin-
skrinkande mandat blir féreméal for demokratiska Gverviganden (Naarttijérvi
2019). Polisens mojligheter att sjdlvstindigt 4gna sig at metodutveckling och in-
fora nya tekniska metoder for Gvervakning eller arbetssétt som kringgar existe-
rande réttssikerhetskrav dr ddrmed mer begriansat. Exempel pa sadan innovation
forekommer, men har da skett utanfor det rittsliga ramverket. I praktiken innebar
det réttighetsforluster for den enskilde och att tillimplig lagstiftning &sidosatts.
Ett exempel ar hur polisen implementerat IMSI-catchers, en Gvervakningsutrust-

6. Arendet rorde ett olagligt register dver romer upprittat av divarande Polismyndigheten i
Skane.
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ning som simulerar en basstation fér mobiltelefoni, i strid mot Europakonvent-
ionens och EU-réttens krav (Naarttijarvi 2016). Ett annat &r hur en arbetsmetod
mot narkotikabruk bland unga, den s.k. Linkdpingsmodellen, innebar ett kringga-
ende av reglerna om forhor och husrannsakan och fick modifieras (Rikspolissty-
relsen; Polismyndigheten 2019b).

Polisens mojlighet att vara innovativ i organiserandet av arbete, rutiner, in-
ternutbildning och administration &r ddremot stérre, liksom i de rutiner och tillvé-
gagangssitt som ryms inom existerande befogenheter enligt lagen. Dér blir ra-
marna istillet beroende av allméinna réttsprinciper for polisens arbete, s& som be-
hovs-, proportionalitets- och hénsynsprinciperna (jfr Helmius 2000; Landstrom &
Maki; dven Boucht 201 1a angéende objektivitetsprincipens betydelse).

Eftersom polisens arbetsmetoder &r Gverlamnade till polisens eget gottfin-
nande sa linge de héller sig inom de rittsliga ramarna, ar det av sérskilt intresse
hur inforandet av nya metoder kvalitetssdkras, enhetliggérs och forankras inom
polisorganisationen. Givet den centralisering av polisen som nyligen dgt rum har
institutionella ramar skapats som far anses uttrycka polisens syn pa hur detta ar-
bete ska ske. Dessa kan vara priglade av bade den tidigare organisationen och
forhoppningar och forvéntningar pa den nya organisationen (som denna i storre
eller mindre utstrickning formér leva upp till), liksom av resursfragor och priori-
teringar i en organisation dér de politiska forvéntningarna pa resultat maste med-
las mot existerande resurser. Det leder till fragan vilka institutionella forutsatt-
ningar den nya organisationen skapat, som kan ha betydelse for inforande och
implementering av nya arbetsmetoder.

3. Enhetlighet for effektivitet — den nya organisationen

Den nya Polismyndigheten ar organisatoriskt patagligt centraliserad, men med
regionala och lokala strukturer. Ytterst ansvarar rikspolischefen for att verksam-
heten bedrivs effektivt och enligt gillande ritt (myndighetsforordningen
(2007:515), 3 §). Direkt understélld rikspolischefen finns ett kansli, en tillsyns-
funktion och en enhet for internrevision. Det finns fem nationella avdelningar
med ansvar for IT, ekonomi, kommunikation, juridik och HR, som &ven har reg-
ionalt placerade enheter (Polismyndigheten 2018). Vidare finns Nationella opera-
tiva avdelningen (NOA), Avdelningen for sérskilda utredningar och Nationellt
forensiskt centrum (2 b § polislagen).” NOA har ett $vergripande, nationellt ope-

7. Nationellt forensiskt centrum har ersatt den tidigare sjélvstindiga myndigheten Statens kri-
minaltekniska laboratorium (SKL).
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rativt ansvar, och ska utifrdn en nationell utvecklingsplan leda och styra utveckl-
ingen av polisidra metoder och utrustning. Vid NOA finns en utvecklingsavdel-
ning, som har sju regionalt placerade utvecklingscentra (UC). Landet &r indelat i
sju polisregioner, som har helhetsansvar for verksamheten inom varsitt geogra-
fiskt omrade. Varje polisregion ar indelad i polisomréden (totalt 27), som é&r inde-
lade i lokalpolisomréden (totalt 95) (Polismyndigheten 2018).2

