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Sammanfattning

Polisen har under de senaste decennierna genomgatt ett flertal férandringar i sin
organisation och fran 00-talet har det forts diskussioner om en eventuell
sammanslagning av Polismyndigheten och Rikspolisstyrelsen. Ar 2008 tillsatte
regeringen en parlamentarisk kommitté att utreda ifall Polisens organisation inte
lever upp till de krav som regeringen stéllet pa 6kad kostnadseffektivitet, hogre
kvalitet, 6kad flexibilitet samt forbattrade resultat. Denna kommitté fick namnet
Polisorganisationskommittén och de lamnade den 31 mars 2012 in ett betankande,
vid namnet En svensk sammanhillen polis (SOU 2012:13) som innehaller ett forslag att
ombilda Polisen till en myndighet. Syftet med denna studie dr ddrmed att analysera
detta betdnkande kring Polisens omorganisering for att se om det kan ligga nagra
bakomliggande koncept och idéer till uppkomsten av forslaget. For att fa svar pa
syftet har en kvalitativ studie genomforts med fokus pd en riktad innehallsanalys
med en deduktiv ansats. Vi har alltsd med hjdlp av befintliga teorier studerat
betdnkandet for att se ifall dessa teorier kan vara grunden till tankarna bakom
forslaget. Teorierna &r forst och framst den institutionella teorin och Reviks (2000)
tankar om institutionaliserade standarder. Dessa ger en forstdelse for
organisationskoncepts existens, framgang och egenskaper. Déarefter beskrivs tva
organisationskoncept som entusiastiskt har anammats av manga organisationer i
samhdllet (Rovik, 2000) och som vi tror skulle kunna ligga bakom &ven Polisens.
Studiens analys tyder pa att dessa tvd dven kan forklara varfor Polisens organisation

ser ut som den gor idag, samt varfor forslaget pa en omorganisering uppkommit.
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1. Inledning

1.1 Bakgrund

Polisen &dr den verksamhet i Sverige som uppritthdller lagen och den sociala och
offentliga ordningen (Direktiv 2010:75). Det &r ett organ med 21 polismyndigheter
runt om i Sverige dér varje myndighet representerar ett ldn, samt en
Rikspolisstyrelse och Statens kriminaltekniska laboratorium. Polisens uppgift ar
dértill att gora brottsutredningar, bedriva spaningsarbete samt att forebygga brott

och andra storningar (polislagen 1984:387).

Innan ar 1965 var Polisens organisation kommunalt driven, vilket innebar att
regelverket faststédlldes av riksdagen men att kommunen svarade for resurserna och
all daglig verksamhet. Polisdistrikten var da ¢ver 500 till antal och lansstyrelsen var
organisationens hogsta organ (SOU 2003:41). Ar 1965 blev istillet Polisen statligt
styrda med syftet att bli mer effektiva och enhetliga. I och med forstatligandet
betonades vikten av att kontinuerligt analysera den befintliga
organisationsstrukturen for att vara mer flexibel infor samhallets forandringar.
Déarmed bildades ocksa Rikspolisstyrelsen som fick till uppgift att rddgora och utéva
tillsyn 6ver verksamheten (SOU 1998:74). Antalet polisdistrikt forminskades till 119
och varje distrikt fick &ven en egen polisndmnd i syfte att behdlla den kommunala
anknytningen. Ar 1972 avskaffades dessa namnder och ersattes av polisstyrelser som
bestod av en polischef och sex medborgarrepresentanter (SOU 2003:41). Ar 1984
genomfordes organisatoriska forandringar som bland annat innebar att statsmakten
fick ett battre underlag for att fatta beslut om resursfordelningen, samt att den
operativa ledningen skottes pa lokal niv4, av polischefen. Aret diirpa beslutades att
de regionala och lokala myndigheterna skulle ha tillgdng till s& kallade fria resurser,
vilket gick ut pa att de pa lokal niva fick storre frihet att anpassa sin budget efter
lokala forutsattningar. Vidare inférdes ar 1988 nya forandringar som medforde att de
lokala polismyndigheterna fick langtgdende befogenheter att fordela arbetsuppgifter
mellan olika tjanstem&n och arbetsenheter inom sin egen myndighet. Tva ar senare

bestdmde riksdagen enligt den sa kallade fornyelsepropositionen (Proposition



1989/90:155) att verksamheten skulle vara fortsatt decentraliserad och att lokala
polismyndigheter skulle fa &n mer dkad frihet. Ar 1992 inférdes
lanspolisméstarmodellen i hela landet. Den innebar att lanspolischefen byttes ut till
en lanspolismastare som istillet blev bade regional polischef och chef for en av de
lokala polismyndigheterna i ldnet. Begrepp som mulstyrning och resultatuppfiljning
fordes in i verksamheten ar 1994 pd uppdrag av regeringen. Detta for att skapa en
gemensam malstruktur och att ge mojlighet att folja utvecklingen via
resultatuppfoljning. Tva ar efterat gjordes en utredning 6ver hur organisationen
utnyttjade sina resurser och som visade att kvalitetsforbittringar behovde goras pa
lansniva (SOU 1998:74). Efter otydliga ansvars och uppgiftsférdelningar mellan
lansstyrelsernas styrelser och polisstyrelserna beslutades det &r 1998 i polislagen (SFS
1984:387) att varje ldn skulle utgora ett eget polisdistrikt och att det skulle finnas en
polismyndighet som hade ansvar for polisverksamheten i det egna ldnet. Detta dr

den organisationsform som fortfarande géller inom Polisen.

Det har sedan borjan pa 00-talet forts diskussioner om en eventuell sammanslagning
av polismyndigheterna och Rikspolisstyrelsen. Vid budgetunderlaget for ar 2002 -
2004 framforde Rikspolisstyrelsen ett forslag om att ombilda Polisen till en
myndighet dér ett av argumenten var att den ddvarande polisorganisationen inte

utnyttjade sina resurser pa ett effektivt satt (SOU 2012:13).

Inga omfattande forandringar har dock skett sedan ar 1998 men det sker
kontinuerligt férandringar i dagens samhélle som pdverkar Polisens verksamhet.
Bland annat utvecklas kriminaliteten och blir bAde mer komplex och mer geografiskt
rorlig. Dessutom paverkas organisationen av att antalet invdnare okar i storstdderna
medan sma kommuners befolkning minskar. Eftersom polismyndigheterna &r i
skiftande storlek med olika forutsdttningar och resurstillgangar har samhillets
forandringar lett till varierande och sviktande resultat (SOU 2012:13). Detta dr
anledningen till att regeringen den 8 juli 2010 tillsatte en parlamentarisk kommitté,
kallad Polisorganisationskommittén, att utreda ifall Polisens organisation, i nuldget,
inte lever upp till de krav som regeringen stéller pa ckad kostnadseffektivitet, hogre

kvalitet, 6kad flexibilitet samt forbattrade resultat (Direktiv 2010:75).



Polisorganisationskommittén lamnade den 31 mars 2012 in ett betdankande med
namnet En sammanhidllen svensk polis (SOU 2012:13) som innehéller ett férslag pa en
forandrad polisorganisation dar bland annat Rikspolisstyrelsen, polismyndigheterna
och Statens kriminaltekniska laboratorium ska ombildas till en sammanhallen
polismyndighet. Verksamheten ska enligt detta forslag bli mer centralstyrd med
endast ett huvudkontor och dven mer granskat genom inrdttandet av ett

utomstdende tillsynsorgan.

1.2 Problemdiskussion

Dagens samhalle utsétts standigt for forandringar och nya forutsittningar.
Befolkningen viaxer, tekniken utvecklas och globaliseringen ¢kar. Med detta blir
kraven frdn allmdnheten storre och behovet av en kontinuerlig forandring for att
anpassa sig efter dessa okar. Att utveckla organisationer samt att 16sa problem har
olika innebdrd beroende pa samtiden, och det finns flera olika tillvigagdngssétt och
koncept for att forandra organisationer inom bade privat och offentlig sektor. Kjell-
Arne Rovik (2000), professor i statsvetenskap, for en diskussion kring dessa koncept
och forklarar dem som administrativa reformer vilka beskriver tillvagagangsstt att
styra samt effektivisera verksamheten pa. De innehéller olika typer av idéer och
strategier som gar att applicera pa en eller flera delar av verksamheten och som bade
kan anses definiera problem samt framfora problemlosningar. Beroende pa bland
annat tid, popularitet och global framgéng far de olika stor inverkan pa samhallets
organisationer. De koncept som far stor genomslagskraft bendmner Rovik (2000)
institutionaliserade standarder. En sddan standard har blivit erkdnd och anammad av
ett stort antal organisationer. Anledningar till att organisationer anammar dem ar
bland annat att det fungerar som ett bevis pa organisationens legitimitet. Koncepten
blir alltsa redskap for problemldsningar som erkdnns i samhéllet som rationella
handlingssétt, men ses ocksa som en definition och beskrivning av nya problem. De
sprids mellan flera lander och féretag som anammar dem med framgang sétter
ramarna for andra organisationers reformaktiviteter. Alla institutionaliserade

standarder blir dock inte alltfér ldnglivade. Rovik (2000) beskriver ett antal exempel



pa sadana, bland annat milstyrning som, med patryckning fran statliga myndigheter,
entusiastiskt anammades av mdnga svenska kommuner under 80-talet och som tio &r
senare hade kopplats bort fran de flesta av dem. De standarder som far hog status
och anammas av manga organisationer med olika verksamhetstyp och global
placering, under en kortare period kallar Revik (2000) Internationella superstandarder.
Han beskriver ocksd koncept som dverlever fran generation till generation och vars
idéer har haft inverkan pa organisationer i manga ar och kallar istéllet dessa
internationella megastandarder. Ett exempel pd en sddan megastandard dr den
klassiska byrakratin vars tankar vixte fram redan under 1700-talet och som

fortfarande idag gdr att finna i organisationers utformningar.

Regeringens forslag pa en omorganisering av Polisens organisation beskriver en
omfattande organisatorisk férandring. Man kan anta att &ven denna omorganisering
ar en effekt av cirkulerande koncept i samhillet, bAde mega- och superstandarder. I
det betinkande som behandlar detta forslag finner man begrepp och uttryck som

tyder pa att sa kan vara fallet.

1.3 Syfte

Syftet med denna studie &r att analysera Polisorganisationskommitténs betdnkande
kring en omorganisering av Polisen och studera ifall det finns nadgra bakomliggande

koncept till uppkomsten av detta forslag.



