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1 Sammanfattning

Internrevisionen har i enlighet med revisionsplanen for 2016-17 granskat den strate-
giska styrningen av utredningsverksamheten. Syftet med granskningen har varit att be-
doma om den interna styrningen och kontrollen av den strategiska styrningen av utred-
ningsverksamheten ar effektiv och andamalsenlig.

Den strategiska styrningen av utredningsverksamheten kan och behover fortydligas och
forbéttras.

Statsmaktens styrdokument for den brottsutredande verksamheten viktar rattssakerhet’,
kvalitet och effektivitet fore kvantitet. Internrevisionens beddmning &r att den priorite-
ring regeringen givit uttryck for i styrdokumenten for den brottsutredande verksamheten
inte har fatt tillrackligt genomslag i Polismyndighetens strategiska styrning dar istéllet
fokus riktas mot kvantitativa parametrar.

Internrevisionen konstaterar att polisens utredningsverksamhet uppvisar bristande for-
andringsbenéagenhet och forandringformaga. Detta yttrar sig bl.a. genom att:

- Polismyndigheten saknar en gemensam syn pa hur den brottsutredande verk-
samheten ska styras.

- Polisens nationella utredningsmetodik (PNU) ska tillampas i all brottsutredning
(enligt det strategiska initiativet "Utredningsresultaten i Polismyndighetens
verksamhetsplan), men har annu efter fjorton ar inte implementerats fullt ut i po-
lisens utredningsverksamhet.

- Processtyrningen har inte fatt genomslag i Polismyndigheten. Synen pa och han-
teringen av Polismyndighetens processtyrning préaglas av betydande skillnader
och oklarheter. Detta medfor att det saknas ett nationellt sammanhallet helhets-
ansvar for utredningsprocessen.

- Analysférmagan av utredningsverksamhetens utfall och resultat maste utvecklas
och stérkas.

- Genomforda kompetensforstarkningsatgarder maste foljas upp och utvarderas pa
ett strukturerat satt for att sakerstalla effekterna i utredningsverksamheten.

Tabellen nedan visar att internrevisionens granskning har resulterat i totalt 12 rekom-
mendationer, fordelade utifran internrevisionens modell for bedémning av brister som
presenteras i rapporten.

Antal
Mycket vasentlig brist 8
Vésentlig brist 4
Mindre vésentlig brist

! Med réttssakerhet avses i denna granskningsrapport att réttsskipning och annan myndighetsutévning ska
vara forutsebar och enhetlig samt bedrivas med hdg kvalitet.
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2 Inledning

Internrevisionen har i enlighet med revisionsplanen for 2016-17 granskat den strate-
giska styrningen av utredningsverksamheten.

2.1 Bakgrund

Tidigare granskningar och inspektioner har pavisat brister inom den brottsutredande
verksamheten vilket tillsammans med den I6pande resultatuppféljningen gett bilden av
en negativ utveckling. Styrning och uppféljning av utredningsverksamheten ar framst
inriktad pa kvantitet. Detta innebar svarigheter att bedoma kvaliteten i verksamheten.
Mot denna bakgrund har internrevisionen bedémt att det finns behov av en system-
granskning med fokus pa den strategiska styrningen av Polismyndighetens brottsutre-
dande verksamhet. Med strategisk styrning avses i detta ssmmanhang en langsiktig och
malbaserad nationell styrning.

2.2 Syfte, mal och revisionsfragor

Syftet ar att beddma om den interna styrningen och kontrollen av den strategiska styr-
ningen av utredningsverksamheten &r effektiv och andamalsenlig.

Malet med granskningen omfattar samtliga punkter i 3 § myndighetsférordningen
(2007:515) med undantag for verksamhetskravet ”med god hushéllning av statens me-
del”.

Revisionsfragor

- Finns det en tydlig koppling mellan styrningen av utredningsverksamheten och
statsmaktens uppdrag till Polismyndigheten att utreda brott?

- Vilken efterfragan finns pa utredningsverksamheten utifran de olika roller (olika
kundperspektiv) som finns i utredningsprocessen?

- Hur svarar systemet pa efterfragan?

- Processens effektivitet?

- Forutsattningar for att bedriva utredningsverksamheten. Hur ser systemfaktorer-
na ut; struktur/arbetsorganisation, regler/procedurer, mal- och matsystem, it-stod
samt kompetens och kultur?

- Vilken dr ledningens styrfilosofi och satt att tdnka vad géller forutsattningarna
for att bedriva verksamheten och mata effekterna av den?

2.3 Omfattning och avgransning

Granskningen omfattar den nationella strategiska styrningen av utredningsverksamhet-
en. Den operativa verksamheten granskas med begransning till hur den paverkas av och
paverkar den strategiska styrningen.

2.4 Metod och tillvagagangssatt

Granskningen har genomforts under perioden januari till juni 2018 av ansvarig revisor
Philip Jansson och sakkunniga Marie Wallin, jurist och tidigare kammaraklagare, ratts-
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avdelningen (RA), samt Stellan S6derman, poliskommissarie, nationella operativa av-
delningen (Noa).

Granskningen har tillampat systemsynsattet” som metod for genomférandet:

Att forbattra ett system

6. Ledninge
styrfilosofi och sitt att
tanka
4
5. Systemfaktorer

Struktus/ Regler/ Malimét- IT-stdd Kompetens
Arbetsorg. Procedurer system och kultur PP

NN g

4. Processens 3. Hur svarar systemet pa
effektivitet efterfragan?

Bild 1.

1. Vad ar syftet ur
kundens perspektiv?

2. Efterfragan

Internrevisionen har ersatt begreppet “kund” med “intressent”. Detta eftersom begreppet
intressent battre beskriver forhallandet mellan polisen och de som direkt eller indirekt
berdrs av utredningsverksamheten.

Inom ramen fOr granskningen har internrevisionen tagit del av och analyserat i sam-
manhanget relevanta externa och interna styrdokument (budgetpropositioner, regle-
ringsbrev, verksamhetsplaner, arbetsordning for Polismyndigheten [AQO], handlagg-
ningsordningar m.m.) samt interna och externa rapporter med béring pa utredningsverk-
samheten.

| granskningen har cirka 20 personer intervjuats. Dessa representerar utifran olika funkt-
ioner Polismyndighetens strategiska ledning av den brottsutredande verksamheten.

* rikspolischefens kansli (RPCK)

* Nationella operativa avdelningen (Noa): Processagaren, beredningsenheten, nat-
ionella kontaktenheten (NKE), utvecklingscentrum (UC) Syd samt utvecklingsche-
fen

* ekonomiavdelningen (EA): Uppfdljning och analys

*  polisregion Stockholm: Delprocessagare for bedrageri

*  representanter for den nationella strategiska ledningsgruppen (NSLG)
* representanter for den nationella operativa ledningsgruppen (Nolg).

Rapporten sakgranskades i oktober 2018 av nationella operativa avdelning-
en/beredningsenheten, utvecklingschefen, ekonomi- och HR- avdelningarna, rikspolis-

% En metod for att félja upp och sakerstalla effektiviteten i en verksamhet. Metoden innehller ocksd en
distinktion mellan verklig och onddig efterfragan.
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chefens kansli samt intervjuade representanter for polisregionerna. Begaran om inham-
tande av atgardsforslag skickades till RPC kansli i november 2018. Svar med forslag pa
atgarder med anledning av internrevisionens rekommendationer har lamnats av process-
agaren for utredning och lagféring (UL) samt Rattsavdelningen (RA). Fullstandiga at-
gardsforslag aterges i bilaga till rapporten. Atgarder med anledning av lamnade rekom-
mendationer beslutades den 21 januari 2020 och rapporten beslutades den 22 januari
2020.

2.5 Bedémningsgrunder

Internrevisionens iakttagelser, bedémningar och grunder for ldamnade rekommendation-
er framgar av den l6pande texten i rapporten. For respektive rekommendation har in-
ternrevisionen bedomt bristen vid tidpunkten for granskningen. Internrevisionens be-
démning foljer nedanstdende mall.

Beddémning Beskrivning

Gul - Mindre Brist som inte paverkar den granskade verksamhetens maluppfyl-
vasentlig brist | lelse men som medfor negativa konsekvenser for verksamheten.

3 Systemsynsittet
3.1 Vad ar syftet ur intressenternas perspektiv
lakttagelser

Statmaktens kriminalpolitiska mal for utredning och lagforing &r att den brottsutredande
verksamheten ska bedrivas med hogt stallda krav pa rattssakerhet, kvalitet och effektivi-
tet och att brottsuppklaringen ska oka.®

Av regleringsbrev for budgetaret 2018 avseende Polismyndigheten framgar att Polis-
myndigheten ska redovisa vilket arbete som bedrivs for att forstarka den brottsutredande
formagan och 6ka uppklaringen av brott samt géra en bedémning av om vidtagna atgar-
der har fatt énskade effekter.

Internrevisionen konstaterar efter en genomgang av statsmaktens styrdokument for den
brottsutredande verksamheten att rattssékerhet, kvalitet och effektivitet viktas fore kvan-
titet.

3 BudgetPROP. 2017/18:1 UTGIFTSOMRADE 4, avsnitt 2.4.4, sidan 26.
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Polisens uppgift att utreda och beivra brott som hér under allmant atal regleras i 2 §
punkten 3 (1984:387) polislagen. Av 23 kap. rattegangsbalken (RB) framgar att polisens
rattsliga uppdrag grundas pa en tvingande rattslig reglering som innebér en skyldighet
att ta upp anmélan om brott (anmélningsskyldighet) och att som huvudregel inleda och
bedriva férundersokning (forundersokningsplikt). Den senare regleras i 23 kap. 1 8
forsta stycket RB* och har ocksa en direkt motsvarighet i 20 kap. RB om obligatoriskt
atal.

Den straffprocessuella regleringen av den brottsutredande verksamheten genomsyras av
rattssakerhetsintressen och hogt stallda krav pa objektivitet. En princip av central bety-
delse for rattssdkerheten ar aven den om oskuldspresumtion, som innebér att den som
missstanks for brott har ska betraktas som oskyldig intill hans eller hennes skuld bevi-
sats.

Den brottsutredande verksamheten har olika intressenter (parter och resurspersoner):
statsmakten (tillika uppdragsgivare), misstankt person, malsaganden/brottsoffer, vittne,
anmalare, aklagare samt domstolarna. | en mening ar ocksa allméanheten och massmedia
i vart fall indirekta intressenter. FOr samtliga intressenter géller att polisens brottsutre-
dande verksamhet ska bedrivas rattssakert, objektivt och skyndsamt.

Av genomférda intervjuer framgar att polisen i den strategiska styrningen av den brotts-
utredande verksamheten betraktar brottsofferperspektivet som dverordnat andra
intressen. Liknande resonemang har framférts i andra sammanhang.®

Beddmning

Internrevisionens beddmning &r att den prioritering regeringen givit uttryck for inte har
fatt tillrackligt genomslag i Polismyndighetens interna styrdokument, dar istéllet kvanti-
tativa parametrar utgor underlag for styrning av den brottsutredande verksamheten.

Internrevisionens beddmning &r att Polismyndigheten i den strategiska styrningen ska
beakta olika intressenters behov sa langt majligt ar. | den brottsutredande verksamheten
har polisen att forhalla sig till en langtgaende och i manga avseenden tvingande réttslig
styrning. Att Polismyndigheten i sin strategiska styrning av den brottsutredande verk-
samheten framhaller brottsofferperspektivet som ett Gverordnat intresse hamnar av detta
skal i konflikt med den rattsliga styrningen.