Den nya organisationen utgar fran en modell med sex nivéer, dar medarbetar-
na utgor den ldgsta nivan och rikspolischefen den hogsta. Medarbetare med likar-
tade uppgifter organiseras i grupper som bildar sektioner, vilka kan bilda en enhet
(jfr Genomférandekommittén). Under rikspolischefen finns fyra ledningsnivaer;
(1) avdelningar och polisregioner, (2) polisomraden och enheter, (3) lokalpolis-
omraden och sektioner, och (4) grupper (Polismyndigheten 2018). Det innebér att
pa varje organisatorisk nivé finns enheter och undersektioner, som gor organisat-
ionen betydligt mer komplicerad &n att enbart omfatta polisregioner, polisomra-
den och lokalpolisomraden.

Det 6vergripande ansvaret rorande ledning och styrning har delats upp i pro-
cess- och verksamhetsansvar. Processansvar innebér ansvar for en viss process
inom hela Polismyndigheten och att processen sékerstéller att resultat uppnas i
verksamheten, bland annat att besluta om processen, uppdatera och utveckla styr-
dokument och sékerstélla enhetlighet. Chefen for NOA har exempelvis process-
ansvar for huvudprocesserna brottsforebyggande arbete, utredning och lagforing,
och service, medan en regionpolischef kan ha processansvar for ett detaljerat om-
rade (Polismyndigheten 2018). Inom framfor allt NOA:s processansvar sker
verksamhetsutveckling rérande den polisidra kdrnverksamheten. De sju utveckl-
ingscentra, som &r geografiskt knutna till olika regioner men tillhér NOA organi-
satoriskt, har ocksé ansvar for metodutveckling (Polismyndigheten 2019d).

Verksamhetsansvar innebér ansvar for att leda verksamheten. En polisregion
har exempelvis ansvar for regionens verksamhet, med undantag for arbetsuppgif-
ter som ankommer pé en nationell avdelning. Pa olika nivéer finns ledningsgrup-
per, exempelvis en nationell strategisk ledningsgrupp ledd av rikspolischefen och
en dito operativ ledningsgrupp ledd av chefen for NOA. Den senare hanterar
bland annat utvecklingsfragor av operativ karaktir (Polismyndigheten 2018).

Vid rittsligt beslutsfattande i enskilda fall foljer vissa beslutsbefogenheter di-
rekt av lag, exempelvis for polisman, férman och férundersdkningsledare (se t.ex.

8. Beskrivningen hdr utgar fran Polismyndighetens arbetsordning 2018-06-19, och har i stort
varit densamma sedan omorganisationen 2015.
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polislagen, 10-15, 24-24 b §§; rattegangsbalken, 27 kap. 4 §, 28 kap. 4, 5, 13 §9).
Om en viss befogenhet ar tillagd Polismyndigheten styr intern delegation vem
som fér fatta beslut. Detsamma géller vem som kan vara forundersdkningsledare.
Det innebér att Polismyndigheten har stor moéjlighet att styra hur beslutsbefogen-
heter fordelas och vilka kompetenskrav som stills. Omorganisationen har fokuse-
rat pa ledningsnivaer och administrativt beslutsfattande, inte pa réttsligt besluts-
fattande och hur beslutsbefogenheter bor fordelas i det konkreta polisarbetet.
Némnas kan ocksé att polisen har en vision om s.k. medarbetardrivet utveckl-
ingsarbete (Polismyndigheten 2015-2016, s. 11; Polismyndigheten 2019c, s. 7).

Som framgatt ovan &r fragan hur det polisidra arbetet ska ga till i stor ut-
strackning Gverlamnat till polisen. Detsamma géller hur polisen organiseras och
uppgifter och befogenheter fordelas. Ytterst ar det chefer pa olika nivéer som &r
ansvariga for att leda verksamheten, si fragan 4r hur cheferna ser pé fragor om
arbetsmetoder och innovation.

4. Resultat fran intervjuundersékning rorande arbetsmetoder och
innovation

I en intervjuundersdkning med 30 respondenter, genomford under &ren 2016-
2017, har studerats hur ledare inom polisen ser pa innovationsarbete.’ Studien
aterspeglar uppfattningar hos chefer pa varierande organisatoriska nivéer med
olika ansvarsomraden inom frimst tv polisregioner, men &ven nationella avdel-
ningar.'” Av intervjuerna framkommer tre Gvergripande och dterkommande te-
man.!!