2. Teori

2.1 Inledning

I detta kapitel beskrivs de teorier som vi anser relevanta for att gora en analys av
Polisorganisationskommitténs betdnkande. Vi kommer att utgd fran uttrycket
koncept som i denna studie &r en definition pa tankar och idéer kring organisationers
arbetsmetoder, och som kan anammas av samhallets samtliga organisationer. Detta
eftersom vart syfte dr att finna just bakomliggande tankar och idéer och vi tror oss
finna dessa inom sadana koncept. Darfor inleder vi detta kapitel med den
institutionella och den nyinstitutionella teorin som ska ge oss en forklaring kring
uppkomsten av dessa koncept; varfor de finns och hur organisationer forhaller sig till
dem. Vi fortsdtter kapitlet med Reviks (2000, 2008) tankar kring institutionella
standarder som alltsa dr definitionen p4 ett institutionaliserat koncept. Det beskrivs
nedan hur dessa &r tidstypiska och har sin framgdng under olika tidsepoker, samt
olika forklaringar pd varfor de anammas. Revik (2000) beskriver tvd olika typer av
institutionaliserade standarder, megastandarder och superstandarder. Vi har valt ut
en sadan standard fran respektive typ; byrdkrati samt kvalitetsstyrning. Dessa
institutionaliserade standarder eller koncept har valts ut i tron om att de kommer
kunna forklara varfor Polisens organisation ser ut som den gor, samt vad for tankar

som ligger bakom forslaget pa en omorganisering.

2.2 Den institutionella teorin

2.2.1 Institutionalismen

Den institutionella teorin &r den teori som for forsta gdngen placerade organisationer
i ett sammanhang och i relation till sin omgivning. Philip Selznick som anses vara
grundaren till teorin (Johansson, 2002) beskriver denna som en neutral idé som
definieras som " the emergence of orderly, stable, socially integrating patterns out of
unstable, loosely organized or narrowly technical activites” (Broom & Selznick, 1955,

refererad i Selznick, 1996, s. 238). Han menar med andra ord att institutionalisering



ar framvéxten av integrerade monster som strukturerar organisationers annars sniva

tekniker.

Vidare beskriver Selznick i sin artikel “Institituional - old and new” (1996) att
organisationer dr anpassningsbara och reagerar badde pa sin externa och interna
omgivning. Ndr en organisation blir institutionaliserad reagerar den pa en mangd
former, processer, strategier, synsitt och kunskaper som uppstar fran bade yttre och
inre forandringar. Denna institutionalisering formar enligt Selznick (1996)
organisationer med specifika handlingsmonster som bestimmer hur manniskor inom
dessa ska agera. Institutionen blir sdledes ett format dar regler, traditioner,

varderingar och riter dr samlade.

2.2.2 Nyinstitutionalismen

Roine Johansson (2002) menar att den senare versionen av institutionalismen, dven
kallad nyinstitutionalism, istéllet ser institutionaliseringen som ndgot som sker
“ovanfor” organisationen, inom en sektor, filt eller sambhélle. Istillet for att sdga att
organisationer institutionaliseras sdgs det alltsa hédr att de organisatoriska former,
strukturella komponenter och regler som institutionaliseras blir 16st kopplade
uppséttningar av standardiserade element. Alltsd intas dessa element i verksamheten
men genomsyrar inte hela foretagskulturen utan ldgger sig enbart pa ytan som ett
anvandbart verktyg. Inom nyinstitutionell teori ses institutionen som ett resultat av
manskliga aktiviteter som inte nodvandigtvis d&r medvetna (Eriksson-Zetterquist,
Kalling & Styhre, 2006). Tidigare sags organisationen som skapare av sitt eget unika
handlingsmonster, men detta nya synsatt medforde att man istédllet upplevde
organisationer som upptagare av samma standardiserade element och pa sa vis dven
likformiga. Saledes ses hdr institutionaliseringen som ndgot som overallt sker pa
liknande s&tt och som skapar ett rationellt handlingsmonster som man ocksa
forvantas kunna anvanda i manga organisationer. Detta diskuterar dven John W.
Meyer och Brian Rowan i sin ariktel ”Institutionalized Organizations: Formal structure
as Myth and Ceremony" (1977). De menar att manga organisationers formella

strukturer inte dr skapade efter dess arbetsaktiviteter, utan istéllet dr skapade som en



reaktion pa myten om deras institutionella omgivning. De menar att manga av
moderna organisationers formella strukturer, alltsd; positioner, strategier, program
och processer dr patvingade och bestamda av bland annat den allménna opinionen,
synen pa viktiga organisatoriska komponenter, kunskapen som legitimeras via
utbildningssystemen, social prestige och samhéllets lagar och regler. De anser ocksa
att det som sker inom organisationen inte dr detsamma som dess formella struktur.
Den formella strukturen dr alltsd enbart ett uttryck for betydande institutionella
regler i samhdllet och Meyer och Rowan (1977) viljer att kalla dem for
rationaliserade myter. Myterna innehaller sociala handlingsmonster som blir allmént
accepterade och de fungerar som organisatoriska byggstenar som formas i samhdllet.
Dessa organisatoriska byggstenar anses vara korrekta, rationella, viktiga och
anvandbara och darfor bor organisationer inforliva dem for att inte anses som
illegitima. Forklaringen till att organisationer siledes forandrar sig och anpassar sig
till omgivningen dr darmed radslan for att inte anses vara legitim. Framvéxten av
dessa institutionaliserade regler gor i och med detta organisationer mer lika
varandra. Detta bendmner forfattarna ismorfism och dr alltsa begreppet som beskriver
det fenomenet att moderna organisationer oavsett bransch och marknad upptar
samma strukturer och strategier vilket bidrar till att de trots manga olikheter blir lika
varandra. Enligt Eriksson-Zetterquist, Kalling och Styhre (2006) finns det tre typer av
ismorfism; tvingande, imiterande och normativ. Dessa diskuteras tillsammans med
uttrycket organisationsfilt som definieras som ett abstrakt filt dér ett antal liknande
organisationer representeras. Det kan vara utformat pa olika sitt, till exempel ett falt
med kunder, leverantorer och mellanhdnder eller ett f4lt med organisationer inom
samma bransch, vilket innebdr att en organisation kan tillhtra ménga olika falt
samtidigt. Den tvingande ismorfismen &r ett exempel pa ndr staten och myndigheter
befinner sig inom samma filt och staten tvingar organisationer att uppfylla vissa
krav genom exempelvis lagstiftning. Imiterande ismorfism betyder istéllet att
organisationer imiterar varandra inom samma filt. De soker efter effektiva
problemldsningar och arbetsmetoder hos andra organisationer och forsoker darefter
efterlikna dessa. Den tredje typen, normativ ismorfism, berdr professioner och

innebér att folk med samma profession inom olika foretag befinner sig inom samma



talt och ddrmed delar kunskaper och idéer mellan varandra sa att dessa sprids in i

respektive organisation.

2.3 Koncept som institutionaliserade standarder
Kjell-Arne Rogvik (2000) diskuterar ocksd Rowan och Meyers (1977) rationaliserade

myter men kallar dem istéllet for institutionaliserade standarder, vilket med andra
ord betyder att ett koncept har blivit institutionaliserat, alltsd att det har blivit
populdrt, anammat av manga organisationer och satter samtidens standard fér hur
organisationer ska fordndras. Vidare diskuterar Rovik (2000) ocksd konceptens
utbredning i rum och tid och delar upp dem i olika kategorier utefter dess
varaktighet och geografiska spridning. I detta sammanhang beskrivs superstandarder
som far stor genomslagskraft under en kortare period och megastandarder som dr
inbitna organisatoriska idéer som funnits i manga dr och som i princip ligger

inbdddade i alla moderna organisationer.

2.3.1 Konceptteorins historia
Rovik (2000) resonerar dven kring institutionaliserade standarder i ett historiskt

perspektiv och har utfort en studie 6ver deras utveckling fran 1960-talet och framat.
Denna genomfordes med utgangspunkt i tvd norska myndigheter; Televerket och
Postverket som kan tdnkas representera konceptanammandet hos organisationer i
stort. Under det forsta undersokta decenniet kan fyra typer av koncept tydligt
urskiljas; arbets- och produktionsmetoder, tidsstudier, decentralisering och
utbildning av de anstdllda. Uttrycket “rationalisering” blev ocksd mycket populart
och studiens bada organisationer anstillde rationaliseringskonsulter och inférde
rationaliseringskontor under decenniet. For bagge organisationerna betydde
begreppet att effektivisera fysiska arbetsmetoder och reducera onodiga samt
tidsodande rorelser, och man borjade déarfor méta tiden per arbetsaktivitet for att
finna var den kunde minskas och effektiviseras. Under slutet av 60-talet intrddde
decentralisering i samhéllet som ett modernt koncept, men det fick dock inte sitt
stora genomslag forrdn pa 70-talet dd manga organisationer borjade fokusera pa

utformandet av en formell organisationsstruktur.



Decentraliseringen innebar att uppgifter fran centrala avdelningar flyttades till
avdelningar pa ldgre nivad och var ett svar pa kraftiga politiska och kulturella idéer i
samhillet, men ocksd tankar om att avlasta den hogsta lednigen och att beslut ska
fattas sa ndra de berorda som mojligt. Decenniet utméarktes av folkomflyttningar till
storre stdder och en forbisedd landsbygd. Decentraliseringen var ett sitt att
neutralisera den starka centraliseringen genom att, bland annat, flytta ut statliga
myndigheter till mindre bebodda lansdelar. Televerket &r ett tydligt exempel pa en
sadan decentraliseringsatgdard da de, under 70-talet, valde att skapa nya

administrativa avdelningar pa regional niva.

Tankarna pa decentralisering reducerades under 80-talet d4 istillet idéer om effektivt
ledarskap tog form. Koncept som chefstraning, ledarskapsdoktriner och malstyrning
slog igenom. Satsningen pa ledarskap visade sig bland annat genom att bade
Televerket och Postverket inrdttade avdelningar for arbete med ledarskapsfragor,
samt satsade pa program for ledartraning och ledarutveckling. Under 80-talet
borjade dven resultatenheter inforas i verksamheterna vilket innebar att man redan
pa lagre niva skulle forsoka urskilja kostnader, inkomster och kvalitetsniva for att i
slutledet kunna forbattra resultaten. Detta forsokte man dven astadkomma genom att
bli mer marknadsorienterad och ddrmed borja etablera en kontakt med

organisationens kunder for att finna riktigt behov.

Ménga av dessa idéer foljde med in i kommande artionde, men intresset forflyttades
istdllet till koncept rorande kvalitet och Reovik (2000) ndimner ”den kraftfulla
internationella kvalitetsvdgen under 1990-talet” (Rovik, 2000, s. 253). I Televerket och
Postverket syntes detta genom inférandet av kvalitetssékring och total
kvalitetsledning i verksamhetsstrategin. Centralisering blev ocksa, under 90-talet,
modernt igen, och mdnga organisationer tog ddarmed bort mellannivder i
verksamheten och brukade istillet central styrning. De bada undersokta
organisationerna reducerade antalet enheter inom verksamheten vilket ansags leda

till lattare samordning.