Bestammelsen i Art 6 Europakonventionen, med dess princip om réattvis rattegdng med
den dar ingdende oskuldspresumtionen, géller som lag i Sverige. Mot bakgrund av ovan

* »Esrundersokning skall inledas sé snart det pa grund av angivelse eller av annat skél finns anledning att
anta att ett brott som hor under allmént atal har forovats.”
° Principen har uttryckligt stod i Lag (1994:1219) om den europeiska konventionen angaende skydd for
de ménskliga réttigheterna och de grundldggande friheterna (Europakonventionen). Europakonventionen
géller sedan den 1 januari 1995 som lag i Sverige och i 2 kap. 23 § Regeringsformen (RF) anges séarskilt
att lag eller annan foreskrift inte far meddelas i strid med Europakonventionen, vilket ger den en forfatt-
ningsmassigt starkare stallning &n en vanlig lag. Det &r i Europakonventionens Artikel 6 som det stadgas
om oskuldspresumtionen samt om principen “fair trial” som konkret innebér rétten till en réttvis rétte-
gang, att en sadan ska ske inom skalig tid och om de minimirattigheter som maste iakttas for brottsankla-
gade.
® »Polisen fortsitter att klara upp flera brott”, SvD 181107.

“Polisen fortsitter att klara upp flera brott”, Aftonbladet 181107.
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staller sig internrevisionen fragande till att brottsofferperspektivet framhalls som ett
overordnat intresse i utredningsverksamheten. Internrevisionen anser att det &r vasent-
ligt att ’tone of the top” i den strategiska ledningen av polisens brottsutredande verk-
samhet baseras pa centrala rattssakerhetsprinciper. Om enskilda intressegrupper fram-
halls kan det tolkas som att den rattsliga regleringen ar underordnade dessa, vilket kan
leda till brist pa objektivitet i beddmningen av t.ex. malsagandeberdttelser. En effekt av
detta kan bli att kraven pa att en forundersokning ska bedrivas objektivt eftersatts.

Med utgangspunkt i formuleringen fran Polismyndighetens verksamhetsplan for 2017-
2018 och genomforda intervjuer ser internrevisionen en risk for att den strategiska styr-
ningen i delar motverkar att den brottsutredande verksamheten bedrivs objektivt och
enhetligt och utifran gallande lagstadgade krav pa forutsagbarhet och rattssakerhet.

Internrevisionen vill a&ven framfora att ovan atergivna aterrapporteringskrav i regle-
ringsbrevet for 2018 kan uppfattas som en tydlig signal fran regeringen att den brottsut-
redande verksamheten uppvisar betydande generella brister. Detta mot bakgrund av att
regeringen i budgetpropositionen 2018/2019 bedémer’ att resultatet i den brottsutre-
dande verksamheten inte lever upp till de politiska ambitionerna och medborgarnas be-
rattigade krav och férvantningar.

Rekommendation 3.1.1

Internrevisionen rekommenderar att Polismyndighetens ledning i den strategiska styr-
ningen av den brottsutredande verksamheten sakerstaller att intressenters behov beak-
tas utifran kraven pa rattssakerhet.

Konsekvenserna av om rekommendationen inte foljs ar att Polismyndighetens malupp-
fyllelse enligt regleringsbrev allvarligt paverkas. Detta kan medfora betydande negativa
konsekvenser for Polismyndighetens verksamhet och innebdra att Polismyndigheten
inte uppfyller myndighetsforordningens krav pa lagenlighet.

3.2 Efterfragan
lakttagelser

Med utgangspunkt fran systemsynsattet, se bild 1 sidan 5, kan efterfragan delas upp i
vardeskapande efterfragan och onddig efterfragan.

Viérdeskapande efterfragan ar sadan efterfragan som polisen behover for att kunna full-
gora det brottsutredande arbetet. Ett exempel pa detta ar vikten av att allmanheten an-
maler misstanke om brott till polisen. Onodig efterfragan ar sadant som genererar mer-
arbete som en effekt av att myndigheten underlatit att gora nagot, gjort fel ur intressen-
ternas perspektiv eller erbjuder bristfalligt bemotande av intressenter och som da gene-
rerar merarbete for organisationen.

" BP 2018/2019, Utgiftsomréde 4, avsnitt 2:5 Analys och slutsatser avseende utredning och lagféring.
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Hur stor del av Polismyndighetens efterfragan som kan kategoriseras som onddig ar
oklart men genomforda intervjuer pekar pa att brister i samband med anmalningsupp-
tagning vid Polisens kontaktcenter (PKC) samt handlaggningsprocesserna (rutinerna)
mellan PKC och utredande enheter skapar onddig efterfragan. Detta som en effekt av att
upprattade brottsanmalningar ofta behdver kompletteras och/eller fortydligas efter dver-
lamnande till utredande enhet. Samma forhallande galler polisanmalan via e-tjanst.
Internrevisionen noterar avseende e-tjansten att det sedan en tid pagar ett utvecklingsar-
bete under ledning av Nationella kontaktenheten (NKE). Den brottsutredande verksam-
het som bedrivs som jourverksamhet tenderar ocksa att skapa onddig efterfragan.

Av intervjuer och polisens arsredovisning framgar att den s.k. kompletteringsvolymen
anvands for att mata onddig efterfragan i den brottsutredande verksamheten. Den defi-
nieras i drsredovisningen som: ”Ett métt som AM (Aklagarmyndigheten, internrevision-
ens kommentar) tar fram och som avser andel beslut om att skicka tillbaka forundersok-

ningen till polisen i relation till antal brottsmisstankar med beslut i atalsfragan”. ®

Beddmning

Internrevisionens bedémning ar att Polismyndigheten behdver utveckla sjélvstandiga
matt som speglar onddig efterfragan pa omradet.

Internrevisionens beddmning &r att handlaggningsprocesserna (rutinerna) mellan Poli-
sens kontaktcenter (PKC) och utredande enheter kontinuerligt maste vara foremal for
oversyn i syfte att minska inslaget av onddig efterfragan. Ett exempel pa detta ar det
pagaende utvecklingsarbetet av e-tjansten som kan leda till att onddig efterfragan mins-
kar och att forutsattningar skapas for 6kad kvalitet och effektivitet i den brottsutredande
verksamheten.

Att bedriva utredningsverksamheten som jourverksamhet innebér generellt att verksam-
heten planeras och genomfors utifran vad som kravs i ett rattsligt perspektiv och inte
utifran faktiska forutsattningar. Effekten blir att utredningsatgarder som kunnat vidtas i
initialskedet inte genomfors. Arenden maste da 6verlamnas till annan enhet och annan
handlaggare och ofta ocksa till annan férundersokningsledare. En ordning som har en
generellt negativ paverkan pa saval kvalitet som resursatgang och effektivitet.

Kompletteringsvolymen beskrivs, bade i Polismyndighetens arsredovisning och i ge-
nomforda intervjuer, som ett matt pa onddig efterfragan. Interrevisionen konstaterar att
Polismyndighetens redovisning i arsredovisningen for 2017 av vad kompletteringsvo-
lymen bestar av kan tolkas annorlunda i jamforelse med vad som framgar av den defi-
nition som lamnas i fotnot 35, sidan 36 i samma dokument. | sak redovisar komplette-
ringsvolymen arenden dar en enskild aklagare begéar komplettering av en enskild polis-
ledd forundersokning. Detta behdver inte bero pa brister i polisens arbete utan utgar fran
en annan professions bedémning och da med koppling till beslut i atalsfragan.

Kompletteringsvolymen ér, enligt internrevisionens bedémning, inte relevant som indi-
kator pa onddig efterfragan och kvalitet av flera skal da mattet:

® Polismyndighetens &rsredovisning 2017, sidan 36.
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- inte kommunicerar ndgon motivering fran AM tillsammans med beslutet om att
begéra komplettering av forundersokningen

- endast ger uttryck for en enskild aklagares bedémning och inte om en gemensam
riktning frén AM

- riskerar att leda till en évertolkning av dess innebdrd/signalvarde.

Rekommendation 3.2.1

Internrevisionen rekommenderar att processagaren for utredning och lagféring genom
framtagande av riktlinjer forstarker forutsattningarna for verksamhetsansvariga att ut-
ova egenkontroll for att bl.a. identifiera och atgarda onddig efterfragan i utrednings-
verksamheten.

Konsekvenserna av om rekommendationen inte foljs ar att Polismyndighetens mojlig-
heter att halla fast vid uppstallda mal paverkas. Detta kan medféra betydande negativa
konsekvenser for verksamheten.

3.3 Hur svarar systemet pa efterfragan
lakttagelser

Ett av statsmaktens grundlaggande krav pa Polismyndigheten ar att sakerstélla att all-
manheten har tillgang till en effektiv och enhetlig polisverksamhet 6ver hela landet.
Detta 4 en gemensam uppgift for hela Polismyndigheten.®

Efterfragan uppstar genom att allmanheten anmaler brott till polisen och forvantar sig
att polisen utreder det anmalda. Polisen hanterar denna efterfragan utifran fastlagd aren-
deférdelning® och arbetsmetodik™.

Polisen har 6ver tid vidtagit atgarder for att anpassa och dimensionera den brottsutre-
dande verksamheten utifran efterfragan. Majligheten att gora polisanmalan via saval en
e-tjanst som att ringa 114 14 (PKC) &r exempel pa detta. Till detta kommer den tradit-
ionella mojligheten att besdka en polisstation. Ingripandeverksamheten tar ocksa upp
anmalningar l6pande samt upprattar egeninitierande anmalningar.

| de fall dar utredningsverksamheten saknar resurs eller formaga att vidta relevanta ut-
redningsatgarder i samband med att ett brott anmals laggs arendet i s.k. balans i avvak-
tan pa atgard. Genomforda intervjuer och genomgang av Polismyndighetens styrdoku-
ment visar att polisen saknar enhetliga rutiner for att hantera de balanser av framférallt
s.k. volyméarenden som regelmassigt uppstar. Dessa drenden hanteras ofta av polisen

® Slutredovisning fr&n Genomfdrandekommittén for nya Polismyndigheten, sidan 22, avsnitt 4.3, punkt 1:

”Den 14 maj 2014 faststilldes huvuddragen i Polismyndighetens detaljorganisation. Den sérskilde utredaren beslu-
tade om fordelning av ansvar och uppgifter mellan olika organisatoriska enheter, former for ledning och styrning
samt organisationsbilder. Beslutet ssmmanfattades bl.a. enligt féljande:

- | den beslutade organisationen ska en effektiv och enhetlig polisverksamhet tillnandahéllas éver hela landet genom
en myndighet. Detta &r en gemensam uppgift for hela Polismyndigheten.”

19 Nationella brottskatalogen, NBK.

! polisens nationella utredningsdirektiv (PNU) och Polisens metodstdd for utredning av grova valdsbrott
(PUG).
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genom inréttande av s.k. balanskommissioner (eller motsvarande) vars huvudsyfte ar att
hantera 6ppna utredningar. Som regel handlar sadana losningar om att under begransad
tid omfdrdela resurser inom och till utredningsverksamheten.

Beddmning

Internrevisionens bedémning &r att polisens brottsutredande verksamhet inte bedrivs
med den tillganglighet och enhetlighet som Genomférandekommittén bedémde vara ett
grundlaggande krav for att polisen skulle kunna tillgodose intressenternas efterfragan pa
den brottsutredande verksamheten. De strategiska beslut som fattats om ansvarsfordel-
ning och arbetsmetodik har inte fatt avsett genomslag i organisationen.

Ett exempel pa avsaknad av relevant strategisk styrning ar enligt internrevisionens be-
domning de s.k. balanskommissionernas arbete. Dessa handlar i grunden om att hantera
effekten av brister i ledning och styrning avseende resurssattning och kompetens i ut-
redningsverksamheten. Erfarenheter av balanskommissionernas arbete visar att kvali-
teten och rattssékerheten i utredningsarbetet ofta blir eftersatt. | gjorda summeringar av
balanskommissionernas arbete ar fokus ofta antalet &renden som skrivits av och lagts
ned och inte pa uppklarade brottsmisstankar. Internrevisionen anser att allt arbete som
syftar till att hantera stora arendevolymer genom inrédttande av balanskommissioner eller
motsvarande, ska ske utifran riktlinjer som beslutats av procességaren for utredning och
lagforing (UL) och som tydligt bottnar i polisens uppdrag.