9. Intervjupersonerna tillfrigades om hur de sag pé innovation och nya arbetsmetoder inom
polisverksamheten. De resultat som presenteras hér foljer av en tematisk analys av intervju-
materialet i syfte att kartlagga helhetsperspektiv pa innovation inom polisen (jfr. Berg &
Lune, s. 19-60; Riessman, s. 53-76).

10. Studien &r explorativ och gor inte ansprak pé att omfatta representativa urval av chefskatego-
rier eller organisationsnivaer. Avsikten ar att finga uppfattningar hos polisanstillda med ar-
betsledande funktioner. Intervjuerna har utgatt fran ett antal frigeomraden. For denna arti-
kels vidkommande har frageomrddena kretsat kring hur nya metoder uppkommer (var ini-
tiativen tas, hur de kvalitetssakras och hur de sprids), hur evidensbaserat polisarbete kommer
till uttryck 1 polisorganisationens innovationsarbete, och frédgor om enhetlighet kontra lokal
anpassning. | Eklund & Landstrom redovisas andra resultat fran intervjustudien, kopplade
till styrningen av vad polisen ska géra och vem inom polisen som ska géra det.

11. Av hénsyn till respondenternas anonymitet redovisas inte vem som uttrycker vad, eller pa
vilken nivéa personen arbetar. Kombinationen av en bokstav och en siffra i slutet av citaten
hénfor sig till intervjustudiens kodningssystem.
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For det forsta beskrevs att initiativ till nya metoder uppkommer i organisat-
ionens operativa verksamhet och som »goda exempel« sprids och plockas upp i
andra delar av organisationen pa ett ndrmast organiskt sétt. Samtidigt uttrycktes
att den nya organisationen har goda forutséttningar att via regionala och nation-
ella strukturer utveckla dem och sprida kunskapen om dem. For det andra fram-
holl flera respondenter att det inom polisen vid den tid dé intervjuerna genomfor-
des fanns storre oppenhet for evidensbaserade metoder och idéer utifran, &n vad
som tidigare varit fallet. Det kan vara vetenskaplig evidens for att ett visst arbets-
sitt fungerar eller metoder som varit effektiva i andra ldnder. Respondenterna ut-
tryckte att detta var en kontrast mot hur polisen lédnge varit sluten mot séddan in-
put.

For det tredje uttrycktes en spanning mellan den centrala formagan att enhet-
liggdra arbetsmetoder, och behovet att kunna anpassa metoderna till regionala
och lokala forhéllanden. En fjarde och &vergripande fraga av rittslig relevans ar
de oklara ansvarsforhallanden som innovationsprocesser kan utmynna i, sarskilt
forhéllandet mellan procességare som &r ansvariga for 6vergripande arbetssitt el-
ler omraden och de som omvandlar detta »hur« till en konkret atgird. Inte heller
uppfattades gransen mellan processidgarens ansvar och den verksamhetsansvari-
ges (»chefens«) ansvar som tydlig nér nya arbetssétt inférs och implementeras.

4.1. Initiativ och spridning

Respondenterna uttryckte att nya arbetsmetoder tenderar att vixa fram ute i verk-
samheten som svar pa ett konkret problem polisen maste hantera. Den nya orga-
nisationen framstélldes som positiv i friga om innovationsprocesser och det med-
arbetardrivna utvecklingsarbetet tycktes ha fatt visst genomslag.

[K]Jommittén hittade pa det hdr med medarbetardrivet utvecklingsarbete ... ett verktyg for det
heter ju reflektioner i vardagen ... en metod for att liksom reflektera kring sitt arbete och jag tror
att det dér r ett otroligt kraftfullt verktyg som har en enorm potential dérfor att i det finns bade
motivation, det finns naturliga drivkrafter, folk vill ju gora ett bra jobb ... de flesta ska jag sdga
vill paverka sin arbetssituation och kunna vara med och paverka hur vi arbetar och se effekterna
av det man gor for det 4r ju dérfor man blir polis till att borja med (Al).