Enligt Revik (2008) fortsatte dessa tendenser dven in pa 00-talet. Trenden gick fran

ledning och ater tillbaka till styrning. Dér ledning beskrivs som en dialogbaserad



relation som utspelar sig direkt mellan den enskilde chefen och anstdllda medan
styrning istillet utovas indirekt, likt ett direktiv som utspelar sig genom formella
strukturer och formaliserade rutiner. Med andra ord &r ledning en decentraliserad
form och styrning en mer centraliserad. I samband med denna féréandring mot en
mer central styrande form framhaller Rovik (2008) begreppet, rehierarkisering, vilket
ar en beteckning for toppledningens formdga att bedriva styrning 6ver
verksamheten. Rovik (2008) aterkopplar har till foretagen vi ndimnt tidigare i detta
kapitel, ndamligen Televerket (numera Telenor) och Postverket (numera Posten) och i
dessa foretag uppvisas rehierarkisering bland annat genom att beslutsmyndigheten
centraliserades till toppen av verksamheten med syftet att uppna en klarare styrning.
Fyra andra koncept som Rovik (2008) tar upp efter 00-talet dr avbyrdkratisering,
radikal ekonomism, processorienterad organisering och omdémesinriktning.
Avbyrakratisering &dr idéer till ndgot nytt dér ord som flexibilisering och kontraktion
uppkommer. Flexibilisering handlar om att férdandra nagot som ér stelt till ndgot
smidigt vilket kan forklaras med att foretag gor forandringar i en snabbare och allt
oftare takt. Kontraktion ddremot gdr mot en mer sammandragen organisation vilket
kan forklaras genom begreppen horisontell och vertikal kontraktion. Horisontell
kontraktion innebér att organisationer gérna vill definiera sin kdrnverksamhet for att
dérefter reducera sina sidoenheter och koncentrera sig pa “kdrnan” medan vertikal
innebdr att ”platta ned” organisationen genom att ta bort onodiga mellannivaer.
Radikal ekonomism foresprakar att alla organisationer bor efterlikna en foretagsform
och ha foretag som idealbild. Det fjarde konceptet, processorienterad organisering,
handlar om de védrdeskapande processerna i en organisation och det femte och sista
konceptet, omdomesinriktning, handlar om marknadsforing dér ord som
varumdrken, kommunikationsstrategier och design av visuella symboler dr populdra
begrepp. Koncepten pa 00-talet anammas inte var for sig av organisationer utan
Rovik (2008) bendmner organisationer som multistandardorganisationer vilket innebar
att organisationerna anammar flera olika koncept samtidigt. Detta &r nagot som

kdnnetecknar den idealtypiska moderna organisationen pd 00-talet (Revik, 2008).
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2.3.2 Verktygsperspektivet och symbolperspektivet

Rovik (2000) beskriver ocksd forslag pa varfor dessa standarder anammas i
organisationer och menar att det finns tva synsitt kring detta. Det forsta synsittet,
verktygsperspektivet, innebdr att organisationen upptiacker ett problem inom
verksamheten och borjar soka efter 16sningen pa detta problem i form av existerande
koncept. Man kan antingen ha gjort upptackter som tyder pa att de lI6sningar man for
ndrvarande anvinder inte dr det mest effektiva som finns, fatt kinnedom om andra
koncept som erbjuder béttre 16sningsforslag eller sa har grundldggande villkor for
organisationens framgang drastiskt fordndrats. Dessa kan vara forklaringar till varfor
organisationer letar problemlosningar, alltsd koncept, men om problemen enbart &r
interna funderar Revik (2000) 6ver hur det kommer sig att s manga organisationer
anammar samma koncept samtidigt. Detta kan férsvaras med att problem kan vara
relaterade till organisationers omgivning och pa sa vis faktiskt beréra samtliga
organisationer i samma miljo, eller att organisationer inom samma bransch har
etablerats samtidigt och ddarmed tréffas av tidstypiska problem ungefédr samtidigt. En
annan forklaring ger det andra synsittet, symbolperspektivet, som istdllet menar att det
dr det institutionella standarderna, koncepten, som ocksé definierar problemen, alltsa
att problemen inte existerade forrdan koncepten vixte fram och beskrev dem. De
presenterar ddrmed inte bara problemldsningar utan beskriver ocksa tidstypiska
organisatoriska problem. Problembeskrivningarna &r inte sillan véldigt generella och
overgripande vilket gor att manga organisationer kan kdnna igen sig i dem, vilket
klart visas i foljande citat: ”...foretagens kroniska problem med minskade
omséttning till f6ljd av chefer och anstillda &r for orienterade pa sin uppgift och i for
liten grad fokuserade pa mal och resultat (Nager och Allen 1984:9) (Revik, 2000, s.
125)”. De erbjuder ddrmed forenklade forklaringar av generella problem och darefter

dven en losning pa dessa, som i fallet ovan helt tydligt 4r malstyrning.

Det finns dven en tredje alternativ forklaring till varfor organisationer anammar
koncept. Denna innebdr att organisationer anammar koncept for att forstdarka sin
identitet. I och med att man infor ett koncept som andra organisationer ocksa har

infort kan man identifiera sig med dessa och pa sa vis skapa en egen identitet. Detta
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handlar ocksa om att placera sin organisation i relation till andra, alltsd vilka
organisationer man vill likna samt ta avstand frdn. Att anamma koncept dr sdledes en

16sning pa problem som behandlar hur omvarlden uppfattar organisationen.

2.4 Den byrakratiska skolan

2.4.1 Den klassiska byrakratin

Ett exempel pd en megastandard dr den klassiska byrakratin. Samhallsteoretikern
Max Weber (1864 -1920) dr den mest inflytelserika bakom denna standard och vad
den innefattar beskrivs omfattande i hans egen bok ” Ekonomi och samhille” (1983).
Weber delar in rationaliteter i fyra typer; traditionell rationalitet, varderationalitet,
malrationalitet och karisma. Han menar att det traditionellt rationella samhadllet
byggs upp pa tron om traditioner och folktro, det varderationella pa varderingar, det
malrationella pa resultat och effekter samt det karismatiska av en karismatisk ledare.
Under moderniteten da samhillen omvandlades frdn det traditionella till det
malrationella skapades ocksa organisationsformen byrakrati. For att beskriva
byrdkrati forklarar Weber uttrycken makt - “sannolikheten att fd igenom sin vilja i en
social relation trots motstdnd, oavsett varpa denna sannolikhet beror” (Weber, 1983,
s. 37) och auktoritet - “sannolikheten for att en order med ett bestamt innehall atlyds
av vissa bestamda personer” (Weber, 1983, s. 37). Byrakratin skapade en
maktutovning och en auktoritetsstiallning som Weber (1983) kallar for den rationella
eller den legala auktoriteten. Detta innebéar att makten inte &r beroende av den som
innehar auktoritet utan att de understillda &r inplacerade i en hierarki dér istéllet ett
regelsystem och den hierarkiska ordningen f6ljs. Regelsystemet blir sdledes en metod
att styra verksamheten dar arbetsmetoder blir standardiserade. Genom att &ven
specialisera medarbetarna utvecklar byrdkratin en forsdkran pa effektiva
arbetsprocesser, men dven en viss decentralisering dd medarbetare med bast
kunskaper att fatta beslut befinner sig pa lagre niva men dnda maste ha mojlighet att
fatta beslut. En byrdkratisk organisation blir ddrmed decentraliserad men dven

centraliserad eftersom ledningens uppgift istillet blir att fatta 6vergripande
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verksamhetsbeslut samt att kontrollera och 6vervaka verksamheten. Weber (1983)

beskriver byrdkratin som en organisationsform for rationalisering.

Weber (1983) diskuterar dven uttrycket rattsordning, vilket dr de lagar som skapas i
ett samhaélle och som vid ett brytande mot dessa bestraffas. For att lagarna ska foljas
kravs en stab av manniskor som med fysiskt eller psykiskt tvang framtvingar
efterlevnad av dessa. Weber (1983) kallar denna stab for “tvangsapparat” och denna
apparat har alltsd rétt att utova vald mot de som bryter mot rittsordningen. Ingen
utanfor denna stab har samma ritt, vilket ger staten monopol pa vald. Denna
tvangsapparat blir legitim eftersom den utformas som en typ av byrdkrati med ett
omfattande regelsystem for att monopolen inte ska kunna anvéandas pa ett felaktigt

satt.

2.4.2 Den professionella byrakratin
En typ av byrakrati 4r den professionella byrikratin. Henry Mintzberg beskriver denna

i sin bok " Structure in fives” (1983). Namnet pd organisationsformen kommer fran
ordet profession som innebér en typ av yrkesgrupp med specifika kunskaper,
inhdmtade fran en utbildning inom samma kunskapsomrade. Fokus inom den
professionella byrdkratin ligger ddrmed pa kdrnverksamheten i organisationen déar
det operativa arbetet utférs av medarbetare. Det dr en hogt decentraliserad form,
vilket innebar att medarbetarna utgor den viktigaste funktionen i organisationen och
att deras fardigheter varderas hogt. Kompetensen hos medarbetarna ses som
standardiserad eftersom medarbetarna ofta innehar samma formella utbildning. Ofta
utbildas de dven till professionen inom samma institution som den ska utdvas inom.
Medarbetarna far befogenhet att fatta manga beslut och kan arbeta sjdlvstandigt utan
att vara beroende av andra medarbetares hjédlp. De kan dven sjdlva kontrollera
arbetsprocessen vilket innebér att de utfor sina arbetsuppgifter utan att nagon
overvakning fran hogre instanser sker. Mintzberg (1983) menar att makten ligger i
kunskapen och att det darfor dr av hogsta betydelse med skicklighet och stor
kunskap inom sitt yrkesomrade, men likasd att det krévs flera ar av arbetstréning for
att fardigheterna ska vara kompletta. Det dr arbetstraning kombinerat med
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utbildning som ger den absolut storsta fardigheten inom yrket. Den professionella
byrdkratin skiljer sig frdn den klassiska byrakratin i och med att det, inom denna, &r
kompetensen hos medarbetarna som ses som standardiserad och inte hela
arbetsprocessen. Skillnaden blir ddrmed att den professionella byrdkratin styrs
genom medarbetarnas gemensamma kunskapsgrund som far dem att agera pa ett
liknande sétt. Istdllet for att den specifika arbetsmetoden dr forutbestimd skapas en
méngd gemensamma varderingar och kvalifikationer som medarbetarna arbetar
utefter. Den klassiska byrdkratin brukar gestaltas av en pyramid medan den
professionella byrdkratin ses som en omvand pyramid dér de professionella

aktorerna dr hogst upp och ledningen ldngst ned.