Rekommendation 3.3.1

Internrevisionen rekommenderar att processagaren for utredning och lagforing pa ett
tydligare satt ska tillvarata de mojligheter till styrning genom framtagande av styrdo-
kument i enlighet med regleringen i AO for att uppna en hogre grad av enhetlighet och
tillganglighet i den brottsutredande verksamheten.

Konsekvenserna av om rekommendationen inte foljs ar att Polismyndighetens malupp-
fyllelse enligt regleringsbrev allvarligt paverkas. Detta kan medf6ra stora negativa kon-
sekvenser for Polismyndighetens verksamhet och innebéra att Polismyndigheten inte
uppfyller myndighetsférordningens krav pa effektivitet.

Polismyndigheten beslutar att inte vidta nagon atgard med anledning av rekommendat-
ionen. Internrevisionen vidhaller att atgarder behover vidtas enligt lamnad rekommen-
dation.

3.4 Processens effektivitet
lakttagelser

Internrevisionen konstaterar att Genomférandekommittén redan i maj 2014 i det s.k.
majbeslutet’? la fast att processtyrning skulle galla i Polismyndigheten.

12 Beslut om huvuddragen i den nya Polismyndighetens detaljorganisation — med medborgare och medar-
betare i centrum. Beslut den 14 maj 2014.
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Chefen fér Noa ar processéagare for huvudprocessen UL med undantag for brottskatego-
rin bedrageri dar chefen for polisregion Stockholm &r processagare. Processansvar inne-
bér ett nationellt ansvar for en viss process inom hela myndigheten och for att processen
sakerstaller att resultat uppnas inom verksamheten. Den som har processansvar ar pro-
cessdgare. | processansvaret ingar bl.a. att félja upp processen genom att mata hur effek-
tiv den &r for att nd uppsatta mal. Processansvaret kan inte delegeras.™ Internrevisionen
har under granskningen noterat att det fortsatt pagar 6versyns-/utvecklingsarbete med
inriktning pa processagarskapet inom Polismyndigheten.

Av genomférda intervjuer och Polismyndighetens arsredovisning framkommer att ett
matt som anvands for att beskriva processens effektivitet &r genomstromningstider i den
brottsutredande verksamheten.

Beddmning

Efter genomforda intervjuer och genomgang av relevanta underlag gor internrevisionen
bedémningen att synen pa och hanteringen av Polismyndighetens processtyrning
praglas av betydande skillnader och oklarheter. Det frdmsta skalet till detta &r att Polis-
myndighetens AO uppfattas som otydlig och inkonsekvent i beskrivningen av hur pro-
cesstyrningen ska utévas och vilken ansvarsfordelning som ska gélla. Ett exempel pa
detta ar att avdelningschefen for nationella operativa avdelningen utéver att vara linje-
chef tillika ar bade stallforetradare for rikspolischefen och processéagare for karnverk-
samhetens tre huvudprocesser; BF**, UL och SE*®.

Internrevisionen anser att Polismyndigheten saknar ett nationellt sasmmanhallet helhets-
ansvar for utredningsprocessen. Beslutet att undanta bedréageribrott fran den nationelle
processagarens ansvarsomrade staller sig internrevisionen fragande till da varken verk-
samhetslogik eller sakargument talar for en sadan ordning. En mer logisk ordning vore
att den i nulaget storsta brottskategorin ingar i huvudprocessagarens ansvar och inte
sorterar under en linjeverksamhet i en polisregion.

Internrevisionen bedoémning &r att processtyrningen har svart att fa faste i Polismyndig-
heten. Denna beddmning delas av Statskontoret'” som inom ramarna for sin granskning
av Polismyndighetens omorganisation haft synpunkter pa detta. Avsaknaden av upp-
féljning av den brottsutredande verksamheten anpassad till processdgarens behov och
ansvar, ar enligt internrevisionens bedémning en bidragande orsak till att processper-
spektivet och processtyrningen inte har fatt faste i organisationen.

Internrevisionen konstaterar med stod av genomforda intervjuer och genomgang av
olika dokument att procességaren inte féljer upp den verksamhet som bedrivs inom pro-
cessen utifran ett nationellt helhetsperspektiv och beslutade mal. Internrevisionen kan
darfor inte utifran den grunden bedéma i vilken utstrackning som processen ar effektiv i
forhallande till det resultat den levererar.

¥ Se AO 3kap. 3 8.

1 Brottsforebyggande arbete.

1> Utredning och lagféring.

1° Service.

17 Statskontoret 2018:18, Ombildningen till en sammanhallen polismyndighet. Slutrapport.
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Internrevisionens beddmning ar att mattet ”genomstromningstider” inte speglar proces-
sens effektivitet, utan &r ett renodlat kvantitativt matt som inte beaktar kvalitet. Det som
mats ar handlaggningstider utan koppling till vidtagna utredningsatgarder i enskilda
arenden. Effektivitetsbedomningar maste, enligt internrevisionens uppfattning, ta han-
syn till bade kvalitet och kvantitet. Sannolikt kan fokuseringen pa kvantitet harledas till
ESV:s handledning® om prestationer och effekter och dar kvalitet inte &r ett resultat (se
ocksa avsnitt 3.5.3).

Rekommendation 3.4.1

Internrevisionen rekommenderar att processagaren for utredning och lagféring (i enlig-
het med Polismyndighetens AO 3 kap. 3 8) och i samverkan med verksamhetsansva-
riga och EA tar fram en rutin for att félja upp processen genom att bl.a. mata hur effek-
tiv den ar for att nd uppsatta mal.

Konsekvenserna av om rekommendationen inte foljs ar att Polismyndighetens malupp-
fyllelse enligt regleringsbrev allvarligt paverkas. Detta kan medféra stora negativa kon-
sekvenser for Polismyndighetens verksamhet och innebara att Polismyndigheten inte
uppfyller myndighetsférordningens krav pa effektivitet och redovisning.

35 Systemfaktorer
3.5.1 Struktur/arbetsorganisation
lakttagelser

Den brottsutredande verksamheten bedrivs vid lokalpolisomrade, polisomrade, regional
niva samt nationell niva. Arbetsordningen och NBK reglerar vilka brott som ska utredas
pa vilken organisatorisk niva. For avsteg fran NBK kravs att fragan anmals till Nolg for
diskussion'® och beslut. Genomforda intervjuer visar dock att sa inte alltid ar fallet.

Internrevisionen konstaterar att PKC over tid har gatt fran ett tydligt serviceuppdrag till
ett mer uttalat utredningsuppdrag och hanterar i dagslaget cirka 60 procent av samtli%a
polisanmalda arenden. Forandringen aterspeglas dock inte i de s.k. BESTA-koderna.?
Vidare har det i intervjuerna framkommit att PKC-medarbetare i delar saknar de ratts-
liga befogenheter som kravs for ett effektivt genomférande av alagda arbetsuppgifter
vilket ocksa skapar onddig efterfragan. Av intervjuer framgar ocksa att det rader stor
rorlighet bland de civilanstallda operatérerna pa PKC, att det ar svart att rekrytera spets-
kompetens och att det som regel sitter relativt oerfarna forundersokningsledare pa PKC.

Internrevisionen konstaterar ocksa att NBK innebar att ett stort ansvar for utrednings-
verksamheten har lagts ut pa lokalpolisomraden och PKC samtidigt som en stor andel
av medarbetarna dar saknar en bakgrund i utredningsverksamheten. Sarskilt géller detta
for lokalpolisomradeschefer som ofta har en bakgrund i det ”bl4 faltet”.

'8 ESV:s handledning Resultatredovisning (2014:42).

19 Se beslutsprotokoll A248.471/2016

20 BESTA anvénds som indelningsgrund for att gruppera och redovisa arbetsuppgifterna for anstallda
som ingar iden partsgemensamma lonestatistiken for det statliga avtalsomradet.
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Polisen har etablerat sju utvecklingscentra (UC) som utifran en indelning i verksam-
hetsomradesansvar har som uppgift att utveckla polisens formaga att bl.a. utreda brott.
For utredningsverksamhetens del innebér detta att sex av sju UC i nulé&get bedriver ut-
vecklingsarbete med koppling till den brottsutredande verksamheten. Utover detta bed-
rivs utvecklingsarbete &ven vid de polisregioner som har processansvar for delar av hu-
vudprocessen utredning och lagféring.

Samtliga UC ar regionalt placerade men ingar i den Nationella operativa avdelningen
(Noa) och ar genom detta da ocksa underordnade chefen Noa (tillika processagare for
huvudprocesserna BF, ULoch SE). Styrningen av UC:s verksamhet kommer fran olika
hall: processagaren, Nolg, NSLG, Noa:s strategiska ledningsgrupp, Utvecklingsled-
ningsgruppen (ULG), den nationella utvecklingsplanen (beslutad av rikspolischefen)
och fran respektive UC genom egna utvecklingsinitiativ.

Beddmning

Internrevisionens bedomning efter genomforda intervjuer ar att det sker avsteg fran
NBK pa regional niva samt att det i Nolg bereds och beslutas férandringar med béring
pa huvudprocessen UL.

Internrevisionens beddmning &r att PKC &r utredningsverksamhetens frontlinje i dagsla-
get och att den som en konsekvens av detta bor resurssattas med spetskompetens och
darunder beslutsbefogenheter. Internrevisionen konstaterar att sa inte sker idag.

Internrevisionens bedomning &r ocksa att PKC i dagslaget saknar legala forutsattningar
for att fullt ut hantera sitt utredningsuppdrag pa ett effektivt satt. Bestammelsen i 23
kap. 3 §, fjarde stycket RB att halla forhor och vidta andra utredningsatgarder innan en
forundersokning hunnit inledas galler endast polisman till skillnad mot 23 kap. 6 § RB
som reglerar forutsattningarna under pagaende forundersokning och dar dven annan
polisanstalld &n polisman har ratt att vidta atgarder. Enligt uppgift ar majoriteten av
medarbetarna pa PKC som tar emot polisanmalan inte poliser. Om PKC ska kunna full-
gora sitt utredande uppdrag i enlighet med intentionerna i PNU kravs darfor forandring-
ar i 23 kap. RB. Det &r enligt internrevisionen angeléget att Polismyndigheten tar ini-
tiativ till en sddan férandring, men ocksa vidtar egna atgarder for att ytterligare rational-
isera denna verksamhet sa att onddig intern efterfragan undviks.

De s.k. BESTA-koderna lagger hinder i vigen for att titulera ”operatérerna” som utre-
dare” trots att de de facto ar “utredare” eftersom funktionen utgor det forsta steget i ut-
redningsprocessen nér den tar upp anmaélan. Internrevisionens bedémning ar att det le-
der tanken fel att kalla funktionen for “operatorer” och att deras roll i utredningsverk-
samheten darigenom riskerar att marginaliseras och goras mindre attraktiv.

Internrevisionen anser att det finns en forbattringspotential nar det géller dels ledningen
och styrningen av UC:s verksamhet, dels hur arbetet férdelas mellan UC. Internrevis-
ionens bedémning &r att arbetsfordelningen mellan UC tydligare bor utga fran verksam-
hetsprocesserna. Internrevisionens bedomning ar ocksa att det mot bakgrund av den
néra kopplingen till processdagaren och dennes olika roller sett ur ett linjeperspektiv
(chefen Noa ar per definition ocksa chef for samtliga UC), finns en risk for att utveckl-
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ingsverksamheten planeras och bedrivs i alltfor hdg grad med utgangspunkt fran UC:s
egna ambitioner och inte utifran strategiska verksamhetsbehov.

Rekommendation 3.5.1.1

Internrevisionen rekommenderar att rikspolischefen vidtar de atgarder som kravs for att
PKC ska ges de rattsliga forutsattningarna for att bedriva utredningsverksamhet pa ett
mer effektivt satt.

Konsekvenserna av om rekommendationen inte foljs ar att Polismyndighetens malupp-
fyllelse enligt regleringsbrev allvarligt paverkas. Detta kan medféra stora negativa kon-
sekvenser for Polismyndighetens verksamhet och innebara att Polismyndigheten inte
uppfyller myndighetsférordningens krav pa effektivitet och lagenlighet.