Organisationens struktur framholls som nagot som mojliggér snabb spridning av
metoder som fungerar. LPO-chefer kan lyfta lyckade forsok till regional niva
varvid regionala chefer kan lyfta till nationell niva, dir NOA och utvecklings-
centra sedan kan sprida metoderna nationellt. Flera gav konkreta exempel fran
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den egna verksamheten péd arbetsmetoder eller modeller som visat sig fungera
vil, lyfts pa detta vis och lett till utvecklingsprojekt vid ett UC.

Respondenterna beskrev att polisorganisationen mojliggjorde nationell enhet-
lighet och kvalitetssikring av metoder som utvecklats i en eller flera regioner el-
ler polisomraden. Samtidigt uttrycktes fran vissa respondenter en farhaga att UC
som mojliggdr en sddan kvalitetssikring ska vixa och ta resurser fran ordinarie
polisarbete, eller leda till metoder som blir centralt utvecklade skrivbordsproduk-
ter utan lokal forankring, anpassning och legitimitet. Onskan om en balans mellan
centrala utvecklingsprocesser och regionala anpassningar uttrycktes av en re-
spondent som att »metodutveckling inom vissa delprocesser som man har ansvar
for lokalt, det maste man ju kunna ha. Jag tror att det 4r motorvdgarna och hu-
vudprocesserna som man ska koncentrera sig pa nationellt« (C4).

Aven om respondenterna dverlag tycktes optimistiska dver hur den nya orga-
nisationen kan komma att paverka innovationsarbetet verkade dagsldget vid tid-
punkten for intervjuerna fortfarande mer ad hoc-betonat och exempel gavs pa
nationellt framtagna riktlinjer och modeller som inte var utformade med lokala
problembilder i atanke. Dartill lyftes utmaningen att den centraliserade strukturen
for enhetligt utvecklingsarbete ska leda till enhetlighet utan att kvéva lokala ini-
tiativ, en utmaning som lyftes av respondenter pa savél lokal som central niva.

Men det jag ocksé hor ... det borjar nu i den hér frustrationen, att man inte far sa mycket stod
kanske fran den hér stora nya organisationen, att poppa upp en massa lokala initiativ igen och att
hélla liksom ordning p4 alla dessa lokala initiativ och inte liksom séga till folk att nej men det
hér far ni inte ... utan finga upp det pa ett positivt sétt. Det &r en enorm utmaning alltsa. S& att
man inte far sju regioner som kor sitt eget race (C5).

4.2.  Mottaglighet for extern evidens

Bland respondenterna framkom uttryck for att polisen blivit mer receptiv for bade
vetenskapligt utprovade metoder och evidensbaserade metoder fran andra lander.
Polisen var enligt en respondent ldnge sluten mot sadana influenser:

[T]ill skillnad fran kanske nédgra ér tillbaka da vi tyckte att vi visste precis hur man ska jobba i
precis alla delar — ingen kan berétta nagot for polisen — medan man idag pé ett annat sétt &r 6p-
pen for att andra kommer in och ger lite akademiska synpunkter pa det, sa att praktik och aka-
demi gér hand i hand och sé liksom skruvar saker och ting &t rétt hall (BS).

Flera respondenter lyfte exempel pa hur externa aktérer involverats i utvecklings-

arbete, dér nya arbetsmetoder och rutiner kunnat implementeras i verksamheten.
Ett exempel som gavs var hur polisen efter initiativ av BRA gjort besok i USA
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for att studera en metod for arbete mot dodligt vald. Likasa gavs exempel pa hur
samarbeten med nérliggande hogskolor eller universitet kunde tillféra polisen ex-
tern kompetens, dven lokalt. Samtidigt efterfragades mer forskning och bepro-
vade metoder, som utvirderats systematiskt. Nagra respondenter uttryckte att de
interna systemen for kunskapsspridning var svara att soka i och att evidensbase-
rad kunskap om effekten av olika metoder ofta saknades. De upplevde att det ofta
handlade om att sjalv behdva »uppfinna hjulet«. Andra menade att hindret sna-
rare var resursbristen, dir medarbetare inte hade den tid som behovs for att soka i
de interna systemen.