2.5 Kvalitetsstyrning

Rovik (2000) menar att kvalitetsstyrning &r en internationell superstandard. Den fick
sin genomslagskraft pa 90-talet och sags da som en ersittning och vidareutveckling
av konceptet malstyrning som vid den tidpunkten hade tappat sin tillvaxtkraft. Vid
millennieskiftet var kvalitetsstyrning fortfarande ett starkt viaxande koncept som
anammades av manga stora foretag. Grundaren till detta koncept anses vara
statistikern W. Edwards Deming (1900 - 1993) som under 50-talet introducerade
kvalitetstankar inom naringslivet. Tankarna har dadrefter utvecklats och modifierats

men enligt James E. Swiss (1992) bestar kvalitetsstyrning av sju grundstenar:

e Kvaliteten ska forst och framst definieras av kunden. En produkt kan uppfylla
alla tdnkbara krav, men sa linge kunden inte dr n6jd uppnas inte total
kvalitet.

e Kvalitet ska inbdddas tidigt i produktionsprocessen. Istéllet for att kontrollera
kvaliteten i det sista skedet bor kontroller av kvaliteten ske i alla steg och
fokuseras pa redan fran borjan.

e Avvikelser och variationer ska minskas i hela ledet. Om nagonting avviker
sjunker palitligheten och ddrmed kvaliteten i hela ledet.

e Kvalitet skapas av manniskor som jobbar inom systemen. Nér kvaliteten

sjunker beror det ofta pa hela systemet och inte pd en enskild individ och pa
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samma vis gor det ingen skillnad om en specifik individ presterar bra ifall
resterande presterar simre. Organisationens ledning maste motivera alla inom
systemet att prestera sitt yttersta.

e Arbeta med stiandig forbattring. Hog kvalitet &r i konstant forandring
eftersom det representeras av kundnojdhet vars definition stindigt forandras
och fornyas.

o Kvalitetsforbattring kraver anstrangning fran samtliga arbetare. Eftersom
kvalitet handlar om att standigt forbéttra men att ocksa gora ritt redan fran
borjan krédvs en kraftanstrangning fran samtliga medarbetare.

o Kvalitetsfokus ska genomsyra hela organisationen och &ven pragla

foretagskulturen (James E. Swiss, 1992).

Dessa punkter fokuserar mycket pa produkten och riktar sig darmed framst till
producerande foretag. Deming menar dock att en tjanst kan liknas vid en produkt
och pa sa vis gdr dven kvalitetsstyrning att applicera pa tjansteforetag. Det finns
emellertid vissa skillnader mellan ett tjansteforetag och ett producerande foretag,
bland annat &r produktionstillfdllet mer kritiskt i ett tjansteforetag dd kunden
konsumerar tjansten samtidigt som den produceras. Varje tjanst dr ocksa unik och
beroende av savidl mottagare som utdvare, vilket gor kvaliteten svarare att méta.
Myndigheter dr ett typiskt exempel pd organisationer som producerar tjanster. De
har dock svérare att definiera sin kund dn vad andra foretag har. En myndighet
arbetar for medborgarens basta och har ddarmed hela samhéllet som kund. Da en
kund har behov av en myndighetstjanst konsumeras denna ofta utan hiansyn till
eventuell hog eller 1ag kvalitet. Vidare dar kunden sdllan intresserad av verksamheten
forran det verkliga behovet uppstar, exempelvis behovet av en polis vid hdndelse av
brott, och det kan darfor vara svart att utreda hur kundens behov ser ut samt att
maéta kundnojdhet. Dessutom kan en myndighetstjanst inte varderas pa samma sétt
som ett privat foretags. Det vill sdga att myndighetstjansten inte varderas i form av
pengar utan forsorjs av skattemedel och blir dérfor an mer komplicerad att méta

(James E. Swiss, 1992).
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Michal Power diskuterar i sin artikel “Making things auditable” (1996) varfor kvalitet
miéts inom organisationer. Han menar att syftet med att méta kvalitet dr att minska
den osdkerhet som kan uppsta. Genom att méta skapar organisationer ett
kontrollinstrument som bidrar till kdnslan av trygghet. Han anser ocksd att kvalitet
dr beroende av matbarhet for att bli legitimt. Om kvaliteten inte gar att mata gar det
heller inte att sdkerstélla att det dr kvalitet. Det mdste séttas i relation till nagot for att

4 nagon faktisk innebdrd menar Power (1996).

2.6 Val av teorier
De ovan beskrivna teorierna ska hjilpa oss att forstd och analysera Polisens

nuvarande organisation samt den foreslagna omorganiseringen.
Institutionaliseringsteorierna har beskrivit varfor tankar och idéer fdngas upp av
organisationer och liagger for oss grunden till begreppet koncept. Utifran dessa
teorier ska vi studera vilka koncept som kan tdnkas ligga bakom
polisorganisationens utformning och hur dessa koncept fungerar. Vidare beskrev vi
Roviks (2000,2008) studie kring konceptens utveckling over tid, vilket vi tror ska
kunna hjédlpa oss att hitta likheter i hur polisens organisation har utvecklats dver tid
och ddrmed &ven vad som har lett till dagens utformning och
omorganiseringsforslag. Darefter forklarade vi varfor organisationer kan tankas
anamma koncept vilket ger oss fler perspektiv att studera betdnkandet utifran. Sedan
redovisades de tva utvalda koncepten; byrdkratin och kvalitetsstyrning. Detta dr tva

koncept som féorhoppningsvis kommer kunna klargora Polisens verksamhet.
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3. Metod

3.1 Inledning

I detta kapitel redogor vi for vart metodval, dér vi inleder med att férklara vad vér
huvudmetod, innehdllsanalys, innebar och vilken form av innehallsanalys vi
fokuserat pa. Vidare beskriver vi hur vi gatt tillviga med var datainsamling av
Polisens historia samt informationen om forslaget till en omorganisering. Kapitlet
avslutas med tva forklaringar angdende tillforlitligheten i studien, ndmligen studiens

trovardighet och 6verforbarhet.

3.2 Metodval

Denna studies grundmetod har varit att genomfora en innehallsanalys av
regeringens betdnkande kring en omorganisering av Polisvdsendet. En
innehdllsanalys kan utféras antingen med en kvantitativ ansats da flera likvardiga
enheter analyseras eller genom en kvalitativ da texters innehdll tolkas, vilket &r den
sort vi anvant oss av (Esaiasson, Gilljam, Oscarsson & Wangnerud, 2012). Att gora en
kvalitativ innehédllsanalys, eller enligt forfattarna ovan, en kvalitativ textanalys,
innebdr att man noggrant ldser och analyserar texten for att finna de bakomliggande
faktorerna eller vad som ligger “under ytan” i textens budskap. De forklarar vidare
relevansen med en distinkt problemdiskussion som mynnar ut i ett syfte som
ddrmed hjdlper till att precisera den eller de fradgor som stills till textmaterialet. Detta
for att pa ett sa tydligt sdtt som mojligt kunna finna l6sningen till det syfte man har

med studien (Esaiasson, Gilljam, Oscarsson & Wangnerud, 2012).

Beroende pé syftet man har med materialet som studeras kan det goras pa tre olika
satt: konventionell innehédllsanalys, riktad innehallsanalys eller summerande
innehallsanalys. Vi har anvént oss av en riktad innehallsanalys vilket innebér att var
kodning har gjorts utifran befintliga teorier eller tidigare forskning, i vart fall endast
teorier (Hsiu-Fang & Shannon, 2005). Detta eftersom vi tror oss veta vilka teorier som
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skulle kunna forklara Polisens organisation. Det innebér ocksa att vi har en deduktiv
ansats dd vi med hjélp av teorin funnit vart syfte vilket vi sedan besvarat med hjalp
av undersokningens empiri, det vill sdga, med hjdlp av regeringens betdnkande

(Bryman, 2011).

3.3 Datainsamling
Studiens data bestar till storsta del av regeringens betdnkande En sammanhdllen

svensk polis (SOU 2012:13). Detta eftersom vart syfte dr att finna de bakomliggande
koncept for just detta betdinkande. Men for att fa en djupare inblick och vidga var
uppfattning om Polisen ldste vi d&ven om Polisens organisation med hjdlp av Polisens
hemsida (Polisen.se) samt genom olika propositioner och rapporter fran regeringen
och riksdagens hemsidor (regeringen.se) (riksdagen.se). Detta for att fa kunskap om
vad som skett de senaste decennierna i Polisens organisation och vilka olika
omorganiseringar som forekommit. Kombinerat med detta har vi med hjilp av att
koda materialet, till storsta del betdnkandet, forsokt ta reda pa vilka koncept och
idéer som legat till grund for forslaget. Med kodning menar vi att systematiskt ldsa
igenom materialet och samtidigt analysera for vilka koncept och idéer som kan
tankas ligga “under ytan” i texten. Vi har alltsa forsokt att se ifall de koncept och

teorier vi valt ut 4r de som Polisen har anammat.

Vi har valt att inte anvanda oss av primdrdata, alltsa, intervjuer eller frageformuldr.
Detta for att vi endast velat fokusera pa betdnkandet och da inte ansett att nagon

annans asikt varit i behov for var analys.

3.4 Tillforlitlighet

Alan Bryman (2011) redovisar for fyra olika kriterier man bor uppna for att na en
fullkomlig tillforlitlighet i sitt arbete. Vi kommer dock endast anvénda oss av de tva

nedanstaende:

e Trovardighet: Vi har i denna studie anvént oss av teorier som anses mycket

trovardiga. Véra tre huvudteorier; den institutionella teorin, byrdkratin och
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kvalitetsstyrning dr populdra i saval ny som dldre litteratur och ér flitigt
anvdnda av samtidens forskare. Var primdra kélla for denna studie ar
Polisorganisationskommitténs betdnkande. Eftersom denna kommitté har haft
aterkommande kontakt med relevanta personer som innehar kunskap om
Polisen och besokt alla polismyndigheter i landet for djupare samtal anser vi

att det ligger en stark trovardighet i betdankandet SOU 2012:13.