Rekommendation 3.5.1.2

Internrevisionen rekommenderar att Polismyndigheten renodlar processagarskapet och
skiljer det fran verksamhetsansvar och ansvar for utvecklingsverksamheten.

Konsekvenserna av om rekommendationen inte foljs ar att Polismyndighetens mojlig-
heter att halla fast vid uppstallda mal paverkas. Detta kan medféra betydande negativa
konsekvenser for verksamheten.

Polismyndigheten beslutar att inte vidta nagon atgard med anledning av rekommendat-
ionen. Internrevisionen vidhaller att atgarder behover vidtas enligt Iamnad rekommen-
dation.

3.5.2 Regler/procedurer
lakttagelser

Internrevisionen konstaterar att det i 23 kap. 3 § forsta stycket RB anges att Polismyn-
digheten, Sakerhetspolisen eller dklagaren kan fatta beslut om att inleda en forunder-
sokning. Vidare anges att om saken inte ar av enkel beskaffenhet och det finns en skalig
misstankt ska forundersokningen ledas av aklagare. Sa ska aven ske i de fall detta ar
motiverat av sarskilda skél. Denna ansvarsfordelning regleras ytterligare i det s.k. for-
delningscirkularet.?

Den brottsutredande verksamheten ar styrd av en langtgaende rattslig reglering som
inbegriper saval syfte som genomforande och dessutom stéller langtgaende krav pa kva-
litet och sparbarhet. Med utgangspunkt i detta har polisen tagit fram olika metodstod
bl.a. PNU%, PUG? samt riktlinjer for brotts-och arendesamordning.

21 pM 2017:19 Polismyndighetens riktlinjer for ledning av forundersdkning i brottmal.
22 polisens nationella utredningsdirektiv.
2% Metodstod for utredning av grova valdsbrott.


https://intrapolis.polisen.se/bekampa-brott/hjalp-arbetsstod-metoder/metodstod-for-utredning-av-grova-valdsbrott-pug/?WT.z_oss=1
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Det strategiska initiativet Utredningsresultaten i Polismyndighetens verksamhetsplan,
sl&r fast att PNU ska tillampas i all brottsutredning®. Ett viktigt syfte med detta &r att
genom langtgaende initiala utredningsatgarder forhindra onddiga 6verlamningar i utred-
ningsprocessen. Brott- och &rendesamordning utgdr en del av PNU och har som ett syfte
att bl.a. ocksa forebygga onddig efterfragan.

PNU foresprakar en uppdelning mellan férundersékningsledar- och arbetsledarrollen i
syfte att dels stirka den dagliga styrningen av utredningsverksamheten, dels skapa
storre utrymme for forundersokningsledarna att koncentrera sig pa den rattsliga styr-
ningen av utredningsarbetet. | denna del har PNU fatt ett svagt, om ens nagot, genom-
slag i verksamheten. Genomfdrda intervjuer visar att det hos beslutsfattare finns delade
meningar om hur PNU ska tillampas i ett helhetsperspektiv.

| detta sammanhang noterar internrevisionen att HR-avdelningen utifran sitt processan-
svar for personalnomenklatur bereder ett arende® med baring pa andringar i Polismyn-
dighetens funktionslista dar forslaget ar att begreppet forundersokningsledare ska utga
som anstallningsfunktion och ersattas med uppdragsledare. Den information som kom-
mit internrevisionen tillhanda indikerar att nagon konsekvensanalys med koppling till
PNU inte genomforts.

For mer omfattande brottsutredningar som beddms utgdra en. s.k. sarskild handelse och
dar polisen behdver organisera och bedriva utredningsarbetet i sarskild ordning, ska
arbetet organiseras och bedrivas i enlighet med PUG.

Det sétt pa vilket utredningsverksamheten planeras och genomfors har ur ett generellt
perspektiv inte forandrats pa flera decennier vilket innebar att utredningsverksamheten
som regel utférs under dagtid eller inom ramen for jourverksamhet.

Inforande av nya/forandrade arbetsmetoder har som regel svart att fa genomslag i den
brottsutredande verksamheten. Brister i ledning och styrning av utredningsverksamhet-
en leder till att krav inte stélls och att forutsattningar inte skapas for att beslutade for-
andringar ska fa genomslag. I vilken utstrackning utvecklingsinitiativ far genomslag i
verksamheten f6ljs heller inte upp pa ett enhetligt satt. Bra-Lean ar ett exempel pa
detta.”®. Det brister ocksd i uppféljningen av genomslag for nya arbetsmetoder.

Genomforda intervjuer visar att flera av intervjupersonerna uppfattar att Bra-Lean an-
vands i myndigheten, med héanvisning till regeringsuppdraget om forsoksverksamhet
med ett snabbfdrfarande i brottmal?” som i nulaget pagér i Polisomrade Nord i Stock-

# polismyndighetens verksamhetsplan fér 2017-2018, sidan 12.

%> Samréd om andringar i Polismyndighetens funktionslista, dnr A183.811/2018.

2% Bra hade regeringens uppdrag att utvardera den satsning pa polisen som skedde mellan aren 2006 och
2010 och som resulterade i att antalet poliser blev 20 000 i Sverige. Studien skulle belysa vad de extra
resurserna anvandes till och hur detta paverkade polisens resultat. Inom ramen for uppdraget bedrev Bra
ett forskningsprojekt for okad uppklaring av mangdbrott for att fa en bild av vad som ar rimligt att for-
vénta sig av polisens utredningsresultat. | detta projekt anvéindes bland annat s.k. ”motiverande métmeto-
der” uppdelat pa atta olika kategorier, som inte enbart var kopplade till kvantitet eller lagforing, utan
ocksa till kvalitet och rattssakerhet betraffande polisens egen forundersékningsledning. Projektet som
kom att kallas Bra-Lean genomfdrdes pa sidoenheten Norrmalm i Stockholms City polismastardistrikt
under varen 2014 och utmynnade i Bra-rapport 2015:9.

21 Ju2017/06712/DOM (delvis) Ju2017/08090/DOM
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holm. Detta uppdrag, har sikte pa lagforing och involverar hela rattskedjan. Bra-Lean,
vilket ndmnts ovan, hanterade bade kvalitativa fragor inom polisens forundersoknings-
ledning saval som att introducera ett nytt satt att méata kvalitet pa och nagot genomslag
av detta har internrevisionen inte funnit i vare sig polisens operativa arbete eller i dess
utvecklingsarbete.

Strukturerad och aterkommande egenkontroll med en kvalitativ inriktning forekommer
endast undantagsvis i verksamheten.

Beddmning

Internrevisionens beddmning ar att nuvarande ordning for ansvarsfordelningen mellan
Polismyndigheten och aklagaren ar andamalsenlig. Internrevisionen vill dock betona
vikten av att Polismyndigheten tillvaratar de méjligheter som detta innebdr genom att
t.ex. sakerstalla tillrdcklig kompetens hos de polisiara forundersokningsledarna. De for-
andringar i ansvarsférdelningen som inneburit att Polismyndigheten 6ver tid fatt uto-
kade befogenheter att leda forundersékning behdver fortsatta med det frdmsta syftet att
Oka effektivitet och kvalitet i utredningsverksamheten. Internrevisionen vill betona vik-
ten av en fortsatt kompetensforstarkning av det polisidra forundersokningsledarskapet
som en forutsattning for en sadan ansvarsforskjutning

Internrevisionen uppfattar att det hos statsmakten finns en lyhdrdhet for de behov om
forandringar i den réttsliga regleringen som verksamheten kontinuerligt identifierar for
att 0ka effektiviteten i brottsbekdmpningen. Det ar darfor viktigt att Polismyndigheten
kontinuerligt arbetar med att identifiera férandringsbehov och kommunicera dessa mot
regeringen. Ett exempel pa detta ar att Polismyndigheten, som redovisats pa sidan 14,
till regeringen lyfter frigan om nodvandiga forandringar i RB 23 kap. i syfte att bedriva
utredningsverksamheten pa ett mer effektivt sétt.

Internrevisionens bedomning &r att PUG har fatt betydligt stérre genomslag i verksam-
heten an PNU. Metodstddet PNU har i formell mening varit infort sedan 2004 men i
praktiken inte fatt genomslag fullt ut i verksamheten. Genomforda intervjuer visar ocksa
att det rader tveksamheter om PNU: s status och innehall. Internrevisionen anser att Po-
lismyndigheten bor vidta ytterligare atgarder for att tydliggora och starka PNU. | detta
syfte bor processagaren for utredning och lagféring bli tydligare i sin kravstallning och
uppféljning gentemot verksamhetsansvariga for utredningsverksamheten och andra pro-
cessagare. HR:s foreslagna férandringar i Polismyndighetens funktionslista ar ett exem-
pel dér det &r av stor vikt att processagaren for UL sékerstéller att intentionerna i PNU
beaktas. En annan atgard som bor genomforas ar att besluta att PNU ska vara en nation-
ell strategi i enlighet med 7 kap. 138 AO. Strategin bor i detta fall beslutas av rikspolis-
chefen med det huvudsakliga syftet att ytterligare 6ka tydligheten och stringensen i den
strategiska styrningen av utredningsverksamheten.

Internrevisionens bedomning &r att det sétt pa vilket den brottsutredande verksamheten
planeras och genomfors kontinuerligt och pa ett fastlagt satt maste utvarderas och vid
behov forandras. Over tid har det t.ex. aterkommande diskuterats om det &ndamélsen-
liga i att utredningsverksamheten i huvudsak bedrivs som en dagtidsverksamhet. Olika
projekt/forsoksverksamheter (t.ex. Bra-Lean) har pavisat goda resultat nar utrednings-
verksamheten bedrivits som en 24/7-verksamhet med en tydligare koppling till ingri-
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pandeverksamheten, men detta till trots har inte internrevisonen inte kunnat se nagot
egentligt genomslag for detta i utredningsverksamheten. En slutsats som kan dras av
detta ar att de omfattande resurstillskott som polisen forvantas fa riskerar att inte fa for-
vantade effekter om inte ocksa forandringar sker av hur arbetet bedrivs.

Internrevisionen anser att den dagliga styrningen och ledningen av utredningsverksam-
heten maste bli tydligare. Detta kraver dels att rekryteringen till arbetsledande funktion-
er i utredningsverksamheten tydligare betonar ledarskapets betydelse i utredningsverk-
samheten, dels en 6kad tydlighet i vilka parametrar som ska ligga till grund for uto-
vande av den dagliga ledningen och styrningen av verksamheten.

Den brottsutredande verksamheten saknar i dagsléaget riktlinjer/regler for strukturerad
och aterkommande egenkontroll med kvalitativ inriktning. Internrevisionens bedémning
ar att detta ar ett omrade som behover utvecklas i syfte att starka larandet i vardagen och
genom detta pa sikt ytterligare oka kvaliteten i verksamheten.

Rekommendation 3.5.2.1

Internrevisionen rekommenderar att Polismyndigheten fattar beslut om PNU som stra-
tegi for den brottsutredande verksamheten i enlighet med den struktur for styrdokument
som regleras i 7 kap. AO.

Konsekvenserna av om rekommendationen inte foljs ar att Polismyndighetens malupp-
fyllelse enligt regleringsbrev allvarligt paverkas. Detta kan medf6ra stora negativa kon-
sekvenser for Polismyndighetens verksamhet och innebéra att Polismyndigheten inte
uppfyller myndighetsférordningens krav pa effektivitet.

Rekommendation 3.5.2.2

Internrevisionen rekommenderar att beslut om avsteg fran PNU alltid bereds inom
NSLG och beslutas av rikspolischefen.

Konsekvenserna av om rekommendationen inte foljs ar att Polismyndighetens mojlig-
heter att halla fast vid uppstallda mal paverkas. Detta kan medféra betydande negativa
konsekvenser for verksamheten.

Polismyndigheten beslutar att inte vidta nagon atgard med anledning av rekommendat-
ionen. Internrevisionen vidhaller att atgarder behover vidtas enligt lamnad rekommen-
dation.

