PM 1(10)
Datum 2023-09-05

& Poli
}-. T 0 Isen Infoklass Oppen

Diarienr (aberopas)

A200.464/2023

Polismyndigheten
Internrevisionen

Radgivningsgranskning
avseende Polismyndighetens
hantering av pass




Polismyndigheten 2023-09-05 2 (10)

Infoklass Opp@l’l

Bakgrund

Under 2022 hade Polismyndigheten svarigheter att tillmotesga medborgarnas
behov av pass. Kritiken var omfattande, fick stort medialt utrymme och Polis-
myndigheten kom att hantera hindelsen inom ramen for en sérskild héndelse.
Av Polismyndighetens arsredovisning for &r 2022 framgar att det fanns bris-
ter 1 den interna styrningen och kontrollen avseende myndighetens formaga
att dels 1 tid mota verksamhetens behov av kompetensforsorjning, dels inom
skilig tid tillhandahalla resehandlingar.

Mot bakgrund av detta har rikspolischefen i samrad med chefen for internre-
visionen beslutat att internrevisionen ska genomfora en rddgivningsgransk-
ning avseende myndighetens passhantering. Radgivningsgranskningen tar
primart sin utgdngspunkt utifran den kritik som framforts mot Polismyndig-
hetens styrning och ledning av passhanteringen.

Syfte

Syftet dr att bedoma polisens interna styrning och kontroll i hanteringen av
pass.

Revisionsfragor

- Hur har procességare och verksamhetsansvariga sékerstéllt att med-
borgarna fér sina pass inom rimlig tid?
- Finns det nagra risker som dnnu inte &r omhéndertagna?

En notering ar att 1 uppdragsbeskrivningen var forsta strecksatsen formulerad
“rimlig tid 2023 vilket omformulerats till endast rimlig tid.”

Metod

Granskningen har utforts genom dokumentstudier och intervjuer, av internre-
visorerna Tony Winkler, Carl Ygge och Asa Runestrom.

Avgrinsningar

Intervjuer dr genomforda med Nationella operativa avdelningen (Noa), Rétts-
avdelningen (Ra), Ekonomiavdelningen (Ea) samt med de verksamhetsansva-
riga polisregionerna Syd, Vist, Ost och Bergslagen.
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Iakttagelser

Allméiint om serviceuppdraget kopplat till passhanteringen

For att effektivisera tillhandahéllandet av pass beslutades den 4 april 2022 att
polismyndighetens arbete skulle ledas genom en nationell sérskild héndelse
(NSH Pass 2022). Under NSH Pass 2022, som pégick fram till den 20 januari
2023, fattades det bland annat nationella beslut for att 6ka antalet boknings-
bara tider vid passexpeditionerna.

Nagra av de intervjuade framfor att efter NSH Pass 2022 har passverksam-
heten blivit identifierad som en viktig del i medborgarmdétet och att Polis-
myndigheten nu &r béttre rustad for att hantera en ny omfattande belastning
pa passverksamheten. Passverksamheten finns ”’pa kartan” och statusen pa
passhandléggare har hojts. Flera av de intervjuade betonar att passhante-
ringen &r ett viktigt medborgarmdte och att passuppdraget dr receptionsverk-
samhetens mest omfattande uppdrag.

Respondenter framhaller att innan NSH Pass 2022 har servicedelen i kédrn-
uppdraget dels inte upplevts som prioriterat, dels gatt vid sidan av ordinarie
verksamhet. Vidare, nédr det uppstod en snabb och omfattande efterfragan pa
pass, hade systemet svért att leverera. Under intervjuerna framkommer det att
ndgra birande komponenter till detta var att Polismyndigheten inte reagerade
samordnat i tid, att rekryteringarna var tidsmassigt utdragna, att den upp-
komna situationen hanterades pa olika sdtt inom polisregionerna samt dértill
ett komplicerat utbildningssystem. Det har ocksd ndmnts vid intervjuerna att
den samlade hanteringen (rekrytering, sdkerhetsprovning och utbildning) for
att erhdlla en passhandlaggare ar for lang.