Overforbarhet: Om en liknande studie skulle genomféras fast p4 en annan
organisation tror vi att resultatet skulle kunna bli detsamma. Detta eftersom
vart resultat visar att Polisens organisation dr pdverkad av samtidens
cirkulerande koncept som enligt teorin flera organisationer anammat, &r
chansen stor att d&ven en annan organisation skulle fa liknande resultat.
Studerar man organisationers omorganiseringar idag finner man att de
metoder som anvands liknar varandra och teorin redogor dven for att sa ar
fallet, vilket gor sannolikheten stor att en liknande studie skulle ge samma

resultat.
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4. Polisens nuvarande organisation

4.1 Inledning

Polisorganisationskommittén lamnade den 31 mars 2012 in ett betinkande pa den
utforda utredningen kring en omorganisering av Polisens verksamhet. Denna
innehaller en beskrivning av Polisens nuvarande organisation och vilka svéarigheter
denna kan anses innehélla, samt forslaget pa en omorganisering och hur den nya
organisationen ska se ut. For att kunna studera vilka tankar och idéer som ligger
bakom uppkomsten till férslaget borjar vi med att i nedanstaende kapitel beskriva
den nuvarande organisationen utifrdn vad vi anser relevant i betankandet. Vi har
ocksa anvént oss av information fran andra relaterade rapporter samt Polisens egen
hemsida. Déarefter gor vi en analys av detta i kapitel 5 dédr vi anvander var teoretiska
referensram for att komma fram till om de utvalda koncepten kan forklara

organisationen.

4.2 Organisationsstruktur och syfte

Sveriges Polis dr en statlig verksamhet som lyder under regeringen. Den bestar av
Rikspolisstyrelsen, Statens kriminaltekniska laboratorium och 21 polismyndigheter
som vardera representerar ett 1dn i Sverige. Rikspolisstyrelsen &r en statlig
forvaltningsmyndighet och bestar av en styrelse dér rikspolischefen och sju andra
ledamoter sitter, samt polisens verksamhetsstod, avdelningen for interna
utredningar, polishogskolan, rikskriminalpolisen och sdkerhetspolisen. Till
polismyndigheterna hor, vid varje ldn, en lanspolisméstare och en
polismyndighetsstyrelse (SOU 2012:13). Polisorganisationen &r idag utformad som en
myndighetskoncern, vilket innebér att ”det finns en 6verordnad myndighet som har
vissa formella befogenheter 6ver andra, oftast lokala eller regionala, myndigheter”

(Statskontoret 2011:20, s. 20).
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Syftet med Polisens verksamhet dr enligt polislagen (SFS 1984:387) att:

e forebygga brott och andra stérningar av den allmdnna ordningen
eller siakerheten,

e Overvaka den allmédnna ordningen och sékerheten, hindra stérningar
dérav samt ingripa nér sadana har intréffat,

e bedriva spaning och utredning i frdga om brott som hor under
allmént atal,

e ldmna allménheten skydd, upplysningar och annan hjilp, ndr sadant
bistand lampligen kan ges av polisen,

e fullgora den verksamhet som ankommer pa polisen enligt sdrskilda

bestammelser (SOU 2012:13 s. 130).

For att kunna uppna sitt syfte och forsdkra sig om att alla medarbetare stravar at
samma hall utbildas poliser i samma utbildning pa Polishdgskolan i Sverige, vars
verksamhet grundas pa statsmaktens beslut och mal. For att bli antagna till skolan
stdlls vissa krav pa de sokande, bland annat mdste de genomfora bade fysiska och
psykiska tester dér syftet dr att finna om de ansokandes personliga egenskaper och

tardigheter dr lampade for polisyrket (polisen.se, 2012).

4.3 Styrning

Polisvasendet verkar under polislagen (SFS 1984:387), samt under polisférordningen
och ett antal andra relaterade lagar. Riksdagen beslutar om Sveriges lagar och utdvar
kontroll 6ver regeringen vilket ger dem en 6vergripande kontroll 6ver Polisen.
Vidare lyder Polisen bdde direkt och indirekt under regeringen. Regeringen utser
rikspolischefen, de 21 ldanspolisméstrarna, vilka som ska ingd i Rikspolisstyrelsens
samt polismyndigheternas styrelse (SOU 2012:13). Regeringen utfardar dven arligen
ett regleringsbrev, riktat till Rikspolisstyrelsen, som innehaller uppdrag och
aterrapporteringskrav. Det dr dédrefter Rikspolisstyrelsens uppgift att omformulera
detta till mal och riktlinjer och fora det vidare till polismyndigheterna (Statskontoret,

2011:20).
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Varje polismyndighet har en egen polisstyrelse som bestédr av en lanspolisméstare
och hogst 13 ledamoter - alla utsedda av regeringen. Styrelsernas uppgifter beskrivs i
polisférordningen och innebér bland annat att ansvara 6ver att regeringens riktlinjer
foljs, att arbetet utfors effektivt, att budgetar halls samt att folja upp resultaten. Hur
den interna organisationen ser ut bestims ocksa av polisstyrelserna och innebér

darfor att alla myndigheterna inte har samma organisationsformer och strukturer

(SOU 2012:13).

Vidare ser Sveriges olika ldn véldigt varierande ut i form av storlek och
befolkningsméngd. Detta resulterar i att &ven polismyndigheterna ser olika ut, samt
har olika resurstillgangar. Varje myndighet &r sin egen resultatenhet med samma
grunduppdrag. Manga myndigheter har i nuldget dock svart att klara av detta
grunduppdrag da kraven fran regeringen 6kar pd bland annat specialister och
spetskompens, uppfoljning och analys pa strategisk niva, samt certifiering for
innehav av vissa funktioner. Manga smd myndigheter har inte mojlighet att rekrytera

rdtt kompetens pa grund av ldnets begréansade befolkningsméngd (SOU 2012:13).

4.4. Tillsyn

Det &r viktigt att tillsyn utovas 6ver offentliga verksamheter eftersom det
overgripande arbetet bedrivs for medborgarnas skull som i sin tur mdste vara trygga
med att detta &r vad som verkligen sker. De fristdende organ som har tillsyn 6ver
polisverksamheten dr bland andra riksdagens ombudsman, Justitiekanslern,
Datainspektionen och Riksrevisionen. Regeringen har ocksa utsett Rikspolisstyrelsen
som ett internt tillsynsorgan. Detta innebér att deras uppgift dr att se 6ver Polisens
verksamhet och se till att riksdagens och regeringens utsatta riktlinjer och lagar f6ljs.
De har som uppdrag att gora finansiella uppfoljningar, verksamhetsuppfoljningar,
inspektioner och utvarderingar. Tillsynen 6ver verksamheten sker fraimst genom
dialog med polismyndigheterna. Inspektionerna innefattar planerade uppdrag och
uppfoljning av inspektioner och utférs av representanter fran polismyndigheterna
och Rikspolisstyrelsen. Ndr inspektionen &r fardig sammanstéller Rikspolisstyrelsen

rekommendationer for vilka dtgarder polismyndigheterna bor gora. Detta &dr alltsa
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inget polismyndigheterna behover folja utan det dr enbart, som sagt,

rekommendationer (SOU 2012:13).

4.5 Intern styrning och kontroll
Ar 2001 infordes begreppen ”intern styrning och kontroll” i svensk forfattningstext.

Med detta avses idag “en process som syftar till att myndigheten med rimlig
sdkerhet fullgor verksamhetskraven i myndighetsférordningen” (Statskontoret 2011,
forordning 2007:603, s. 13). Vad som menas med verksamhetskraven dr att
myndighetens ledning, infor regeringen, pa ett tillforlitligt och rattvisande sétt ska
redovisa att myndigheten hushaller vil med statens medel. Det finns fyra moment
som maste inga i processen: riskanalys, kontrolldtgarder, uppfoljning och
dokumentation (Statskontoret 2011, férordning 2007:603). Rikspolisstyrelsen har satt
upp en mall for sjdlvutvdrdering sd att varje polismyndighet ska kunna utdva sin

egen interna kontroll.

4.6 Valdsorgan

Polisens syfte dr, som tidigare namnts, att verka for ett tryggt samhdlle och skydda
den réattsordning som samhadllet skapat. Detta innebar ocksa att de har laglig rétt till
verksamhetsmetoder som andra organisationer inte har. Enligt den svenska
polislagen (SFS 1984:387, 10§) ”Fér en polisman, i den mén andra medel &r
otillrdckliga och det med hansyn till omstandigheterna &r forsvarligt, anvanda vald

for att genomfora en tjansteatgard”.

4.7 Resurser och resultat
Polisens verksamhet finansieras av staten och tilldelas varje ar ett anslag anvisat i

regleringsbrevet. Rikspolisstyrelsen bestimmer hur medlen ska fordelas mellan
myndigheterna och lanspolismdstarna bestimmer darefter hur de ska disponeras
inom vartdera lanet. Under de senaste dren har resurstillférseln 6kat betydligt.
Anslaget har mellan dr 2000 och ar 2010 6kat med 41 %. Under samma period har
dock kostnaderna for verksamheten ckat med 37 % (SOU 2012:13).
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Regeringen fokuserar idag mer och mer pa att myndigheter ska kunna redovisa
prestationer. Redovisningen av detta ska visas i relation till volym och kostnader.
Prestationer i detta fall kan exempelvis vara antal avklarade brott eller andel
Oppnade drenden efter sex manader. Da Rikspolisstyrelsens redovisar sin
prestationsredovisning visar den dérfoér bland annat pa antal avklarade brott per
myndighet. Denna tar dock ingen hénsyn till bredare information om brottet vilket
innebér att ett brott ddr gdrningsmannen gripits pa brottsplatsen redovisas pa
samma sdtt som en brottsutredning som har varit mer omfattande och bestdende av
flera forhor och ldnga spaningar. Polisen anvander ocksa tidsredovisning som ett
verktyg for att mata hur resurserna fordelas pa skilda uppgifter. Tanken med detta dr
att prestationer, effekter och uppsatta mal ska kunna analyseras i relation till
resursinsatsen mitt i tid. Detta star infor samma problematik da tiden ett brottsfall

tar att 16sa dr helt beroende pa brottets komplexitet (SOU 2012:13).

4.8 Kvalitet

Rikspolisstyrelsens uppgift dr ocksa att méta kvaliteten pa det utférda polisarbetet.

Inom polisvdsendet studeras kvalitet pa foljande sétt:

Kvaliteten i bemotandet gentemot brottsoffer, vittnen, brottsmisstankte,

omhédndertagna eller andra som kommit i kontakt med polisen.

e Kvaliteten i hur stor mojligheten dr for allmédnheten att fa tillgdng till polisen.

e Kvaliteten i hur stor formdgan &r att etablera kontakt med lokala
organisationer for att forebygga kriminalitet.

e Kvaliteten i hur lang tid det tar att utreda brott, samt med vilken omsorg detta

gors.

For att kunna méta denna kvalitet gors kontinuerligt underssckningar och métningar
hos medborgarna, bland annat pa uppdrag av Rikspolisstyrelsen och
polismyndigheterna, men dven av andra offentliga organ. Ett exempel pa

undersokningar som utfors dr nationella trygghetsundersokningen, polisens lokala
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trygghetsundersokningar, brottsofferundersokningar och svenskt kvalitetsindex

(SOU 2012:13).