4.3.  Enbhetlighet kontra lokal anpassning — en fraga om behov och resurser
Forutsittningarna att fanga upp och enhetliggdra innovationer beskrevs, som
framgétt ovan, i allménhet i positiva termer. Samtidigt uttrycktes i respondenter-
nas svar ett spanningsfilt mellan (nationell) enhetlighet och lokal anpassning.
Detta rorde dels mojligheten att anpassa centralt utvecklade metoder till lokala
problembilder eller lokal resurstillgdng, dels den underliggande resursfordel-
ningsproblematiken dir ambitioner i det centrala organisationsbygget méaste ba-
lanseras mot den operativa polisverksamheten ute pa faltet. Respondenter i olika
delar av organisationen uttryckte existensen av ett sadant spanningsfélt. En re-
spondent uttryckte:

[T]rots att man har en nationell utbildningsorganisation, s& finns det fortfarande lokala utbild-
ningar som poppar upp. Darfor att man kénner att man far inte gehor for sina behov och sa skap-
ar man en egen utbildning liksom, eller en egen kurs om négonting. Och det finns ... det jag hor
ar att det finns massor av utvecklingsprojekt ... ddr ute som ingen har riktigt koll pa liksom
(C3).

Behovet att tillata avvikelser uttrycktes av en annan respondent i form av en diko-
tomi mellan storstad och landsbygd.

Om vi ska ha en enhetlighet hos svensk polis sa maste vi énda tillata avvikelser. Vi kan inte an-
passa storstadens arbetssétt i landsbygden. Det &r tva skilda saker (B2).

En respondent lyfte att den nationella strédvan efter enhetlighet snarare borde ut-
trycka vad som &r viktigt att beakta i vissa arbetsmetoder snarare dn detaljstyr-
ning for att uppna enhetlighet. Ett exempel som gavs var att det kan behdvas helt
olika antal poliser for en sé traditionell uppgift som att sparra av en brottsplats ef-
ter ett allvarligt valdsbrott. I vissa omraden kan det behvas manga poliser, da det
kommer folk som vill forstdra, medan det i andra omraden récker att sitta upp ett
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»blaband« (B4). Svarigheten att balansera lokala initiativ med ursprung och be-
hov i praktiken och centrala utvecklingsprojekt lyftes av en annan respondent,
som framhdll att det fortfarande saknades en firdig idé om relationen mellan
verksamhetens egen utveckling och de nya UC (Al).

Ett aterkommande tema var resursproblematiken som spontant kom upp i in-
tervjuerna. Den nya organisatoriska strukturen med UC, kompetenscentra och
liknande, som organisatoriskt hor till nationella avdelningar, beskrevs av flera re-
spondenter som en »vattenskalle« som stjdl resurser fran annan verksamhet. En
respondent lyfte exempelvis att den nya organisationen medfort bra saker, sdsom
béttre mojligheter att komma at kringresande brottslighet, men fortsatte sedan:

... men det géller att halla hela den hér sa kallade vattenskallen lagom stor. Det far ju inte svélla
ut och bli for stort. Det maste ju halla sig liksom pa en rimlig niva, men det har en tendens hela
tiden att bara véxa utit liksom, man skapar nya funktioner och nya saker ... och hur man 4n ser
det sa det man tar ifran, det &r fran kdrnverksamheten, det &r ju darifran resurserna tas (AS).

En annan respondent sag det som problematiskt att de organisatoriska stupréren
binder resurser och inte kan disponeras av polisomradena, eftersom de tillhor de
nationella avdelningarna. Aterigen kom »vattenskallen« osokt pa tal.

Nej, men allvarligt. S& som vi bygger nu, det #r helt absurt. Det ér helt absurt. Anda ljusningen
det ar att vi kanske far femton tusen till poliser for da kan vi ha den hér vattenskallen och jobba
med. For da far jag ndgra av de dér ut till mig. Annars maste vi ju sla sonder den hér organisat-
ionen och bygga om s att séiga (A10).

Spanningsfaltet som framkom antyder att bade kompetens- och utvecklingscentra
har potential, men att det sdgs som viktigt att de inte kvéver lokala initiativ, pro-
ducerar skrivbordsprodukter eller kréver en enhetlighet som det saknas forutsétt-
ningar for, organisatoriskt eller resursmaissigt. Likasa tycktes de organisatoriska
steg som vid tiden for intervjuerna hade tagits mot att centralisera innovationsar-
betet ses som en resurskrivande verksamhet som hela tiden viags mot den resurs-
maéssigt anstringda operativa verksamheten. Dar framkom tydligast farhdgor om
en stindigt vixande organisatorisk 6verbyggnad.