Flera av respondenterna ndmner att den nationella sarskilda hindelsen med-
forde att uppfoljningen av passverksamheten lyftes och intresset for att folja
verksamheten &r pa en hogre niva idag. Pa flera platser finns det i dag, till
foljd av den nationella sirskilda hiandelsen, SE (service) samordnare precis
som det finns BF- och UL samordnare.

Vid intervjuerna lyfts det att under varen 2022 var det ganska rorigt initialt
avseende styrning, ledning och mandat da polisregioner och avdelningar till-
sammans skulle hantera den uppkomna situationen. Under intervjuerna fram-
kommer det olika uppfattningar kring hur process- och verksamhetsansvar
ska synkroniseras. En polisregion ndmner att serviceverksamheten saknat ett
tillgingligt ledningsstdd och att handldggare i manga fall ”’styrt” andra hand-
laggare. ”Den nationella sérskilda hindelsen lyfte pa ett tydligt sétt verksam-
heten till det béttre.”
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Flertalet av respondenterna framhaéller att verksamheten kommer att 16sa upp-
draget under 2023, da det nu 4r dimensionerat for att undvika en liknande si-
tuation som 2022. Vidare att budgeten bygger pa antal sldppta tider som Gver-
stiger antalet utfardade pass vilket medfor att passverksamheten kommer att
gd med ett underskott 2023. Flera av de intervjuade menar att utmaningen blir
att fortsatt fokusera framaét for att kunna mota kommande belastningar som i
nuldget bedoms intridffa 2025 och 2027. Av Riskrapport intern styrning och
kontroll T1 2023 framgar foljande risk “Risk for ny sérskild hédndelse inom
passverksamheten vid fornyelse av pass inom 4-5 ar.”

Ansvar och organisation

Polismyndigheten &r enligt Passlagen (1978:302) passmyndighet inom riket
och ansvarar for drenden enligt passlagen. Idag utfardas pass vid 108 passex-
peditioner och utlamning sker vid ett stort antal av polismyndighetens recept-
ioner. Enligt intervjuade kommer en majoritet av medborgarna i kontakt med
Polismyndigheten nér de ansdker om pass, vilket ockséd framgar av polismyn-
dighetens arsredovisning 2022 och av rapport! frin 2021.

Chefen Noa har under 2023 tagit 6ver ansvaret frdn Ra och ér fr.o.m. 2023
processédgare for passverksamheten.

Av intervjuer framgar att det finns en viss oro kring polismyndighetens fort-
satta ansvar for passhanteringen. Polismyndigheten ska inom ramen for ett re-
geringsuppdrag? “redogdra for hur verksamheterna vid den nationella opera-
tiva avdelningen kan renodlas” vilket kan komma att férdndra passverksam-
hetens forutsittningar. Vidare finns det ett pdgiende uppdrag?, med béring pa
aktuellt regeringsuppdrag, som syftar till att identifiera och foresla vilka delar
av Noas ansvar for arbetsuppgifter och forvaltningsuppgifter som ur ett verk-
sambhets- och effektivitetsperspektiv bor fordelas till annan del av Polismyn-
digheten. Nagra intervjuade menar att detta sammantaget skapat en viss 0sé-
kerhet kring passverksamheten och hur den kan komma att utvecklas framat.
Intervjuade har ocksé patalat att det kommer att bli férre receptioner om an-
svaret fOr att utfiarda pass Overgar till en annan myndighet, vilket i sé fall
skulle paverka polismyndighetens lokala nérvaro och tillgénglighet for med-
borgarna.

Inom Noa ansvarar den Nationella kontaktenheten (Nke) for arbetet med och
utvecklingen av passverksamheten. Under varen har Nke bland annat

! Polisens serviceprogram 2024. Forstudie Framtida hantering av pass och nationella id-kort.
A105.201/2020
2 Regeringsbeslut 1:39. Ju2023/00179

3 RPCK 16/2023
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rekryterat processledare och processutvecklare till passverksamheten. Enligt
intervjuade for Nke ménadsvis en dialog med polisregionerna, kopplat till
den l6pande uppfdljningen av passverksamheten. Vid dialogen deltar region-
ala samordnare for passverksamheten. I samband med dialogen blir Nke upp-
marksammad pa eventuella avvikelser och trendbrott inom passverksam-
heten. For att undvika en situation likt den 2022, &r det enligt intervjuade vik-
tigt att passverksamheten l6pande f6ljs upp bade regionalt och nationellt. Vid
intervjuer har det framforts att ansvarsfordelningen mellan processdgaren
(Noa) och verksamhetsansvariga (polisregionerna) inte ar helt tydlig utan be-
hover klargoras.