4.9 Bakgrund till betankandets problemformulering

I proposition 2011/12:1 anfor regeringen att “med 6kade resurser och fler anstillda
foljer ocksa tydliga krav pa forbéttrat resultat och effektivitet”. Kostnadseffektivitet
beskrivs i Polisorganisationskommitténs utredning som ett matt pa hur mycket
resurser som kravs for att uppna ett visst mal i forhallande till en alternativ metod
for att uppna samma mal. De kostnader som uppstar i verksamheten ska ocksa ses i
relation till vad samhadllet far ut av verksamheten. Regeringen anser inte att den

nuvarande Polisen lever upp till kraven pa effektivt resursutnyttjande (SOU 2012:13).

Som tidigare namnts har variationerna mellan de olika polismyndigheterna varit
valdigt stora. Alla myndigheter har tilldelats kade medel de senaste dren men de
hogre resursnivaerna har inte lett till en markbar utjgmning av kvalitet, produktivitet
eller handlaggningstider. Polisorganisationskommittén upplever att verksamheten
bedrivs olika effektivt i olika delar av landet och anser darfor att det inte spelar
nagon roll hur mycket resurser man tillfér de olika myndigheterna - de som
redovisar simre resultat kommer att fortsitta gora det oavsett resurstillgang. I detta
resonemang borjar Polisorganisationskommitténs forslag pa en omorganisering av

Polisens organisatoriska struktur (SOU 2012:13).
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5. Vilka koncept kan ha paverkat
organisationen fram till idag?

Med hjdlp av de institutionella megastandarder som etablerades i samhéllet for
manga ar sedan kan man idag forstd och forklara manga moderna organisationers
utformningar. Weber (1983) diskuterar begreppet “tvdngsapparat” som en typ av
byrdkratisk organisationsform. Detta dr en grupp ménniskor som dr utsedda av
statsmakten for att uppratthdlla ordningen i samhaéllet och, som enda organ i
samhadllet, har rétt att utova vald for att uppna detta syfte. Denna organisationsform

forklarar polisvdasendets existens, och dess unika och komplexa organisation.

For att forstd Polisens nuvarande organisation utgar vi fran teorin om professionell
byrakrati. Den klassiska byrdkratin grundas bland annat pa ett valutvecklat
regelsystem (Weber, 1983), men ett yrke sdsom polisman krédver en ndra kontakt med
sina kunder och saledes ocksa en mojlighet att avvika frdn regelverket for att kunna
utfora sitt arbete pd bdsta sdtt. Den professionella teorin bygger darfor istdllet pa
medarbetarnas kompetens och skicklighet inom sin profession (Mintzberg, 1983).
Polisarbetet utfors for att skidnka trygghet at medborgarna och stélls ddrmed infor
hoga krav frdn samhallet. For att organisationen ska kunna leva upp till dessa krav
forklarar teorin att de skapar professioner. Professionen kréver ofta en
standardiserad utbildning som gor yrkesutdvarna mycket kompetenta och
kvalificerade att fatta betydelsefulla beslut. Organisationen kan ddrmed bli
decentraliserad och yrkesménnen slipper arbeta under absolut regelstyrning och
kontinuerlig 6vervakning. For att ingd i polisens profession fordras ocksa en
utbildning. Utbildningen kan enbart erhallas vid Polishogskolan som &r en
institution tillhérande polisvdsendet, och som har specifika antagningsregler.
Polisens organisation dr komplex d& polismadnnens vardagliga arbete &r unikt och de
vardagligen stélls infor kritiska situationer da snabba och svéra beslut maste fattas.
For att polismédnnen ska dga den formdga och kompetens som kravs for att lyckas

med detta kradvs alltsa att de utbildas, samt att midnniskor som inte besitter ritt
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egenskaper sdllas bort redan vid antagningen. Den professionella byrakratin
forklarar ddarmed polisens utbildning, dess antagningsvillkor samt varfor

organisationen idag &r decentraliserad.

Den nyinstitutionella teorin beskriver varfor organisationer véljer att omorganisera
sig och Meyer och Rowan (1977) menar att detta gors som svar pa den institutionella
omgivningen, alltsa att gora det som anses legitimt vid den tidpunkten. Darmed
borde Polisens organisation dven kunna forklaras utifrdn konceptteorins historia.
Rovik (2000) beskriver vilka koncept som varit populdra under vilka perioder.
Polisen &r en av Sveriges monopoler, vilket innebdr att de &r den enda organisationen
inom sin bransch och att de inte utséatts for konkurrens fran andra foretag som
erbjuder liknande tjanster. Detta medfor att de inte faller under den normativa
ismorfismen (Eriksson-Zetterquist, Kalling & Styhre, 2006), vilket betyder att de inte
har mojlighet att jimfora sig med andra foretag inom Sverige for att imitera effektiva
problemlosningar. Detta kan forklara varfor Polisen har en viss fordrojning i

anammandet av populdra organisationskoncept.

Under 60-talet anvandes begreppet rationalisering flitigt vilket innebar att se 6ver
hela arbetsledet for att kunna eliminera tidskravande inslag (Revik, 2000). Detta kan
vara en av forklaringarna till varfor Polisen under 60-talet forstatligades med syftet
att ”bli mer enhetliga”. Man minskade ocksd antalet polisdistrikt med nastan 400
stycken vilket upplevs som ett tydligt rationaliseringsforsok, samt inférde tankar pa
att kontinuerligt studera organisationsstrukturen med det férmodade syftet att ocksa
kontinuerligt kunna rationalisera verksamheten. 70-talet i sin tur praglades
framforallt av decentralisering (Ravik, 2000), men Polisen flyttade inte ned
befogenheter forran under 80-talet, samt inforde 80-talets populdraste koncept
malstyrning under 90-talet. Enligt Rovik (2000) var mdlstyrning néstintill bara
populdrt under just 80-talet vilket gor att vi tydligt kan se en férdrojning da Polisen
inférde konceptet ar 1994. Centralisering och kvalitetskoncepten slog igenom under

90-talet vilket vi inte finner nagra tecken pa hos Polisen under samma period. Under
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borjan av 90-talet bestamdes det istdllet att organisationen skulle vara fortsatt
decentraliserad. Daremot kan kvalitetskonceptens framgang vara orsaken till att
Polisen borjade diskutera i kvalitetstermer forsta gangen ar 1996. Begreppet kvalitet
har sedan dess funnits kvar i organisationen, men kvalitetsstyrningens tankar tros

inte ha inforts forrdn senare.

Konceptet kvalitetsstyrning kan emellertid idag forklara manga element inom
Polisens nuvarande organisation. Polisen har valt att definiera kvaliteten pa sin
verksamhet utifrdn hur medborgarna ser pa den. Alla kvalitetsstudier sker i relation
till vad medborgarna tycker; ju hogre tillgdng medborgarna har till polisen desto
hogre kvalitet och sa vidare. For att mata kvaliteten utfors dven undersckningar hos
medborgarna och inte hos medarbetarna. Detta kan ses som en effekt av
kvalitetsstyrningens “kvaliteten ska forst och framst definieras av kunden”.
Kvalitetsstyrning forklarar ocksd viljan att minska variationen mellan
polismyndigheterna. Detta anses vara ett av de grundldggande problemen; att
polismyndigheterna inte visar jimna resultat. Kvalitetsstyrning foresprakar en
eliminering av variationer eftersom detta minskar palitligheten och ddarmed
kvaliteten i hela organisationen (Swiss, 1992). Vidare klarldgger konceptet ocksa
varfor Polisen viljer att méta sin verksamhet. Power (1996) siger att kvalitet méaste
kunna maétas for att inneborden av begreppet ska vara betydelsefull. Att regeringen
idag ocksd har en tkad fokus pa att myndigheter ska redovisa ”prestationer i relation
till volym och kostnader” ser vi som ett tecken pa att detta dr den del av samtidens
tankar och ddarmed ndgonting som manga organisationer gor. Polisens tjanster gar
inte att méta i pengar eftersom kunden inte betalar direkt vid “konsumtion”, alltsa
vid behov av polis krdvs ingen betalning utan detta sker indirekt i och med att
medborgarna betalar skatt. Polisens arbetsmetoder &r valdigt unika och ingen
arbetsdag gar att jimfora med en annan. Detta innebér att en redovisning av
arbetsprestationerna ldtt kan bli skev eftersom “att 16sa ett brott” kan innebéra helt
olika anstrangningar fran fall till fall. En brottsutredning paverkas av manga
variabler som inte tas i beaktande ndr man enbart fokuserar pa resultatet. Trots detta

maiiter Polisen sin verksamhet och redovisar antalet utredda brott trots att de i
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realiteten inte dr jamforbara. De framfor dven tidsredovisningar dér prestationer

mits i tid, vilket ocksd &r svara att jamfora.
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6. Polisens omorganisering

6.1 Inledning

I foljande kapitel kommer vi redogora for forslaget pa en omorganisering av Polisen.
Detta innehadller forst vilka problem Polisorganisationskommittén har funnit i den
nuvarande organisationen och sedan vad forslaget vill uppnd, samt hur den nya
organisationen ska se ut. I kapitel 7 kommer vi dérefter att analysera detta kapitels

information i syfte att finna tankar och idéer som férslaget kan ha grundats pa.

6.2 Problem med den nuvarande organisationen

Utifran utredningskommitténs kartldggning av Polisens verksamhet har de tagit
fasta pa vad de anser att det finns for hinder inom organisationen. Kortfattat &r de

som foljer:

Rikspolisstyrelsen har i nulédget inte tillrdckligt med befogenheter att paverka
verksamheten i den riktning som kan behovas. Utredningen visar pa att
befogenheter och ansvar dverlappar varandra, vilket bland annat innebér att vid
forslag pa gemensamma arbetsmetoder, exempelvis IT-system, 6ver hela landet ges
varje myndighet mojlighet att tacka nej, alternativt modifiera metoden for att
anpassas till den egna verksamheten. Det gor alltsa att i vissa frdgor har ingen
befogenhet 6ver en annan och ocksa att en nationell utvardering och uppfoljning blir
komplicerad. De belyser ett exempel fran 2009 dd Rikspolisstyrelsen satte upp mal
for antalet alkoholutandningsprover per myndighet. En polisstyrelse beslutade dock
att halvera det antalet for att kunna frigora resurser till annat. Rikspolisstyrelsen har
heller inte befogenhet att atgdrda ekonomiska kriser ifall de upptéacker sddana i sina
inspektioner, eller att dverhuvudtaget patvinga en férandring hos en polismyndighet
som inte vill det. Vidare anser utredningskommittén att det &r for langa besluts- och
ansvarsvdgar inom organisationen. De menar att det dr f6r manga led mellan
bestillaren regeringen och utféraren polismyndigheten. Ingen har heller en

overgripande bild 6ver hela verksamheten vilket gor att beslut som fattas oavsiktligt
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kan paverka ndgon myndighet negativt. Strukturen inom de olika myndigheterna ir,
som namnt, olika vilket ocksd gor att arbetsrollerna ser olika ut mellan linen. Detta
gor att lanspolisméstarna kan ha olika typer av befattningar beroende pa vilket lan
de befinner sig i. Detta anser utredningskommittén ocksa &r ett problem eftersom de
anser att medborgarna ska kunna férvanta sig samma bemdétande i hela landet, vilket

kan forsvaras om befattningarna inte dr lika mellan ldnen (SOU 2012:13).