3.5.3 Mal/matsystem
lakttagelser
Av regleringsbrev for budgetaret 2018 avseende Polismyndigheten framgar inga speci-

fika malsattningar for utredningsverksamheten. Overgripande ska dock Polismyndig-
heten redovisa vilket arbete som bedrivs for att forstarka den brottsutredande férmagan
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och 6ka uppklaringen av brott, géra en bedémning av om vidtagna atgérder har fatt ons-
kade effekter samt analysera om utredningsverksamheten dr andamalsenligt resurssatt i
forhallande till dess arbetsbelastning.

Polismyndighetens verksamhetsplan for 20172018 anger att det langsiktiga malet for
utredningsverksamheten &r att utredningsresultatet ska forbattras. | verksamhetsplanen
anges ocksa att uppfoljningen av utredningsverksamheten kommer att utvecklas genom
bland annat en mer detaljerad uppfoljning. Av det strategiska initiativet for utrednings-
verksamheten framgar ocksa att utredningsresultaten ska forbattras. Har kan ocksa note-
ras att okad lagforing framhalls som de framsta malen for PNU:s arbete med mangd-
brott och tillampningen av arendesamordning.

Av 3 kap. 20 § AO framgar att chefen for EA ar processéagare for bl.a. verksamhetspla-
nering, uppféljning och resultatanalys. Det framgar inte vilken av polismyndighetens
huvudprocesser?® som omfattar denna delprocess, men rimligen &r det huvudprocessen
Ledning och styrning av Polismyndigheten (L/S) som avses och da de delar som i en-
lighet med 3 kap. 4 §, andra stycket AO faller inom chefen for EA:s ansvarsomrade. En
rimlig tolkning av detta leder till att chefen for EA har ansvar for att det inom Polis-
myndigheten finns en process for all verksamhets- och resultatuppféljning, att den finns
tydligt beskriven och att den tillampas pa ett enhetligt satt inom myndigheten.

Enligt 3 kap. 3 § AO innebér processansvar bl.a. ansvar for att félja upp processen och
sakerstalla att resultat uppnas inom verksamheten genom att mata hur effektiv den ar for
att na uppsatta mal. Om detta innebér att varje procességare har eget ansvar for hur upp-
foljning och resultatanalys ska ske, eller om det ar chefen for EA som utifran stadgandet
i 3 kap. 20 § AO har detta ansvar, &r inte tydligt utan kan betraktas som en tolknings-
fraga.

Processagaren har ocksa enligt 5 kap 10 § AO ansvar for att uppdatera och utveckla for
processen relevanta styrdokument. Av 7 kap. AO framgar vilka styrdokument som ska
anvandas inom polismyndigheten och hur de ska fortecknas.

Ett av de strategiska initiativen i Polismyndighetens verksamhetsplan ar Utredningsre-
sultaten och dér det inledningsvis 1 brodtexten anges att "Utredningsresultaten ska for-
battras”.

Av 3 kap. 5 § AO framgar att polisregioner och avdelningar har ansvar for att leda den
egna verksamheten i enlighet med vad som anges 5 kap. 8 och 9 88 AO. En del av detta
ansvar innebér att varje chef ska ha ansvar for att planera, leda, utveckla och folja upp
den egna verksamheten sa att arbetet bedrivs kostnads- och resurseffektivt sa att upp-
stallda mal nas. Detta ansvar tydliggors ytterligare i 3 kap. AO genom att ange vilken
organisatorisk enhet vid lokalpolisomrade, polisomrade och region som har verksam-
hetsansvar for planering och uppféljning av den egna verksamheten.

Genomforda intervjuer visar att EA i forsta hand ser regeringskansliet och myndighets-
ledningen som intressent/bestéllare av den uppféljning och analys som gérs av utred-
ningsverksamheten. Processagaren for UL har inte specificerat nagra egna krav pa upp-

%8 polismyndighetens arbetsordning (PM 2018:21) 2 kap. 2 §.
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féljning. Huruvida processagaren ar néjd med den resultatuppfoljning som sker &ar oklart
da EA inte haft nagon dialog med denne om detta. Det finns inte heller nagon tyd-
lig/beslutad processheskrivning av utredningsverksamheten att utga fran.

En annan otydlighet som rader &r vilken roll processagaren har vad avser resultatupp-
foljning och verksamhetsanalys. En uppfattning &r att processagarskapet endast innefat-
tar att bedéma hur processen i sig fungerar och inte resultatet av den.

Resultatmatning sker utifran verksamhetsmalsperspektivet (lagforing) och resultatper-
spektivet (handlaggningstider). Denna uppfdljning ar inte bestélld av ndgon foretradare
for karnverksamheten utan har utvecklats av EA 6ver tid. EA:s tolkning av AO leder till
slutsatsen att det saknas ett nationellt ansvar for att f6lja upp karnverksamheten med
fokus pa huvudprocesserna BF, UL och SE ur ett verksamhetsperspektiv. Verksamhets-
ansvaret ligger pa regionerna och Noa har processansvaret. EA ansvarar enbart for upp-
féljning och analys.

Resultatuppfoljningen inriktas primart pa den redovisning som sker i arsredovisningens
finansiella delar och resultatredovisning. Enligt ESV?° &r ett resultat en prestation som
kan leda till en effekt. Det finns definitioner framtagna av ESV och dessa handlar ute-
slutande om prestationer och effekter. Kvalitet ar inget resultat i de sammanhangen,
vilket medfor att det inte finns balans mellan kvantitet och kvalitet. De matt som framst
anvands ar lagforingskvot, effektiv lagfringskvot samt kompletteringsvolym. Det finns
dock enligt EA:s uppfattning inslag av kvalitet i de kvantitativa matten. Varje manad
skickas till exempel en fil med lagforingsbeslut mellan polisen och AM. Daremot gors
séllan kvalitativa undersdkningar av i vilken omfattning polisen fattat korrekta beslut i
arenden. Den senaste undersékningen med detta syfte gjordes 2012-2013. Undersok-
ningar/egenkontroller gors dock i vissa regioner men da i mindre skala. Genomférda
intervjuer ger for handen att de intervjuade &r 6verens om att dagens resultatuppféljning
av utredningsverksamheten inte fyller sitt syfte da den inte kan ligga till grund for en
operativ verksamhetsanalys.

Internrevisionen konstaterar att det saknas en nationell definition av kvalitet i utred-
ningsverksamheten men noterar ocksa att Polismyndighetens arsredovisning, trots av-
saknaden av definition av kvalitet, framhaller tre indikatorer som kvalitetsmatt: genom-
stromningstid, kompletteringsvolym och lagféringskvot.

EA har viss dialog med foretradare for procességaren och uppfattningen ar att det finns
ett 6kande intresse fran bada parter att utveckla ett narmare samarbete vad galler kvali-
tetsuppfoljning.

Den mer detaljerade uppféljning av utredningsverksamheten som enligt Polismyndig-
hetens verksamhetsplan ska utvecklas menar EA redan ar pa plats genom den manatliga
redovisning av utredningsresultaten som sker till NSLG. EA menar sammantaget i
denna del att uppfoljningen inte kan bli sa mycket mer detaljerad an den redan &r. Dér-
emot finns behov av att bygga upp en betydligt hogre analyskapacitet.

9 ESV:s handledning Resultatredovisning (2012:42).
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Internrevisionen har ocksa tagit del av Riksrevisionens (RiR) minnesanteckningar fran
granskning 2017 — Polismyndigheten (POLM).*° RiR pekar i detta sammanhang p4 ett
antal atgarder som beddéms kunna utveckla analyser och kommentarer till verksamhets
resultat for att battre uppfylla kraven i 3 kap. 1 § forordning (2000:605) om arsredovis-
ning och budgetunderlag (FAB).

Beddmning

Regeringen betonar i styrdokumenten vikten av det kvalitativa innehallet i utrednings-
verksamheten medan Polismyndigheten i forsta hand betonar det kvantitativa innehallet.
Signalvérdet av Polismyndighetens interna styrning av den brottsutredande verksamhet-
en ar att produktion prioriteras framfor kvalitet, nagot som riskerar att framja statistik-
beteende, s.k. ’pinnjakt”.

Uppféljning av den brottsutredande verksamheten har ett tydligt fokus pa kvantitativa
matt och dar det langsiktiga malet ar att utredningsresultatet ska forbattras. Detta inne-
bér att flerdimensionella kvalitativa matt for resultatuppfoljning saknas. | detta sam-
manhang vill internrevisionen understryka vikten av att definiera vad som ar tillracklig
kvalitet mot bakgrund av det rattsliga uppdraget.

Det strategiska initiativet Utredningsresultaten i Polismyndighetens verksamhetsplan
ger flera exempel dar huvudsyftet maste forstas vara att 6ka mojligheterna till lagforing.
Detta i kombination med den I6pande resultatuppféljning och det satt pa vilket den pre-
senteras och bedoms leder till fokus pé brottsuppklaring déar ckad lagféring i realiteten
blir en malbild. Internrevisionen staller sig tveksam till att ha 6kad Iagft')rin% som mal
for den utredningsverksamhet som sker inom forundersokningsforfarandet. ** Polismyn-
digheten féljer har upp ett matt som den ytterst varken ager eller kan styra 6ver. Ur ett
rattskedjeperspektiv kan dock mattet vara relevant.

Av Polismyndighetens arsredovisning och intervjuer framgar att kvalitet i utrednings-
verksamheten framst méts genom matten genomstromningstid, kompletteringsvolym
och lagforingskvot. Enligt Polismyndighetens arsredovisning for 2017 ar lagféringskvo-
ten framst en kvalitetsindikator som anvands for att satta utredningsresultatet i foérhal-
lande till verksamhetsmalet att verksamheten ska bedrivas med hogt stallda krav pa kva-
litet m.m.

Internrevisionens beddmning dr att varken genomstromningstid, kompletteringsvolym
eller lagforingskvot &r uttryck for Polismyndighetens sjalvstandiga bedémning av kvali-
tet i utredningsverksamheten. Genomstromningstider speglar endast handldggningstid
och inte innehallet i vidtagna utredningsatgarder. Kompletteringsvolymen &r i praktiken
endast ett uttryck for en enskild aklagares behov av komplettering i ett enskilt drende
utifran den egna rollen i rattskedjan. Lagforingskvoten speglar utfallet av en rattslig
bedémning pa en per definition mer kvalificerad niva inom rattskedjan.

% Dnr. 3.1.2-2017-0616.

% \ad galler ingripandebrott som resulterar i ordningsférelaggande utfardade av polis, dvs. den utred-
ningsverksamhet som sker med begransning till RB 23 kap. 22 8, &r det relevant att prata om lagféring,
eftersom Polismyndigheten genom en enskild polisman fattar beslut om lagféring
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Internrevisionen konstaterar att det saknas s.k. SMARTa-mal® for utredningsverksam-
heten. Utbver detta saknas nyckeltal for uppfoljning av utredningsverksamheten som
speglar bade kvalitet och kvantitet. Sammantaget ser internrevisionen en risk for att
Polismyndigheten méter det som &r latt att mata och inte det som den borde mata. Upp-
foljningsmatt som ensidigt tar sikte pa kvantitativa parametrar kan i slutandan ocksa
gynna beteenden som inte star i 6verensstammelse med det rattsliga uppdraget.®

Internrevisionens bedémning &r att bristen pa en nationell definition av kvalitet i utred-
ningsverksamheten &r allvarlig och stéller sig fragande till att diskutera kvalitet i utred-
ningsverksamheten pa det satt som nu sker i arsredovisningen utan férekomst av en de-
finition.

Uppfdljning av den brottsutredande verksamheten har tva olika bestéllare med tva olika
behov. Dels finns det ett traditionellt behov av redovisning till regeringen som bottnar i
foreskrifter fran ESV och FAB, dels har verksamheten ett behov av en uppféljning som
analyserar det som hander bakom siffrorna i verksamheten. Internrevisionens bedém-
ning ar att regeringens behov tillgodoses men inte verksamhetens. Detta medfor att det
saknas underlag for verksamhetsanalys ur ett nationellt perspektiv.