4.4.  Ansvarsfragor

Ett annat tema ror ansvarsfragor i forhdllande till utveckling och implementering
av nya arbetsmetoder. Hir uppfattades att det fanns oklarheter rorande det rétts-
liga ansvaret och ansvaret for tillgdngliga resurser. Ett exempel &r utvecklingen
av nya styrdokument:
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Om vi tar dé den hir, ndgonstans, normgivande makten, att lagga ut den pa regionpolischeferna
sa att de ska utfora nagon form av korsvis normgivande dver varandra, istéllet for att det ska
ligga samlat pd NOA ... att tala om och definiera en arbetsmetod, till exempel tala om att s hér
arbetar vi med sexualbrott, sd hér ska de utredas (C1).

Nagra respondenter menade att ansvaret mellan processigare och verksamhetsan-
svariga var oklart:

Ja, du. Herregud. Ja alltsa det ar ju helt otroligt, dér har man verkligen rort till det for oss. Dér
man liksom pekar pa procességare och processledare och funktionsansvariga [numera: verksam-
hetsansvariga] och fortfarande sa ar det véldigt oklart och sa sent som for en manad sedan sa
anmalde vi det sjélv i ledningsgruppen att vi maste klara ut det, vad géller och vilket mandat har
en sadan person och hur ser ansvarsforhallanden ut? Om du som processigare siger att de hér
metoderna ska anvéndas, och sedan sa anvdnds metoderna och sa visar det sig att det blev sakfel
1 metoderna av nigon anledning som man inte har tdnkt pd. S& sdger var [verksamhets]an-
svariga, ja men vi har anvint metoderna som vi &r alagda och sé sa processigaren, nja fast jag
har bara beréttat om hur vi ska gora och inte att ni ska gora det (B4).

Det framkom ocksa uppfattningen att de som ar processédgare inte behdver véga
olika behov i1 verksamheten mot varandra, och metoder som utvecklas kan kriva
orealistiskt stor personalresurs.

Ber man en expertgrupp eller ndgra komma med forslag pa hur man ska forbéttra en viss verk-
samhet eller en viss del av verksamheten da &r det liksom ingen dnde pa ambitionerna och for-
slagen. Men alltsé det har maste ju ocksé da végas av mot liksom en helhet ... hur mycket ar det
rimligt att organisationen forsoker bli béttre pa just det hir omradet (C1).

Bland respondenterna framtrddde en medvetenhet om vikten av legalitet och att
folja réttsreglerna. Nagra menade att polisarbetet 6ver tid har paverkats av dkad
rittslig reglering och dokumentationskrav, och att fragor som individens frihet
fatt storre betydelse. Aven i denna kontext fanns ett spinningsfilt:

Men med RA [réttsavdelningen] sé har det varit lite upp och ner och sédér. Och jag havdar ju att
jag maste ha folk hos mig som kan kravstilla systemen for att det 4r jag som &r ansvarig for att
de foljer lag och forordning. Dé kan jag inte ha liksom den kompetensen pa distans. Sedan sa
ifragasdtter ju inte jag rittsavdelningens tillsynsansvar vad giller rattsfragor och rattstillamp-
ning, sjélvklart, men det 4r jag som forvantas leda verkstaden och da maste jag ha kompetenta
radgivare jéttendra mig ... (C3).
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Likasa blev frigan om vem som i slutinden blir ansvarig vid brister och fel det
som kanske avgor hur konflikter mellan procességare och individuella beslutsfat-
tare avgors 1 praktiken.

... [D]et &r &nda sa att begés det fel hos oss, sé blir det en anmélan och sedan sa hamnar man
liksom i en internutredning. Och sitter man dér och s& sdger man, jag foljer den anvisning jag
har fatt. Ja, men du maste ju ifrdgasitta de anvisningarna om de é&r felaktiga ... och sedan sé blir
det massa diskussion om ansvar (B4).