Riktlinjer

For passverksamheten géller polismyndighetens riktlinjer for planering och
uppfoljning av resehandlingsprocessen (pass och nationellt identitetskort)*
och polismyndighetens riktlinjer for resehandlingsprocessen (pass och nation-
ellt identitetskort)’. Riktlinjerna syftar till att sikerstilla enhetlighet, rittssi-
kerhet och effektivitet inom resehandlingsverksamheten. De syftar ocksa till
att 4stadkomma en tydlig nationell styrning med métbara mal som mdjliggor
analys av resehandlingsverksamheten pé regional och nationell niva samt att
tydliggora polisregionernas ansvar och deltagande i nationell samverkan.
Riktlinjerna innehaller bland annat nationella principer fér bemanning och
produktion samt de utbildningskrav som stills pa passhandldggare. Riktlin-
jerna dr framtagna 2021 och intervjuade har patalat att det finns behov av en
oversyn, vilket Nke ocksa aviserat att de kommer att genomfora.

Atagandet

Flera av de intervjuade lyfter att under 2023 har polisregionerna fatt budge-
tera resurser utifran ett nationellt tagande som 1 praktiken innebér ett upp-
drag (4tagande) till varje enskild polisregion med ett antal utlagda tider for
passbokning som av polisregionen fordelas ner pa lokalpolisomradesniva. Ett
aterkommande tema vid intervjuerna &r att antalet utlagda tider inte star i pro-
portion till antalet genomforda passbokningar 2023. Nagra av de intervjuade
pekar pa att antalet utlagda tider vida dverstiger antalet bokade tider vilket
t.ex. innebdr att polisregionen bemannar ett antal passtationer som inte blir
besokta. Flera av de intervjuade menar att passhandlédggare stundtals &r syss-
lolosa och att det enskilda dtagandet for en polisregion 2023 &r verdimens-
ionerat.

Nationella kontaktenheten kommer under 2023 tréffa polisregionerna for att
fora en dialog kring tider for ansdkan om pass 2024. Detta kommer sannolikt

4PM 2021:7. Saknr 530
3 PM 2021:22. Saknr 530
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resultera i ett uppdrag till polisregionerna att sjilva precisera sina ataganden
som i princip innebér bokningsbara tider. Atagandet kommer att ing3 i polis-
regionens verksamhetsplanering och kommer s& smaningom resultera i ett ds-
kande om resurs till ekonomiavdelningen.

Budget

En 6vervdgande del av de intervjuade menar att det &r problematiskt med
budgeteringen av passverksamheten. Det finns en utmaning for cheferna att
samtidigt hantera den ordinarie linjebudgeten som ar anslagsfinansierad och
den avgiftsfinansierade verksamheten samt att pa totalen fa ihop det.

Flera av respondenterna framhaller att under 2023 dr utmaningen att f4 med-
arbetare inom en dverdimensionerad passverksamhet sysselsatt med annan
verksamhet (t.ex. hittegodshantering och anmélningsupptagning) som ér fi-
nansierad pa ordinarie budget. Detta for att behalla och stimulera passhand-
laggarna 6ver tid och for att pa sa sitt kunna behalla formégan i passverksam-
heten framat, ’rddd att bygga for stor personalstyrka men far inte att hamna 1
personalbrist.”