Internrevisionens bedomning &r ocksa att det saknas stringens i uppféljning av den
brottsutredande verksamheten. Som exempel kan ndmnas att den bild av utrednings-
verksamheten som Polismyndigheten férmedlar praglas av att grova brottsutredningar
tar mycket i resurser i ansprak pa bekostnad av mangdbrott utan att kunna beskriva i
vilken utstrackning. Den interna styrningen och uppféljningen av verksamheten fokuse-
rar p& de egeninitierade brotten och att redovisa forundersokningsprotokoll till AM i
dessa drenden. Internrevisionen konstaterar att det finns forbattringspotential vad galler
processagarens formaga att folja upp kvaliteten i utredningsverksamheten och vilka ef-
fekter den genererar.

Internrevisionens bedémning &r att analysférmagan av utredningsverksamheten i stort ar
outvecklad och av 1ag kvalitet. Detta medfor att det inte &r majligt att styra verksamhet-

en med utfallet som underlag. Polismyndighetens analysformaga av den brottsutredande
verksamheten behdver darfor forstarkas.

Rekommendation 3.5.3.1

Internrevisionen rekommenderar att processagaren for utredning och lagforing utifran
ett rattssakerhetsperspektiv definierar kvalitet i den brottsutredande verksamheten och
tar fram nyckeltal for styrning och uppféljning av detta.

Konsekvenserna av om rekommendationen inte foljs ar att Polismyndighetens malupp-
fyllelse enligt regleringsbrev allvarligt paverkas. Detta kan medféra stora negativa kon-

%2 SMART:a mal 4r en metod for att formulera mal som &r: Specifika, Matbara, Accepterade, Realistiska
och relevanta samt Tidsbegrénsade.

% Se t.ex. internrevisionens granskning av polisregionernas handlaggning av bedrégeridrenden,
A244.678/2016.
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sekvenser for Polismyndighetens verksamhet och innebdra att Polismyndigheten inte
uppfyller myndighetsforordningens krav pa effektivitet.

354 It-stod
lakttagelser

Av genomforda intervjuer framgar att den utveckling som skett av DurTv&** som det
enda utredningssystemet har effektiviserat utredningsarbetet. Intervjuerna visar emeller-
tid ocksa att det finns en fortsatt utvecklingspotential pd omradet da befintligt utred-
ningsstod inte erbjuder ett tillrackligt stod for utredarna eftersom det inte finns stod i
sjalva drendet. Det finns en samsyn hos de intervjuade om att befintligt utredningsstod
behdver utvecklas och innehélla flera verktyg for utredarna. Sarskilt har det patalats att
dagens utredningsstod inte hjélper utredarna att 6ka kvaliteten i utredningsarbetet. Av
intervjuerna framgar ocksa att utredningsverksamheten saknar it-stéd som kan hjalpa
chefer och medarbetare att starka analyskraften i utredningsverksamheten.

Internrevisionen vill i denna del hdnvisa till den granskning av verksamhetsstyrd it-
utveckling for den brottsbekampande verksamheten® som internrevisionen genomfort
under varen 2018 och som internrevisionen bedémer som relevant dven i denna gransk-
ning. Darfor lamnar internrevisionen ingen bedémning pa omradet.

3.5.5 Kompetens/kultur
lakttagelser

Kompetensforsorjningen utgor en viktig del av den strategiska styrningen av utred-
ningsverksamheten och utgor en sjalvklar forutsattning for att oka kvaliteten i den-
samma.

Internrevisionen konstaterar att Polismyndigheten saknar en gemensam definition/
kompetensprofil for funktionen “brottsutredare”.

Genomforda kompetensforstarkningsatgarders genomslag i utredningsverksamheten
foljs i regel inte upp. Internrevisionens intervjuer pekar pa att analysformagan av den
brottsutredande verksamhetens utfall och resultat ar svag eller obefintlig, och att detta
till delar beror p& avsaknad av ratt kompetens for att kunna utféra uppgiften. *

Internrevisionen noterar att det saknas samsyn mellan verksamhetsansvariga och pro-
cessagaren nér det galler tidsuttag for kompetensforstarkning av férundersokningsledar-
na. Som en foljd av detta har procességaren gatt med pa en forlangning av évergangsre-

¥ polisens digitala utredningsstod.

¥ A370.017/2017, Granskning av verksamhetsstyrd it-utveckling fér den brottshekampande verksamhet-
en.

% Se ocksa internrevisionens granskning av lokalpolisomrdden, A426.510/2017, rekommendation avsnitt
4,
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geln betraffande kompetensen for férundersokningsledare®” i ytterligare ett &r. Till detta
kommer ocksé diskussionen som forts i Nolg om den s.k. PA-delegationen®.

Vad géller kulturen i den brottsutredande verksamheten konstaterar internrevisionen att
den ér konservativ nér det géller att anamma nya arbetsmetoder. Enligt den s.k. “krim-
kulturen” ska utredningsverksamheten bedrivas dagtid pa en utredningsenhet/motsv. Ett
tydligt uttryck for denna konservatism ér att nir “helt vanlig” utredningsverksamhet
forlaggs pa icke kontorstid kallas den for jourverksamhet.

Beddmning

Internrevisionens beddmning ar att polisanstallda som arbetar inom huvudprocesserna
BF, UL och SE ska ha ska ha en generell kompetens att utreda brott oavsett grundbe-
fattning/-funktion. Polismyndigheten bdr genom processagaren ta fram en definit-
ion/kompetensprofil for funktionen “’brottsutredare” som ocksé innefattar flera kun-
skaps/erfarenhetsnivaer inom ramen for funktionen. En definition av funktionen under-
lattar att faststalla vilken kompetens den ska ha, vilka arbetsuppgifterna ska vara och
kan ocksa utgora en utgangspunkt for rekrytering till utredningsverksamheten. Den
skulle t.ex. dven innebéra att rekrytering till PKC inte handlar om att rekrytera “operat0-
rer” utan utredare. Den skulle ocksa forbattra forutsédttningarna att f6lja upp varje indi-
vids arbetsprestation och moéjligheter att utvecklas inom Polismyndigheten. Né&r det gal-
ler rekrytering av chefer till utredningsverksamheten bor procességaren betona ledar-
skapsformagan samt kunskaper om utredningsverksamheten mer an vad som sker i
dagslaget.

Mot bakgrund av det stora ansvar for utredningsverksamheten som lagts pa lokalpolis-
omraden och PKC ar det internrevisionens bedémning att kraftfulla kompetensforstark-
ningsatgarder maste riktas mot dessa enheter for att sékerstélla en organisatoriskt fram-
tung kompetens i utredningsarbetet, vilket ocksa ar en av grundstommarna i PNU.
Internrevisionens bedomning ar att forlangningen av 6vergangsregeln betraffande kom-
petensen for forundersokningsledare och den s.k. PA-delegationen utgor ett grundlag-
gande avsteg fran PNU och den vikt den lagger vid en kvalificerad forundersoknings-
ledning som ett nav i en kvalitativ och rattsséker utredningsprocess.

Internrevisionens bedomning ar att kompetensforstarkningsatgarder maste foljas upp
och utvarderas pa ett strukturerat satt for att sakerstalla effekterna i utredningsverksam-
heten. Polismyndigheten bor ocksa vidta kompetensforstarkningsatgarder for att starka
analysformagan av utredningsverksamhetens utfall och resultat. Sddana atgarder bor
ocksa kompletteras med extern rekrytering av personer med for &ndamalet relevant
kompetens.

%" Dispens fran kravet att forundersokningsledare ska ha genomgétt den kvalificerade férundersoknings-
ledarutbildningen.

%8 Detta ar ett polisiart begrepp som saknar motsvarighet i RB eller férundersokningskungdrelsen
(1947:948). Amnet har diskuterats i Nolg men inga beslut har fattats. Begreppet innebér att polisman som
saknar formell beharighet att leda forundersokning i vissa fall anda far fatta beslut som ankommer pé
forundersokningsledare. | sammanhanget vill internrevisionen ocksa peka pé de langtgaende majligheter
en polisman har att med stod av “fara i dréjsmél” fatta de beslut som inte kan ansté intill dess att en ordi-
narie forundersokningsledare kan nas.

% Mer om kultur se internrevisionens granskning av Polismyndighetens kultur A458.144/2017.
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Internrevisionens beddmning &r att Polismyndigheten i den strategiska styrningen av
den brottsutredande verksamheten maste adressera utredningsverksamhetens bristande
forandringsbenéagenhet och forandringformaga sa att en storre andel av utredningsverk-
samheten kan bedrivas i enlighet med PNU. Det &r darfor angeléget att kontinuerligt
diskutera hur Polismyndigheten ska bli battre och effektivare i den brottsutredande
verksamheten, t.ex. genom att snabbare och i stérre utstrackning ta till sig erfarenheter
fran olika projektverksamheter och forskning. Detta for att sakerstalla att den resursfor-
starkning om 10 000 nya medarbetare som aviserats fram till 2024 inte bara fyller luck-
or och trampar i de gamla upptrampade sparen i den brottsutredande verksamheten.

Rekommendation 3.5.5.1

Internrevisionen rekommenderar att processagaren for utredning och lagféring tar fram
en kravspecifikation for en brottsutredare utan avgransning till specifik funktion samt
metod for att folja upp effekter av genomford kompetensutveckling.

Konsekvenserna av om rekommendationen inte foljs ar att Polismyndighetens malupp-
fyllelse enligt regleringsbrev allvarligt paverkas. Detta kan medf6ra stora negativa kon-
sekvenser for Polismyndighetens verksamhet och innebéra att Polismyndigheten inte
uppfyller myndighetsférordningens krav pa effektivitet.

Polismyndigheten beslutar att inte vidta nagon atgard med anledning av rekommendat-
ionen. Internrevisionen vidhaller att atgarder behover vidtas enligt Iamnad rekommen-
dation.

3.6 Ledningens styrfilosofi och satt att tanka
lakttagelser

Internrevisionen konstaterar inledningsvis att regeringens styrdokument for verksam-
heten ar formulerade med avstamp i réattssakerhet och kvalitet. | samband med genom-
forda intervjuer har framhallits att dagsaktuella handelser med politiska aterverkningar
ofta resulterar i uppdrag till Polismyndigheten. De intervjuade berattar att de upplever
att detta far en negativ paverkan pa majligheten till strategisk styrning av den brottsut-
redande verksamheten.

Den i vid mening langtgaende réattsliga reglering som reglerar brottsutredningsverksam-
heten begransar polismyndighetens mojligheter att genom styrdokument eller pa annat
sétt, t.ex. verksamhetsstyrningsmodellen, styra verksamheten operativt. Detta ar istallet
en uppgift for den enskilde férundersdkningsledaren.

Polismyndighetens styrmodell faststéller ett antal utgangspunkter som ar givna for Po-
lismyndigheten och déarmed styrande for verksamhetsstyrningen, bl.a. befintliga strate-
gier t.ex. PNU, Polisens underrattelsemodell (PUM) och PUG.*°

0 Ju 2012:16, sidan 4.
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Styrmodellen beskriver ocksa Polismyndighetens styrfilosofi. Med styrfilosofi avses i
detta ssmmanhang ledningens bakomliggande syn pa hur verksamheten langsiktigt ska
styras och utvecklas.** Notera att internrevisionen har genomfért en granskning av Poli-
sens styrning inklusive styrmodell** som i stora delar ager relevans &ven i denna
granskning.

Av genomforda intervjuer framkommer att det pa den strategiska nivan i Polis-
myndigheten saknas en gemensam syn pa hur den brottsutredande verksamheten ska
styras. Vissa chefer féresprakar en mer handfast styrning medan andra vill styra mer
genom de principer som ligger till grund for t.ex. tillitsstyrningen. Det forekommer
ocksa att strategiska inriktningar beslutade i NSLG frangas i Nolg pga. dar identifierade
kortsiktiga verksamhetsbehov.