5. Innovation och effektivitet

Polisen méste stindigt forhélla sig till nya samhéllsproblem och en brottslighet
som foréndras till f6ljd av social, teknologisk och ekonomisk utveckling. Samti-
digt kvarstér tidigare uppgifter och uppdrag. Polisen maste till exempel lira sig
att forebygga, upptdcka och utreda internetbedrégerier, men de stolder och bedré-
gerier som dger rum i den fysiska vérlden forsvinner inte nddvéandigtvis for den
skull. Genom Polismyndighetens vidstrackta uppdrag kommer nya arbetsmetoder
dérfor kontinuerligt att behova utvecklas och sa kommer att ske av medarbetare
som vill 16sa uppgiften, oberoende av styrning uppifran. Fragan vi har stéllt oss i
denna artikel ar vilka réttsliga ramar som omger detta utvecklingsarbete, hur me-
todutveckling forstas och beskrivs av personer i ledningspositioner inom polisen,
och hur forhallandet mellan denna forstaelse och rittsliga normer kan forstas.

Efter omorganisationen har en centralisering av metodutveckling skett i form
av utvecklingscentra tillhérande NOA. Av intervjuundersékningen framkommer
samtidigt en bild av att innovation inom polisen primért sker underifran, ute i
verksamheten. Det innebér att utvecklingsarbetet sker pé ett organiskt sétt med
minskad méjlighet till styrning och insyn, savil for de centrala ledningsfunktion-
erna som for utomstaende medborgare och politiker. Det finns en risk att styr-
ning, kvalitetssdkring och insyn aktualiseras forst ndr en metod har borjat fa fot-
faste 1 organisationen, visat sig vara framgangsrik och ambitionen finns att lyfta
upp den centralt, enhetliggéra den och sprida den. Det kan innebédra att mindre
framgéngsrika metoder riskerar att uppstéa och tillimpas ute i organisationen utan
formaliserad kvalitetssikring. Bland respondenterna finns ocksa dnskemal om en
mer nirvarande rittslig kvalitetssékring och rddgivning ute i linjen.

Vi bedomer dock inte att en starkare styrning med en helt centralt placerad ut-
vecklingsenhet skulle 16sa problemet (jfr Sarnecki, s. 188-189). Snarare skulle en
sadan 16sning &n mer kunna fjarma sig fran den regionala och lokala polisverk-
samheten, dér initiativ till nya arbetsmetoder &nda skulle komma att (behova) tas.
Av vér undersokning framtréder istéllet en bild av att det polisidra uppdraget har
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sa varierande arbetsuppgifter och ansvarsomraden, dér det i landet finns skillna-
der i geografi, befolkningssammanséttning och karaktiren pa brottsligheten och
ordningsstérningarna, att det dr ofrankomligt att lokala variationer uppstér. Sna-
rare behovs modeller som fangar upp och kvalitetssékrar det innovativa arbete
som trots allt sker i olika delar av organisationen.

Patagligt &r att vara fragor om metodutveckling i forsta hand besvarades som
innovation i organisation, rutiner och arbetssitt. I respondenternas svar framkom
inte 6nskemal om nya tekniska metoder eller mandat, utan snarare enhetlighet,
styrning och organisatorisk effektivitet. Detta kan bero pa att de intervjuade var
ledare pa olika nivéer, snarare @n personer langst ut i linjen. Det kan ocksa bero
pa att organisationsreformen satt sadana fragor i fokus. Respondenterna ifraga-
satte inte att reformen hade mdjliggjort snabba och tydliga beslutsvédgar — att hela
organisationen kan komma pa fotter snabbt vid behov — men de tycktes ifraga-
sdtta om reformens fokus pa centralstyrning och enhetlighet gor att de kan orga-
nisera polisarbetet utifran den egna problembilden och tillgédngliga resurser, vilket
skulle leda till effektivitet i betydelsen resultatuppfyllelse.

I slutdnden atervinde respondenterna — utan att ha fatt frigan — till resurspro-
blematiken. En centraliserad organisation krédver resurser som inte langre ar under
lokal kontroll. Formaliserade strukturer for innovation och utveckling tar resurser
fran det rent polisidra arbetet. For att parafrasera en av respondenterna: med
15 000 fler poliser kanske vattenskallen kan fyllas upp och nagra poliser bli 6ver
till den rent polisidra verksamheten. Organisationsreformens formaliserade struk-
turer for att sikerstdlla kvalitet, enhetlighet och utveckling konkurrerar om de re-
surser som krévs for att i praktiken genomféra och enhetliggdra resultatet av sa-
dant arbete. Samtidigt som enhetligheten avser att nd béttre resultatuppfyllelse
tycks den i sig vara kostsam. Risken &r att metodutvecklingen i sig eller de meto-
der som utvecklas blir s& kostnadsineffektiva att resursatgangen paverkar resulta-
tet och inte leder till det forbattrade resultat som var avsikten.