Ett &terkommande tema vid intervjuerna dr om och hur den avgiftsfinansi-
erade personalen far anvindas mot ovrig linjefinansierad verksamhet? Inter-
vjuade upplever dven oklarheter kring hur Avgiftsforordningen (1992:191)
far tillimpas och hur t.ex. tidsredovisningen ska kopplas till detta. Nagra re-
spondenter efterlyser stod fran ekonomiavdelningen nir det giller hante-
ringen av avgiftsforordningen och vad som eventuellt skulle behova éndras
eller forenklas. Vid intervju med ekonomiavdelningen framkommer det att
passhandldggares tid inte ska belasta polisregionernas anslag. Om en pass-
handléggare utfor arbetsuppgifter av mer varaktig karaktér, utanfor passupp-
draget, ska detta tidsredovisas mot Cops (Centralt operativt planeringssy-
stem) och belasta ordinarie budget. Samma sak géller om en region ersétter
annan civil personal med en passhandldggare. Att ersitta civil personal med
passhandldggare eller att passhandldaggare under ldngre tid arbetar utanfor sitt
uppdrag ska sé langt som mgjligt undvikas.

Tidigare baserades passhanteringen péd uppskattning om intikter givet produ-
cerade pass medan den nu baseras pa utlagda tider. Det finns en skillnad i att
budgetera for utlagda tider kontra utfardade pass. En utlagd tid ska forst bo-
kas av en medborgare och dérefter ska hen ta sig till en polisstation dér passet
kommer fardigstéllas och sa sméningom utfardas. Ett utfdrdat pass ska dessu-
tom hémtas, betalas och forst da ar det en intdkt for den avgiftsfinansierade
verksamheten. Flertalet respondenter beskriver att det finns en stor formaga i
polisregionerna att omhanderta passansokningar givet de utlagda tiderna for
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2023. Problemet &r att relativt fa bokar sig pa de utlagda tidsbokningarna
(dtagandet) varfor intdkterna inte ticker kostnaden.

Flera av respondenterna framhaller att passverksamheten kommer redovisa
ett negativt ekonomiskt resultat for 2023. Utmaningen att sorja for dels en
hog tillgénglighet, dels en ekonomi 1 balans gér inte thop menar flera av de
intervjuade. Det framkommer dven att den vl tilltagna resursen for att ombe-
sOrja passhanteringen under 2023 4r medveten och kommer leda till ett eko-
nomiskt negativt resultat inom ramen for den avgiftsfinansierade verksam-
heten. Detta for att sdkerstélla att tillkortakommandet under 2022 inte uppre-
pas. Négra respondenter lyfter att hog service till viss del skulle kunna finan-
sieras med hojda priser for pass. I nagra fall nimns Finland som féredome
ndr det giller effektiv hantering av passansokningar och avgift for ett fardigt
pass.

Polismyndigheten redovisade i &rsredovisningen 2022 ett dverskott for pass-
verksamheten som minskade ett tidigare ackumulerat underskott. Vid inter-
vjuer har det framkommit att den avgiftsfinansierade passverksamheten ska
balansera over tiden och att det kan bli aktuellt med en prishdjning for att
astadkomma det, nu nér det ackumulerade underskottet okar igen.

Rekrytering och utbildning

Flera av de intervjuade ndmner att rekryteringsprocessen behover bygga pé
en nagorlunda tillforlitlig och tidig prognos for behovet kommande verksam-
hetsér. Rekryteringen behover starta under tidig host for att polisregionen, i
praktiken det enskilda lokalpolisomréadet, ska vara i1 fas under véaren. Det
framkommer dven att flera kandidater till passhandldggare tackar nej dé de
far besked om vilken 16n de kommer att erhalla. Samtidigt lyfts &ven fragan
hur funktionen skulle kunna goras mer mangfacetterad och attraktiv.

Négra av de intervjuade pekar pa erfarenheter nér det géller att bredda upp-
draget, fler arbetsuppgifter utdver pass, for en avgiftsfinansierad medarbetare.
Dessa “multihandldggare” stannar kvar ldngre &n renodlade passhandldggare.
En majoritet av respondenterna framhaller mélkonflikten mellan anslagsfi-
nansierad budget kontra avgiftsfinansierad verksamhet nér det géller att skapa
ett bredare och mer utvecklande uppdrag for passhandliaggare.