Beslut, som fattas efter diskussioner i NSLG/Nolg, foljs inte upp och foregas inte heller
av analyser av vilka eventuella effekter/konsekvenser de har for rattssékerhet, effektivi-
tet och kvalitet i utredningsverksamheten.*

Foretradare for den strategiska ledningsnivan ger uttryck for att prioriteringen i den
brottsutredande verksamheten utgar fran den s.k. straffvardesprincipen, dvs. att brottens
straffvarde ligger till grund for hur de viktas i utredningsverksamheten. Detta far i prak-
tiken till foljd att brott med laga straffvarden nedprioriteras till forman for brott med
hdga straffvarden.

Som internrevisionen ocksa konstaterat ovan ar den strategiska styrningen och uppfolj-
ningen av den brottsutredande verksamheten i forsta hand inriktad pa kvantitativa para-
metrar.

Beddmning

Polismyndighetens styrning beslutas bade inom ramen for ett mer langsiktigt perspektiv
(regleringsbrevet) och utifran mer situationsanpassade politiska behov. Enligt internre-
visionens bedomning forsvaras i vissa fall den strategiska styrningen av regeringsupp-
drag som inkommer med kort varsel,

Polisens styrmodell faststéller att PNU &r en strategi men av Polismyndighetens verk-
samhetsplan for 2017 — 2018 framgar inte detta. Polismyndigheten har inte aktivt tagit
stéllning till styrmodellens verksamhetsstyrning genom strategier.

Internrevisionen bedémning &r att myndighetens strategiska styrning i hogre grad bor
inriktas pa och begransas till, att skapa och vidmakthalla de formagor som kravs for att
brottsutredningar ska kunna genomforas i enhetlighet med det rattsliga uppdraget.

Internrevisionens bedémning &r att den strategiska styrningen av utredningsverksamhet-
en kan och behover fortydligas och forbéttras.

1 Ju 2012:16, sidan 5, Styrningen av verksamheten ska kannetecknas av helhetssyn, EN Polis, ndrmare
medborgarna, effektivitet, langsiktighet och uthallighet.

*2 \058.733/2018, Systemgranskning av polisens utredningsverksamhet.

*% Se ocksé internrevisionens granskning av polisens beslutsprocesser, A058.733/2018.
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Internrevisionens bedomning ar ocksa, efter en genomgang av Polismyndighetens styr-
dokument och genomforda intervjuer, att den strategiska styrningen av utredningsverk-
samheten inte fatt avsett genomslag i vare sig processtyrningen eller hos de verksam-
hetsansvariga. Det rader t.ex. delade meningar om vilken status PNU har i organisation-
en. Till detta kommer ocksa att det inte heller sker nagon sammanhallen och nationell
kvalitativ uppfoljning av varken verksamheten i sig eller effekter av de beslut som fattas
om den. Internrevisionen ser sammanfattningsvis, i likhet med Statkontorets slutsatser**,
att detta till stor del beror pé avsaknad av ett tydligt och aktivt procességarskap®.

Internrevisionen anser vidare att tillampningen av den s.k. straffvardesprincipen som
prioriteringsgrund ar i strid med férundersokningsplikten och polisens réttsliga uppdrag.
Straffskalorna i de olika straffbestdmmelserna har som frdmsta uppgift att instruera
domstolarna vid val av paféljd. Betraffande forundersokningsarbetet anvisar de aven
forutsattningarna for att kunna anvanda tvangsmedel, t.ex. att fatta beslut om anhallande
eller anvandandet av hemliga tvangsmedel. Att som i nulaget anvanda straffvardet som
en prioriteringsgrund uppfattar internrevisionen som en alltfér summarisk ordning.

Internrevisionen vill avslutningsvis i denna del betona vikten av att kvalitet och rattssa-
kerhet far ett, jamfort med i nulaget, avsevart tydligare genomslag i utredningsverksam-
heten. Kvantitativ uppféljning ar sjalvklart av stor vikt men maste kompletteras med
kvalitativa matt (nyckeltal) for att kunna utgora en del i bedémningen av utrednings-
verksamheten ur ett strategiskt perspektiv. Mot bakgrund av bristen pa en tydlig definit-
ion och relevanta matmetoder avseende kvalitet inom polisens utredningsverksamhet,
anser internrevisionen att det finns en risk att den kontinuerliga resultatbeddmning som
gors av NSLG ger en missvisande och i vissa falla alltfér negativ bild av utrednings-
verksamheten.

Rekommendation 3.6.1

Internrevisionen rekommenderar att rikspolischefen vidtar atgarder for att sakerstalla
att den strategiska ledningen och styrningen av Polismyndighetens brottsutredande
verksamhet sker i enlighet med den réttsliga regleringen.

Konsekvenserna av om rekommendationen inte foljs ar att Polismyndighetens malupp-
fyllelse enligt regleringsbrev allvarligt paverkas. Detta kan medféra stora negativa kon-
sekvenser for Polismyndighetens verksamhet och-innebdra att Polismyndigheten inte
uppfyller myndighetsforordningens krav pa lagenlighet.

Rekommendation 3.6.2

Orange — Vasentlig brist

Procességaren for utredning och lagforing bor vidta atgarder for att pa ett tydligare sétt
kunna beskriva vilken paverkan regeringsuppdrag har for polismyndighetens férmaga
att styra och bedriva den brottsutredande verksamheten.

* Statskontoret 2018:18, Ombildningen till en sammanhallen polismyndighet. Slutrapport.
> PM 2018:21 Polismyndighetens arbetsordning 3 kap. 3 §.
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Konsekvenserna av om rekommendationen inte foljs ar att Polismyndighetens mojlig-
heter att halla fast vid uppstéllda mal paverkas. Detta kan medféra betydande negativa
konsekvenser for verksamheten.

Polismyndigheten beslutar att inte vidta nagon atgard med anledning av rekommendat-
ionen. Internrevisionen vidhaller att atgarder behover vidtas enligt Iamnad rekommen-
dation.

4 Sammanfattande bedomning av revisionsfrigorna

Internrevisionens konstaterar att statsmakten viktar réttssékerhet, kvalitet och effektivi-
tet fore kvantitet i sina styrdokument for den brottsutredande verksamheten. Polismyn-
dighetens interna styrning av utredningsverksamheten fokuserar emellertid pa den kvan-
titativa styrningen: utredningsresultatet ska forbéattras. Perspektivforskjutningen mot
resultat kan, enligt internrevisionens beddémning, leda till risker for rattssdkerheten. In-
ternrevisionen konstaterar ocksa att politiskt betingade, styrsignaler paverkar Polismyn-
dighetens strategiska styrning av den brottsutredande verksamheten.

Den brottsutredande verksamheten har olika intressenter (parter och resurspersoner)
med olika behov. For samtliga intressenter galler att polisens brottsutredande verksam-
het ska bedrivas rattssakert, objektivt och skyndsamt. Brottsofferperspektivet framhalls
av representanter for Polismyndighetens strategiska ledning som prioriterat intresse i
utredningsverksamheten. Polisens rattsliga uppdrag forutsatter dock objektivitet

Internrevisionen har inte kunnat bilda sig en uppfattning om hur stor del av Polismyn-
dighetens efterfragan som kan kategoriseras som onddig eftersom myndigheten saknar
strukturer och matt for att mata och félja upp denna. Internrevisionen kan dock konsta-
tera att brister i handldggningsprocesserna (rutinerna) mellan PKC och utredande enhet-
er, polisanmalan via e-tjanst och den brottsutredande jourverksamheten ar exempel pa
sadant som skapar onddig efterfragan.

Polismyndigheten har éver tid vidtagit atgarder for att anpassa den brottsutredande
verksamheten for att méta efterfragan: den har t.ex. infort mojligheter att géra polisan-
maélan via en e-tjanst, ringa 114 14 (PKC), beslutat om organisatoriska atgérder och
ansvars- och arendeférdelning samt utvecklat olika metodstdd som t.ex. PNU. Gransk-
ningen visar dock att:

— Anmalan via e-tjanst genererar onddig efterfragan och &r i behov av en éversyn.

— PKC har over tid gatt fran ett tydligt serviceuppdrag till ett mer uttalat utred-
ningsuppdrag men saknar i delar verktyg for att fullt ut kunna arbeta i enlighet
med den nya inriktningen.

— PNU é&r &nnu inte infort och det finns oklarheter om dess status.

— Polismyndigheten saknar en strategi med utgangspunkt fran det rattsliga uppdra-
get for att hantera volymarenden. Balanskommissioner &r tillfalliga resurskon-
centrationer med uppgift att avsluta 6ppna men inaktiva férundersokningar av i
forsta hand méngdbrott som utgor s.k. balanser.

— Polismyndigheten bor géra en 6versyn av strukturen for UC verksamheten.
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Internrevisionen konstaterar att processagaren inte foljer upp verksamheten ur ett effek-
tivitetsperspektiv. Detta innebér att internrevisionen inte har kunnat bilda sig en upp-
fattning om i vilken utstrackning den brottsutredande verksamheten bedrivs effektivt.
Internrevisionens bedémning &r att processtyrningen inte har fatt tillrackligt genomslag
i Polismyndigheten med effekt att det saknas ett sammanhallet strategiskt helhetsansvar
for utredningsverksamheten.

Fattade beslut om organisation och ansvars- och drendefdrdelning tenderar att inte foljas
alternativt 6verprévas pa lagre organisatoriska nivaer an dar besluten fattats. Utred-
ningsverksamhetens frontlinje &r inte resurssatt med spetskompetens. Polismyndigheten
saknar en definition av “kvalitet” i den brottsutredande verksamheten. Det saknas
SMART:a mal for utredningsverksamheten, mal och uppféljningsmatt fokuserar pa
kvantitativa parametrar. Det finns en risk for att Polismyndigheten mater det som ar latt
att méata och inte det som borde matas. Uppfoljningsmatt som ensidigt tar sikte pa kvan-
titativa parametrar kan i slutdndan ocksa gynna beteenden som inte star i Gverensstam-
melse med det rattsliga uppdraget. Analysférmaga av den brottsutredande verksamheten
behdver forstarkas.

Polismyndigheten saknar en definition/ kompetensprofil for funktionen “brottsutre-
dare”. Internrevisionen konstaterar att Polismyndigheten behover vidta kompetensut-
vecklingsatgarder mot bade chefer och medarbetare i utredningsverksamheten med ut-
gangspunkt fran det rattsliga uppdraget. Atgarderna méaste féljas upp och utvérderas pé&
ett strukturerat satt for att sakerstélla deras effekter i utredningsverksamheten.

Forandringsbenagenheten/forandringformagan i den brottsutredande verksamheten ar
svag. Den strategiska ledningen bor rikta mer fokus pa denna omstandighet sa att utred-
ningsverksamheten kan bedrivas mer effektivt och i enhetlighet med det rattsliga upp-
draget.

Den strategiska styrningen bor i hogre grad inriktas pa och begrénsas till att skapa och
vidmakthalla de formagor som kravs for att brottsutredningar ska kunna genomforas i
enhetlighet med det réattsliga uppdraget.

Den strategiska styrningen bor inriktas pa kvalitativa nyckeltal med atfoljande forstarkt
analysformaga. Den strategiska styrningen av Polismyndighetens brottsutredande verk-
samhet bor inte anvanda straffvardesprincipen som en prioriteringsgrund eller framhalla
enskilda intressentgrupper pa ett satt som kan tolkas som att den réattsliga regleringen
kan ifragasattas.