Fran réttsligt perspektiv kan slutsatsen dras om en relativ franvaro av normativ
styrning, vilket innebér en politisk franvaro i friga om vilka metoder eller medel
som anvénds for att nd resultat. Som framgatt ovan sitter ritten grianser for poli-
sens interna innovation i kontexter dér en arbetsmetod paverkar individens réttig-
heter och inte faller inom ramen for ett existerande regelverk. Nér ett forutsebart
och tillrackligt preciserat lagstod krévs, forutsitts att lagstiftningsbehovet kom-
municeras till den politiska nivan och att demokratiska processer aktiveras.
Samma kommunikation rérande metodfragor och arbetssitt syns inte i andra de-
lar av polisens arbete. Dér framstér den politiska styrningen som tydligt malbeto-
nad och polisen forsoker inom ramen for en resursanstrangd verksamhet na fram
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till dessa mal. Detta kan ske genom organisatoriska omflyttningar, prioriteringar,
eller genom nya arbetsmetoder. Det finns en risk att breda mandat och réttsliga
diskretionédra tomrum skapar en miljé dér arbetsmetoder vixer fram utan extern
tillsyn och kontroll.

Bortom de problem som kan uppstd om den interna kvalitetssékringen och
rittsliga granskningen av metoderna inte blir tillrdckligt robust, finns en risk for
demokratisk forsvagning nédr politiken krdver resultat, men utan demokratiska
overviganden om hur kraven ska medlas mot andra intressen. Dessutom &ir den
externa tillsynen av polisens arbete 1ag, delvis som en f6ljd av att det saknas en
sarskild tillsynsmyndighet. Inom vissa delar av polisens verksamhet forekommer
en mer robust rattslig kontroll och tillsyn, exempelvis nir det géller hemliga
tvangsmedel som forutsitter domstolsbeslut och faller under Sékerhets- och in-
tegritetsskyddsndmndens tillsyn, eller personuppgiftsbehandlingen som faller un-
der Datainspektionens tillsyn. Mer allménna polisidra arbetsmetoder kontrolleras
dédremot genom den extraordindra tillsynen.

Maojligheterna till ansvarsutkrdvande kompliceras dartill av uppdelningen av
processansvar och verksamhetsansvar, vilket framkom i vér intervjustudie. Uti-
fran var studie, som gjordes i en tid nir omorganisationen nyligen hade genom-
forts, kan det vara svart att dra sékra slutsatser om metoder dven fortséttningsvis
kommer utvecklas bade uppifran och nedifran i organisationen. Vi bedémer dock,
utifrdn vad som framkommit, den organisatoriska kontexten och ambitionen om
medarbetardrivet utvecklingsarbete, att det finns en sannolikhet for att detta
kommer att kvarstd dven i en mer stabiliserad organisation, dar vissa metoder
kommer att spridas medan andra far en mer begrinsad anvidndning. Dértill finns
en grians for vad som kan bestimmas centralt och enhetliggoras. Den rittsliga
provningen av Auret innebdr en provning av om en viss atgérd eller ett tillviga-
gangssitt ar réttsligt godtagbart. Har avses dels en provning av legalitet — som ar
lamplig och nddvéndig att ske pa central niva, dels en mer dvergripande nddvén-
dighets- och proportionalitetsprovning. I den praktiska tillimpningen méste hin-
syn ocksd tas till om omsténdigheterna i det enskilda fallet dr sddana att réttsliga
forutsattningar dr uppfyllda — exempelvis om en viss atgard eller séttet den utfors
pa &r behovlig och proportionerlig i det konkreta fallet. En sddan provning avser
inte om den bakomliggande arbetsmetoden som sddan ar kostnadseffektiv eller
effektiv avseende att na vissa resultat. Detta innebér att, oavsett graden av enhet-
liggérande, kommer det alltjamt att vila ett stort ansvar pa den enskilde medarbe-
taren, som har att tillse att de metoder som anvinds &r rittsligt och demokratiskt
forankrade, alldeles oavsett hur effektiva de ér.
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