Flera respondenter framhéller styrkan med en nationell utbildning for pass-
verksamheten for att nd en enhetlig hantering av passen. Nagra av dessa re-
spondenter nimner att utbildningen till passhandliggare® dr for komplicerad,
omfattande och att den behdver utvecklas. Det ndimns dven att utbildningen

¢ Kompetensnivé 1
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behover bli mer rationell och digitaliserad. Vidare att utbildningen har ett for
stort antal aktorer och kravstillare involverade varfor framtagandet av utbild-
ningen blir for komplex, omfattande och styrande. Nagra av de intervjuade
menar att hdr borde verksamheten fokusera pa ett good enough” perspektiv
for att inte fortsitta dverarbeta i utbildningsmiljon. Det framkommer dven att
utbildningarna mer skulle behdva malgruppsanpassas, t.ex. for fast anstilld
jamfort med sommarvikarie, och dver tid genomforas i flera steg (block).

Utbildningsprocessen upplevs som trog och négra av de intervjuade pekar pa
att utbildningen behover prioriteras upp och i stérre omfattning digitaliseras
jamfort med idag. Distansutbildningar i it-milj6 ndmns som ett effektivt sétt
att dels Oka tillgidngligheten for utbildningar, dels korta ledtiderna infor en
forviantad belastning.

Nagra av respondenterna framhéller att de dnnu inte dr i mal med formering

och utbildning av passhandliggare’ som ska hantera mer kvalificerade dren-
den. Det finns dven frigetecken kring om den s.k. K3-utbildningen® kommer
genomforas.

Polisregionerna ansvarar for att det ska finnas medarbetare som utbildar och
handleder passhandldggare. For bada rollerna finns det nationella utbild-
ningar. Enligt intervjuade var det 1 samband med den 6kade efterfridgan av
pass svart att undvara och utbilda tillrickligt ménga erfarna medarbetare for
dessa roller, vilket i sin tur pdverkade mojligheterna till grund- och vidareut-
bildning for passhandliaggare.

Digitalisering

Under intervjuerna framkommer det att passhanteringen behdver utvecklas
for en mer rationell hantering pd Polisen.se och Mina sidor. Flera av de inter-
vjuade menar att hir ska ans6kningsprocessen, pé flera sprak, borja men
ocksa kunna utgora plattform for att t.ex. spérra pass. Det ska dven vara moj-
ligt att kunna betala via nitet for att undvika betalning i receptionerna och
detta skulle dven Oka incitamentet att ocksa hdmta passet. Flera respondenter
menar dven att Polismyndigheten borde ha en digital rutin {for att pAminna
medborgarna om att deras pass behdver fornyas. Vidare att om det gér att
skota stora delar av ansdkningsprocessen hemma sa kortas handlaggningsti-
den for en passansokan. Ett perspektiv som lyfts vid intervjuerna dr mojlig-
heten att lagra biometriska data dér flera pekar pd tydliga effektivitetsvinster,
sasom t.ex. forkortade kotider, givet en sddan mojlighet.

7 Kompetensniva 2 - vidareutbildning
8 Kompetensniva 3 - vidareutbildning (beslutsfattare)
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I flera av intervjuerna fors det fram att det samlade ansvaret inte fullt ut har
satt sig, dvs. att polisregioner och avdelningar, och &ven mellan avdelningar,
behdver samverka och utveckla processerna tillsammans. Det finns dock re-
spondenter som upplever det svart att fa med sig It-avdelningen i de fragor
som behover 16sas framét. | samband med den nationella sérskilda hindelsen
beslutade kommenderingschefen om atgirder i samverkan med Ra och It-av-
delningen. Vikten av att intensifiera arbetet med utveckling av savél e-tjéns-
ter som digitala 16sningar 1 syfte att gora resehandlingsverksamheten mer ef-
fektiv och mindre kénslig for tillfalliga belastningstoppar framgér ocksé av
Polismyndighetens strategiska verksamhetsplan 2020-2024°. Ett aktuellt ex-
empel pa utvecklingen &r att vardnadshavares digitala medgivande vid bio-
metristation'® har introducerats under sommaren 2023.