6.3 Forslaget

Utredningen som har gjorts gillande Polisens omorganisering grundar sig pa att den
nuvarande formen “utgor ett hinder for de krav regeringen stiller pa hogre kvalitet,
okad kostnadseffektivitet, 6kad flexibilitet och vasentligt forbattrade resultat i
polisens verksamhet” (SOU 2012:13 s. 17). Detta baseras bland annat pa att de olika
polismyndigheterna i dagsldget visar valdigt varierande resultat och att

resursforflyttningar mellan myndigheterna &r troga.
Den utsatta kommittén ska foresla en ny organisation som:

e Arvil avvigd nir det galler kraven pé dels specialisering och kraftsamling mot brottslighet
som kréver spetskompetens och

e Uthallighet, dels lokalt forankrad brottsbekdmpning dr vil avvigd nér det géller dels kravet
pa att polisen ska ha organisatoriska forutsiattningar att kunna arbeta effektivt, dels kravet pa
att polisen ska vara synlig i hela landet och

e  Ger polisen flexibilitet nédr det géller att snabbt omfordela resurser dit de behdvs (SOU 2012:13
s. 94)

6.4 "Den nya organisationen”

6.4.1 En myndighet

Detta forslag innebér forst och framst en hopslagning av Rikspolisstyrelsen, Statens
kriminaltekniska laboratorium och polismyndigheterna till en och samma
myndighet. En enmyndighet innebér att ”verksamheten oavsett geografisk
lokalisering och inre organisation leds av en myndighetschef eller styrelse som &r

ansvarig for hela verksamheten infor regeringen” (SOU 2012:13 s.23). Enligt en

31



rapport som Statskontoret gjort ” Ndr fler blir en — om nyttan med enmyndigheter” (2010)
ar den storsta orsaken till att organisationer ombildas till en enmyndighet &r att det
finns ett behov av en tydligare styrning och ledning i verksamheten. Man vill
“forbdttra mojligheterna att styra och folja upp verksamheten och tydliggora
ansvarsfordelning mellan myndigheternas olika delar” (SOU 2012:13 s. 256).
Statskontoret redovisar dven tankbara konsekvenser av en ombildning till en
enmyndighet. Dessa &r att regeringen kan forlora en del av styrmoijligheten 6ver
forandringarna samt att det ett par ar efter en omorganisering fortfarande kan finnas

problem géllande ansvarsfordelningen inom organisationen (SOU 2012:13).

Myndighetsledningen ska fa ett vergripande ansvar 6ver organisationen, nagonting
som tidigare har saknats. De ska ha mgjlighet att delegera ansvar nedat i ledet forst
och framst till regional niva dar vidare delegering kan ske till lokal niva. Detta leder
till en mer strukturerad ansvarskedja, beslutsvdgarna blir kortare och det blir l4ttare

att utova kontroll (SOU 2012:13).

Myndighetsledningen ska ledas av en myndighetschef som utses av regeringen.
Denna position dr dock den enda position som ska utses av regeringen. Resterande
ska skotas helt och hallet av myndigheten sjdlv. Utformandet av myndigheten ska
ocksa bestimmas internt. Utredningskommittén tror att man utan detaljstyrning fran
riksdag och regering ldttare kan ta till vara pa utvecklingspotential. Vidare ska den
nya organisationen enbart ha ett huvudkontor dar anstdllda med mycket kompetens

inom styrning och kontroll foreslas sitta (SOU 2012:13).

6.4.2 Styrningsform
Det finns flera forslag pa vilken typ av styrningsform en sadan myndighet ska ha.

Utredningskommittén foreslar en enradsmyndighet, vilken anses bast lampad da
myndigheten dr styrd av lag vilket Polisen dr. Den kraver ett fullstandigt ansvar fran
myndighetens sida, men med kontinuerlig kommunikation med regeringen, samt en
rak ansvarskedja och korta beslutsvagar. Denna form innefattar dven ett insynsrad. I
en verksamhet som Polisens, dér arbetet sker for medborgarnas bésta, dr det viktigt

att medborgarna dven far insyn i verksamheten. For detta krévs ett organ for tillsyn
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och som, for basta fortroende, bor vara sjdlvstandigt och opartiskt. Insynsradet ska
bestd av 15 ledamoter utsedda av riksdagen. De bor alla representera allménheten
och ha partipolitisk erfarenhet samt breda kontaktytor. Deras uppgift ska vara att se
over regionalpolisens verksamhet. Myndighetschefen ska forse insynsradet med
relevant information och de ska i sin tur ge myndighetschefen rdd och anvisningar.
De ska granska information som for samhdllet kan vara av intresse men som

medborgare normalt inte har tillgang till. Ett exempel &dr granskning av

valdsanvandandet (SOU 2012:13).

Den nya polismyndigheten ska vara indelad i polisregioner. Hur manga far
myndigheten sjdlv bestimma, huvudsaken &r att varje region dr barkraftig. Varje
region ska styras av en regionspolisméstare som kommer handha rad fran ett
regionspolisrdd som ocksd kommer finnas vid varje region. Aven dessa ska bestd av

15 ledamoter och utdva tillsyn 6ver verksamheten (SOU 2012:13).

P& lokal nivda kommer den strategiska inriktningen pa verksamheten bestimmas av
polisregionen. Beslutsfattandet inom regionen bor vara decentraliserat eftersom

verksamheten bor utformas efter lokala forutsittningar (SOU 2012:13).

33



7. Vilka koncept kan ha paverkat
forslaget pa en omorganisering?

Polisorganisationskommitténs betdnkande foreslar en omfattande omorganisering av
Polisens verksamhet. Regeringens krav pd den nya organisationen: ” hogre kvalitet,
okad kostnadseffektivitet, 6kad flexibilitet och vésentligt forbattrade resultat” anser
vi dr ett svar pa samtidens cirkulerande koncept och &r alltsa en av anledningarna till
att man foreslar en omorganisering. Detta kan vara ett tecken pa en tvingande
ismorfism (Eriksson - Zetterquist, Kalling, Styhre, 2006). Eftersom staten och Polisen
befinner sig inom samma organisationsfalt har staten makt att besluta om hur
Polisens organisation ska vara utformad. Att man nu vill genomfora en
omorganisering kan alltsa vara ett tecken pa att regeringen har fangat upp hur andra
organisationer har omorganiserat sig effektivt och dérefter vill forsoka efterlikna
dessa genom att infora liknande arbetsmetoder och strategier, alltsd anamma

koncept.

Om man utgar fran att Polisens organisation &dr paverkad av samtidens koncept
maste man finna vilka som anses vara aktuella i samhéllet idag. Vi har tidigare
konstaterat att Polisens utveckling vad galler att anamma koncept sker med en viss
fordrojning. Darmed antar vi att koncept som varit populdra under 90-talet och 6ver
00-talet fortfarande paverkar Polisens verksamhet. Detta forklarar varfor
Polisorganisationskommitténs forslag innefattar en centralisering av verksamheten.
Under 90-talet slog just de tankarna igenom igen och organisationer borjade anvanda
en mer central styrning (Revik, 2000). Vidar beskriver Rgvik (2008) att 00-talet
préaglades av rehierarkisering, vilket ocksd innebar att man styrde verksamheter fran
en central niva. Polisens organisation har tidigare varit vildigt decentraliserad men
forslaget pa en omorganisering innebdr att betydande beslut istédllet ska fattas
centralt. Weber (1983) forklarar att en byrakrati dr utformad som en klassisk hierarki
dér ett regelsystem styr verksamheten, men att de 6vergripande besluten fattas hogst

upp. Polisen bildar, genom omorganiseringen, en mer strukturerad arbetskedja,
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alltsa en klarare hierarki och i och med uppflyttande av befogenheter ocksa ett
starkare regelsystem, vilket ger en tydlig bild av en byrdkratisk organisation.
Polisens omorganisering ska, enligt forslaget, bidra till en ”tydligare styrning och
ledning i verksamheten”. Darmed flyttar man upp befogenheter i hopp om att detta
ska bidra till att verksamheten blir ldttare att styra. En decentraliserad verksamhet
innebdr ocksa vissa svdrigheter for ledningen att 6vervaka och kontrollera i och med
langa beslutsvagar. Enligt Weber (1983) skapar byrakratin en ledning som har till
uppgift att bland annat 6vervaka. Forslaget pa att gora polisorganisationen till en
enrddsmyndighet baseras framforallt pa en rapport som visar att fordelen med detta
dr just att ”forbattra mojligheterna att styra och folja upp verksamheten” (SOU
2012:13 s. 256). En byrakratisk organisation skapar ocksa standardiserade
arbetsmetoder (Weber, 1983). Detta &r ingenting som omorganiseringen kommer
innebdra, men ddremot anser man att det &r ett problem att samma arbetsroll kan ha
olika status och befogenheter myndigheterna emellan, ”att lanspolisméstarna kan ha
olika typer av befattningar beroende pa vilket lan han befinner sig i”. Gar forslaget
pa en omorganisering igenom kan man ddrmed tinka sig att den kommer innefatta
nagon form av standardisering av dessa befattningar. Det vill sdga att befattningarna
kommer ha samma befogenheter oavsett var i landet man befinner sig. Att man drar
tillbaka decentralisering for att ge plats at centralisering innebéar ocksd att man
vander tillbaka den professionella byrakratins pyramid till den klassiskt
byrakratiska. Ddaremot dr dessa byrakratier inte 6msesidigt uteslutande utan kan
bdda existera i samma verksamhet. Polisyrket maste forbli en profession for att det
dagliga arbetet ska kunna utforas s& bra som mojligt. Darmed blir Polisens
organisation dven fortsatt decentraliserad, vilket stimmer 6verens med utredningens

forslag pa att fortsatta befogenheter ska tilldelas lokal niva.