3) Sammanfattande bedomning av intern styrning och kontroll

Det finns en modell for intern styrning och kontroll som bygger pa tre ansvarslinjer.
Modellen anvénds bade inom privat och offentlig verksamhet. Ansvarslinjerna kan an-
vandas for att beskriva vilka som ansvarar for vad inom riskhantering och intern styr-
ning och kontroll.
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Rikspolschefen

2:a ansvarslinjen 2 ansvarslinjen

Internrevisonens
eranskning och
beddmning av att
deninterna
kontrolien och
uppfdljningen i
myndigheten
har fungermt pa
avsettvis

Deninterna Myndighetens
kontrolken i ecen uppfdljning
myndighetens av
verksamhet verksamheten

Riksresisionen

Ekonomistyrningsverket har beskrivit ansvarslinjerna pa féljande sitt i "Handledning -
En introduktion till den statliga internrevisionen:

”Den forsta ansvarslinjen dr myndighetens dagliga verksamhet och processer. I myn-
digheten ska det finnas en god intern kontroll i samtliga delar av den operativa verk-
samheten. Ansvar och befogenheter ska vara tydliga. Den interna kontrollen ska fore-
bygga fel, avsiktliga eller oavsiktliga, i det som myndigheten gor. Handlaggare och che-
fer ar en del i den har ansvarslinjen. Funktioner i den forsta ansvarslinjen ansvarar for
att hantera risker och uppratthalla en effektiv intern styrning och kontroll. Att uppratt-
halla en hallbar riskkultur ar forsta linjens ansvar.

| den andra ansvarslinjen ligger myndighetens regelbundet aterkommande uppfdljning
och efterkontroller. Chefer, controllers och funktioner som arbetar med risker &r en del i
den har ansvarslinjen. Uppfdljning och efterkontroller gérs daven av andra funktioner
och i olika sammanhang — med andra ord kan manga personer inga i andra ansvarslin-
jen. Exempelvis personer i stodverksamheten som arbetar med uppféljningar och utvér-
deringar i ett bredare perspektiv.” Den andra ansvarslinjen ar mer funktionellt oriente-
rad. Har avses funktioner som arbetar specifikt med att 6vervaka risktagande. Dessa
funktioner bidrar till att utveckla processer kring intern styrning och kontroll men de har
aven ansvar for att Overvaka forsta linjens arbete.

Den tredje ansvarslinjen utgors av internrevisionsfunktionen som arbetar pa ledningens
uppdrag och granskar forsta och andra linjens arbete.

Kvaliteten i arbetet i ansvarslinjer paverkar varandra 6msesidigt. Foreligger brister i
arbetet med intern styrning och kontroll i férsta ansvarslinjen leder det inte bara till en
hogre risk for myndigheten, utan det paverkar aven arbetet i andra och tredje ansvarslin-
jen pa ett negativt sétt, t.ex. genom att uppféljning och utvardering blir onddigt re-
surskrdvande och felfokuserat. Hog kvalitet i riskhanteringen i forsta ansvarslinjen kan
innebdra att andra och tredje ansvarslinjen kan arbeta mer proaktivt.
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Pa motsvarande satt leder brister i andra ansvarslinjen till sémre total riskhantering. Om
den andra ansvarslinjen ar outvecklad och inte stodjer organisationen med bra styrme-
del, modeller och ramverk forsvaras forsta ansvarslinjens riskhanteringsarbete.

| vilken utstrackning ansvarslinjerna ar effektiva beror till star del pa deras formaga att
samverka kring riskhantering och intern styrning och kontroll.

Internrevisionen har i denna granskning av intern styrning och kontroll av den strate-
giska styrningen av utredningsverksamheten anvant ovanstaende modell for att gora en
sammanfattande beddmning. Internrevisionen har identifierat féljande ansvarslinjer:

— linje 1:

- Verksamhetsansvariga (regionpolischefer, chefen Noa, chefen EA och
chefen HR): har ett ansvar for att leda den egna verksamheten enligt be-
stammelser i AO.

- Nolg: leds av chefen for nationella operativa avdelningen. | gruppen ingar
dessutom de bitradande regionpolischeferna, chefen for nationellt foren-
siskt centrum och bitradande chefen for nationella operativa avdelningen.
Av AO framgar att ledningsgruppen framst ska hantera operativa fragor
samt chefen for Noa:s processansvar for huvudprocesserna brottsfore-
byggande arbete, utredning och lagféring samt service.

- Utférare: utgor utredningsverksamhetens frontlinje och den som méter in-
tressenter kopplade till det enskilda &rendet.

— linje 2:

- Rikspolischefen: myndighetschef.

- NSLG: leds av rikspolischefen och ar ett ar ett radgivande och stodjande
organ for rikspolischefen. I gruppen ingar dessutom stabschefen, region-
polischeferna och avdelningscheferna. Hanterar fragor avseende strate-
gisk ledning och styrning av Polismyndigheten, innefattande ett helhets-
ansvar for myndighetens langsiktiga och dvergripande forandringsarbete
samt utvecklingsverksamhet. Ledningsgruppen ska dessutom hantera
fragor som sakerstaller en enhetlig ledning och styrning av Polismyndig-
heten.

- Procességare (chefen Noa, chefen EA, chefen HR): innebér ett nationellt
ansvar for en viss process inom hela myndigheten och for att processen
sakerstaller att resultat uppnas inom verksamheten. Den som har proces-
sansvar ar processagare. Vad som ingar i processansvaret framgar nar-
mare av AO.

Granskningen har inte haft fokus pa den forsta ansvarslinjen men dar den berorts &r in-
ternrevisionens bedémning att inslaget av egenkontroll och formagan att félja upp kvali-
tet och kvantitet pa individniva i utredningsverksamheten &r svag och behdver starkas
och balanseras mot tankarna bakom tillitsstyrningen. Styrningen av linjeverksamheten i
forsta ansvarslinjen maste tydligare stalla krav pa och félja upp forandringsformagan
hos utforarna.

Den strategiska styrningen i andra ansvarslinjen bor inriktas pa och begrénsas till att
skapa och vidmakthalla de formagor som kravs for att brottsutredningar ska kunna ge-
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nomfdras i enhetlighet med det rattsliga uppdraget. En éversyn bor goras av priorite-
ringar i utredningsverksamheten sa att de battre korresponderar mot rattegangsbalkens
krav pa rattssakerhet. Vidare ar det angelaget att inleda diskussioner som syftar till att
skapa réttsliga forutsattningar som matchar Polismyndighetens utvecklingsarbete for att
mota efterfragan.

Internrevisionens bedomning &r att processtyrningen i andra ansvarslinjen maste fa ge-
nomslag fullt ut i Polismyndigheten. Processdgaren behdver bli mer aktiv i sitt uppdrag.
Internrevisionens bedémning ar att Polismyndigheten darfér bor renodla procességar-
skapet och skilja det fran verksamhetsansvar och ansvar for utvecklingsverksamheten.
Internrevisionens bedomning &r ocksa att Polismyndigheten bor besluta om ett nation-
ellt sammanhallet helhetsansvar for utredningsprocessen som hanteras av processaga-
ren. Andra ansvarslinjen, processidgaren, bor definiera funktionen “brottsutredare” och 1
samverkan med HR vidta kompetensforstarkande atgarder riktade mot polisanstallda
som arbetar inom huvudprocesserna BF, UL och SE for att hdja den generella utred-
ningskompetensen. Procességaren bor faststélla och driva igenom kravprofil for forun-
dersokningsledare och 6vervaga att inte medge dispenser eller undantag fran denna.

Atgérder behover vidtas for att folja upp utredningsprocessens effektivitet genom nyck-
eltal. Atgéarder behdver ocksa vidtas for att beslutade forandringar ska f& snabbare ge-
nomslag i linjeverksamheten. Andra ansvarslinjen bor utveckla SMART:a mal for ut-
redningsverksamheten som speglar kvalitet, kvantitet och effekter ur ett verksamhets-
perspektiv. Processagaren kan dels ta stod av EA i detta arbete, dels resursforstarka med
sadan kompetens.

INTERNREVISIONEN

Philip Jansson Stellan S6derman
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Arende
Beslut om &tgérder med anledning av internrevisionens systemgranskning av polisens
utredningsverksambhet.

Beslut

Internrevisionen har genomfort en systemgranskning av polisens utredningsverksamhet.
Granskningen har resulterat i tolv rekommendationer. Nationella operativa avdelningen,
rittsavdelningen, ekonomiavdelningen samt rikspolischefens kansli berérs av
rekommendationerna.

Polismyndigheten beslutar f6ljande.

Atgirder enligt rekommendation 3.1.1

Procességaren for utredning och lagforing ska genomfora en 6versyn av relevanta
styrdokument f6r den brottsutredande verksamheten i syfte att sdkerstélla att kraven pa
rattssdkerhet f6ljs.

Ansvarig for dtgdrdens genomforande dr chefen for nationella operativa avdelningen.
Oversynen ska vara genomford senast den 31 december 2020.

Atgiirder enligt rekommendation 3.2.1
Procességaren for utredning och lagféring ska, genom styrdokument, séikerstilla att
polisregionerna har rutiner som mojliggér egenkontroll av 6ppna dldre drenden.

Ansvarig for atgiardens genomforande ar chefen for nationella operativa avdelningen.
Oversynen ska vara genomford senast den 31 december 2020.

Atgiirder enligt rekommendation 3.3.1

Ingen &tgdrd vidtas med anledning av rekommendationen. Chefen for nationella operativa
avdelningen har redan i dag processansvar dér det ingér att sikerstélla enhetlighet, att
utveckla samt att folja upp processen, men dven att uppdatera och utveckla styrdokument,
se 3 kap. 3 § arbetsordningen for Polismyndigheten.
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Atgirder enligt rekommendation 3.4.1

Chefen for nationella operativa avdelningen ska, i sin egenskap av processdgare for
utredning och lagforing, vidta de ytterligare atgérder som kravs for att uppfoljning av
processen ska ligga till grund for styrning av Polismyndighetens brottsutredande
verksambhet.

Ansvarig for atgirdernas genomforande &r chefen f6r nationella operativa avdelningen och
atgdrderna ska vara genomforda senast den 31 december 2020.

Atgiirder enligt rekommendation 3.5.1.1

Raéttsavdelningen har skickat in en framstéllan till Justitiedepartementet om
forfattningsédndringar i 23 kap. réttegangsbalken och i1 férunderstkningskungdrelsen
(1947:948).

Rittsavdelningen har dédrmed slutfort den atgird som ankommer p& avdelningen att géra
enligt rekommendationen. Ingen ytterligare &tgérd beslutas i denna del.

Atgirder enligt rekommendation 3.5.1.2
Inga atgérder beslutas med anledning av rekommendationen.

Atgiirder enligt reckommendation 3.5.2.1

Chefen for nationella operativa avdelningen ska i egenskap av processidgare for utredning
och lagforing sékerstilla att PNU omhéndertas inom ramen f6r det pagaende arbetet med
framtagande av strategi for polisens utredningsverksambhet.

Ansvarig for atgérdens genomf6rande dr chefen for nationella operativa avdelningen och
atgédrden ska vara genomf6rd senast den 31 december 2020.

Atgiirder enligt rekommendation 3.5.2.2
Inga atgérder beslutas med anledning av rekommendationen.

Atgiirder enligt rekommendation 3.5.3.1

Chefen ekonomiavdelningen ska, i samverkan med chefen for nationella operativa
avdelningen, utreda och tydliggéra forhallandet mellan 3 kap. 3 § och 3 kap. 20 §
arbetsordningen for Polismyndigheten vad géller uppfoljning av huvudprocessen utredning
och lagforing enligt vad som anges i ekonomiavdelningens handlingsplan for utvecklad
uppf6ljning 2019-2021, 2019-11-01.

Ansvarig for dtgirdens genomforande dr chefen for ekonomiavdelningen i samverkan med
chefen for nationella operativa avdelningen. Atgirden ska vara genomford senast den 31
december 2020.

Atgiirder enligt rekommendation 3.5.5.1
Inga atgérder beslutas med anledning av rekommendationen.

Atgirder enligt rekommendation 3.6.1

Rittsavdelningen ska gora en rittsutredning som redogdr f6r den rittsliga regleringen péa
omradet och vilka méjligheter till prioritering av drenden som finns enligt den s.k.
straffvérdesprincipen. Réttsutredningen ska limnas §ver till chefen fo6r nationella operativa
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avdelningen som &r processigare for utredning och lagforing.

Chefen for réttsavdelningen &r ansvarig for att atgérden genomfors. Utredningen ska vara
klar senast den 30 juni 2020.

Atgiird enligt rekommendation 3.6.2
Rekommendationen l&mnas utan atgérd. Rikspolischefens kansli har redan i1 dag ett
samordningsansvar for de regeringsuppdrag som berdr Polismyndigheten.
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