Bedomning

Internrevisionens dvergripande beddmning &r att processidgare och verksam-
hetsansvariga for innevarande ar 2023 har sékerstéllt att medborgarna ska
kunna f3 sina pass inom rimlig tid. Férutom att passverksamheten fatt ett 6kat
fokus 1 myndigheten och att statusen pa passhandldggare hojts efter NSH
Pass 2022 sa har sékerstédllandet frimst skett genom att polisregionerna fatt
budgetera sina respektive resurser utifran ett nationellt dtagande. Detta ata-
gande avser utlagda tider for passbokningar baserat pa nationell prognos om
antalet sbkande samt en tilltagen siikerhetsmarginal. Atagandet har sedan bru-
tits ned och fordelats ut till respektive polisregion.

Baserat pa bokningsutfallet hittills 2023 kan internrevisionen konstatera att
sdkerhetsmarginalen ar vl tilltagen. Enligt uppgifter fran polisregionerna har
utlagda tider inte bokats upp 1 den utstrickning som motsvarar atagandena.
Detta har medfort att den avgiftsfinansierade passverksamheten redovisar ett
underskott och att passhandlaggarna tidvis &r sysslolosa, om de inte anvinds
for uppgifter som dr hianforliga till verksamhet som &r anslagsfinansierad.

Betréffande risker som inte bedoms vara omhéndertagna ser internrevisionen
en risk i att det stora fokus som for ndrvarande rader kring passverksamheten
med tiden minskar. Det finns en risk att fordndringar eller nya héndelser, in-
terna som externa, leder till att myndighetens lardomar och slutsatser fran
2022 kan falla i glomska. Internrevisionen vill dérfor betona vikten av ett
fortsatt fokus péd passverksamheten.

Viktiga forutsattningar for en vél fungerande passverksamhet dr forutségbar-
het kring forvantade volymer, dvs. ett bra prognosarbete for att ge tidiga

® PM 2023:10. Saknr 191. Datum 2023-03-03
19 Intrapolis / Aktuellt / Alla nyheter / 2023 / Juni / Digitalt medgivande pa biometristation
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indikationer pa nir efterfrdgan pa pass véntas oka sa att regionerna i tid kan
rekrytera och bemanna passverksamheten. Sannolikt behdver dven verksam-
hetsansvariga chefer, framst lokalpolisomradeschefer och gruppchefer for
service, stod 1 hur de ska redovisa passhandlédggares arbetstid givet att de vax-
lar mellan uppdrag kopplat till antingen avgiftsfinansierad verksamhet eller
ordinarie budget. Utbildningarna for passhandldggare behdver ses over 1 syfte
att bli mer &ndamaélsenliga. Det &dr ocksd av vikt att se dver och fullfolja arbe-
tet med att utveckla it-stodet och digitaliseringen kring passhanteringen, dar
Serviceprogrammet 2024 torde vara en viktig del. Som en f6ljd av detta &r re-
gelbunden och vil fungerande dialog mellan procességare och polisregioner
en viktig del.

Sammanfattningsvis gor internrevisionen bedémningen att verksamhetséret
2023 inte har, och kommer inte ha, nagra provningar nér det géller utfirdande
av pass inom rimlig tid till medborgarna. Aren 2025 och 2027 prognostiseras
dock bli mer belastande for Polismyndigheten.

Rekommendation

Polismyndigheten behover efter 2023 fortsitta att aktualisera passfragan uti-
frdn prognosbedomningar, kostnader och effektiviseringar. En betydelsefull
komponent i detta &r att passfrdgan 16pande foljs upp sévil inom polisreg-
ioner som mellan processdgare och verksamhetsansvariga. Vidare behover ut-
bildningarna ses over for att om mgjligt bli mer effektiva och &ndamaélsen-
liga. Avslutningsvis finns ett behov av stdd och fortydligande av hanteringen
av arbetstid kopplat till avgiftsfinansierad verksamhet kontra ordinarie verk-
samhet till verksamhetsansvariga chefer.
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i egenskap av processdgare for passverksamheten, i uppdrag att omhénderta
de rekommendationer som framlédggs i rapporten.

Kostnad -
Finansiering -
Vid protokollet Juster7s
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Sandlista Kopia till
Samtliga polisregioner och avdel-  Arbetstagarorganisationerna
ningar Skyddsorganisationen
Internrevisionen
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