Mycket av det som betdnkande foreslar upplever vi som tendenser pa en utokning av
kvalitetsstyrning i verksamheten. Swiss (1992) beskriver olika anledningar till varfor
kvalitetsstyrning kan vara svar att anpassa till en myndighet, bland annat att de har
svarare att definiera sin kund och att vardet pa tjansten inte definieras i form av

pengar och déarfor blir svara att méta. Detta kan vara en anledning till varfor
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kvalitetsstyrning har haft en trogare genomslagskraft inom polisvdsendet dn hos
andra organisationer och varfér man nu forsoker inféra och utveckla konceptet
vidare. Swiss (1992) sdger ocksa att kvaliteten pd en verksamhet bestims av kunden
och Power (1996) menar att for att kvalitetsbegreppet ska vara legitimt krévs att
kvaliteten dr métbar. Det finns tydliga tecken i betdankandet som visar pd att okad
satsning pa matning kommer goras. Bland annat ndmns missnojet med att
“befogenheter 6verlappar varandra”, alltsd att myndigheter idag har mojlighet att
bestdimma sjdlva om det vill folja Rikspolisstyrelsens rad eller inte. Detta vill man
forhindra i och med att det leder till att “nationell utvardering och uppfoljning blir
komplicerad” och vi utgdr darfor fran att ett av forslagets &ndamal istéllet &r att
mojliggora utvardering och uppfoljning. Att Sverige inférde begreppet ”intern
styrning och kontroll” i svensk forfattningstext ar 2001 ser vi som ett tecken pa att
detta ar en del av 00-talets normer och idéer, vilket ocksa staimmer 6verens med
Roviks (2008) studier. Begreppet innebdr att regeringen mdste redovisa att Polisen
hushdller vl med statens medel och for att detta ska vara mojligt méste
verksamheten matas. Polisens omorganisering skulle innebdra att ett opartiskt
insynsrad och dven ett regionspolisrad ska utova tillsyn 6ver och kontrollera Polisens
verksamhet. Enligt Swiss (1992) har myndigheter svarare att definiera sin kund
eftersom alla medborgare i ett samhille formodligen nagon gang kommer bli en
kund. Swiss (1992) menar att en myndighets kund sdllan &dr intresserad av
verksamheten innan det tillfdlle dd behovet uppstar. Att
Polisorganisationskommittén foreslar ett tillsynsorgan som ger medborgarna storre

inblick i verksamheten kan darfér ocksa vara ett sitt att 6ka kundens intresse.

Men varfor har forslaget pa Polisens omorganisering egentligen uppkommit? Varfor
organisationer viljer att omorganisera sig, och alltsa anamma koncept, kan enligt
Rovik (2000) forklaras fran tva olika synsétt. Det ena, verktygsperspektivet, innebar
att organisationer gor detta for att finna 16sningar till existerande problem. Genom
att studera betdnkandet framgar det tydligt att Polisorganisationskommittén tycker
sig ha funnit problem i verksamheten. Bland annat anser man, som tidigare namnts,

att “befogenheter 6verlappar varandra”, att det dr “ldnga besluts- och ansvarsvagar”
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samt att befattningarnas innebtrd mellan myndigheterna varierar. Om man utgar
frdn verktygsperspektivet innebér det alltsd att man har identifierat dessa problem
och darefter sokt efter 16sningar pa dessa i form av koncept. Betdnkandet visar ocksa
tydligt att detta dr ndgonting man gjort. Alla dessa problem l6ses genom att gora
organisationsstrukturen byrakratisk, vilket dr ndgonting

Polisorganisationskommittén indirekt foreslar.

Man kan dven analysera Polisens omorganisering utifrdn symbolperspektivet. Detta
skulle istdllet innebédra att det &r koncepten i sig som definierar problemen. Vi
studerar problemen igen. Varfor anser man egentligen att det &r ett problem att
“befogenheter 6verlappar varandra”? Svaret, enligt betinkandet, dr att “nationell
utvérdering och uppfoljning blir komplicerad”. Det intressanta med detta &r att just
uppfoljning dr ndgonting som &r starkt forknippat med konceptet kvalitetsstyrning.
Nasta problem, “langa besluts- och ansvarsvédgar” anses vara ett problem eftersom
ingen far en 6vergripande bild 6ver verksamheten. En 6vergripande bild skulle leda
till lattare 6vervakning och kontroll och blir sdledes, enligt oss, ocksa férknippat med
kvalitetsstyrning. Vidare anser Polisorganisationskommittén att svarigheten med
varierande befattningar mellan ldnen &r ett problem for att medborgarna darfor far
ett varierat bemotande ldnen emellan. Att minska variationen &r ocksd en viktig
komponent inom kvalitetsstyrning. Vi anser alltsd att det dr mojligt att Polisen innan
utredningen genomfordes inte upplevde att de hade nagra problem utan att

problemen enbart dr definierade av kvalitetsstyrningen.

Det finns dven ett tredje alternativ som erbjuder en forklaring till varfor
organisationer anammar koncept. Denna innebér att man gor detta for att forstarka
organisationens identitet (Ravik, 2000). Eftersom det &r regeringen som indirekt
bestammer 6ver organisationen och ddarmed &dven far sta till svars for organisationens
brister tror vi att de har en vilja att forstdrka Polisens identitet gentemot sambhéillets
medborgare. En flexibel polisorganisation som hinger med i samhaéllets utveckling
forstarker formodligen medborgarnas bild av en vil fungerande statsapparat och &r

ddrmed en viktig del i regeringens arbete. Vi finner inga konkreta tecken pa att
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Polisen sjdlva har en strdvan efter att omorganisera sig och tror ddrmed att, utifran

detta perspektivs sétt, det dr regeringen som vill forstarka Polisens identitet.

De tva forstndimnda perspektiven kan framforallt ge en trolig forklaring till varfor ett
forslag pd en omorganisering av Polisen har lagts fram. Vilken som &r mest trovardig
gar dock bara att spekulera i, och en rimlig forklaring skulle kunna vara en

kombination av samtliga perspektiv.
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8. Internationell utblick

8.1 Inledning

Det finns polisorganisationer i Europa som ocksa har genomgatt eller genomgar en
omorganisering. De ldnder som beskrivs i betdankandet dr Finland, Norge,
Nederldnderna, Danmark och Storbritannien (SOU 2012:13). Vi beskriver nedan
deras omorganiseringar i syfte att i kapitel 9 analysera ifall det gdr att finna nagra

likheter polisorganisationerna emellan.

8.2 Finland

Polisorganisationen i Finland bestdr av en nationell polis som &r indelad i 24 lokala
polisinrdttningar och specialenheter, till exempel sdkerhetspolis. De har, liknande
Sverige, en polisstyrelse som dr den centrala forvaltningsmyndigheten. Tidigare
bestod landet av 250 polisinrdttningar som minskades till 90 och darefter 24 stycken.
Detta pagick under tva steg, mellan ar 2009 till ar 2010 och det var dven da som den
nuvarande centrala forvaltningsmyndigheten tillsattes. Syftet med Finlands
omorganisering innebar att den offentliga forvaltningen skulle bli mer tydlig,
effektiv, enkel och @ndamalsenlig. Mdnga polisinrédttningar var sma i storlek vilket
dven ansdgs vara ett skal till omorganiseringen samt att organisationen som helhet
var svarstyrd. Mdlsittningen med omorganiseringen var att 6ka effektiviteten och
administrationen. Polisens forvaltning skulle hallas centraliserad samtidigt som den
ovriga verksamheten skulle vara decentraliserad. Enligt The reform of Police
Administration in Finland - evaluation report of the changes and effects (SOU 2012:13)
svarar tillfrdgade polischefer och polismén vad de ansdg om omorganiseringen. Néar
cheferna blev tillfrdgade om hur de ansdg att reformen hade paverkat
polisverksamheten var de neutralt instdllda medan polismadnnen ansdg att det var
mer negativt dn positivt eftersom de tyckte att reformen har skapat spanningar

mellan den centrala och den lokala nivan inom organisationen (SOU 2012:13).

39



8.3 Norge
Omorganiseringen i Norge pagick under 2000-talet och ledde till att 54 polisdistrikt

minskades ner till dagens 27. Syftet var att “hdoja kvaliteten och effektiviteten i
polisens brottsbekdmpande verksambhet, att forbattra tillgangligheten och servicen
till allménheten samt att 6ka kostnadseffektiviteten” (Politireform, St, meld nr 22,
2000, refererad i SOU 2012:13, 5.242). Aven i Norge ansdg polischeferna i
utvdrderingen av reformarbetet att det gett positiva effekter medan polismédnnen

ansag det motsatta (SOU 2012:13).

8.4 Nederlinderna

Polisorganisationen i Nederldnderna bestdr i dagsldaget av 25 regionala
polismyndigheter och en central poliskdr som har det nationella ansvaret. I dagsldget
genomgdr Nederldnderna en omorganisering dar syftet dr att effektiviteten och
flexibiliteten i organisationen ska hojas, att samarbetet mellan de olika
polisregionerna ska bli battre samt att Polisen ska bli starkare och mer
dndamadlsenlig. Det ska dven bli en tydligare och enklare struktur med farre nivder
hos ledning, styrning och ansvar. Man forvantar sig med omorganiseringen att det
byrdkratiska arbetet for den lokala Polisen kommer att minskas vilket kommer leda

till en 6kad centralisering (SOU 2012:13).

8.5 Danmark

Polisen omorganiserades ar 2007 déar syftet var att det genom hela organisationen
skulle skapas rakare och tydligare styr - och ansvarsférhdllanden. Innan
omorganiseringen hade Danmark 54 polisdistrikt vilket idag har minskats ner till 12
stycken dér varje distrikt bestdr av en polisdirektdr som har ansvaret att styra
verksamheten bade operativt och administrativt. Utvdrderingen av poliserna med de
nya storre poliskretsarna har varit negativa men de sdger ocksa att kretsarna starkts
och att det lett till att flera komplexa fall klarats upp samtidigt som poliskretsarnas

samarbete har forbéattras (SOU 2012:13).
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8.6 Storbritannien

I Storbritannien pagdr det i dagsldget en omorganisering dér syftet dr att banden
mellan Polisen och invdnarna ska stdrkas och de efterstravar dven ett demokratiskt
ansvarsutkravande istdllet for ett byrdkratiskt. I dagsldget bestar Polisen av 43
sjdlvstdndiga regionala polismyndigheter. Omorganiseringen innebér att den
nuvarande ledningen i varje polismyndighet kommer erséttas med Police and Crime
Panels under ledning av direktvalda polischefer, Police and Crime Commissioners. 1
den nya organisationen som trdder i kraft under ar 2012 kommer den lokala
befolkningen sjdlva vara med och bestimma vilka polischefer som blir valda. Dessa
polischefer kommer ddrmed fa en mandatperiod pa fyra dr. Detta kommer ge
allménheten en ndrmare dialog med polisverksamheten, vilket &r ett av deras syften
med omorganiseringen. Ett annat syfte som inrikesministern har uttalat, dr ”att
nationella mal, direktiv och riktlinjer med syfte att styra den lokala polisens
verksamhet och inriktning ska avskaffas” (SOU 2012:13 s. 247). Man vill med detta fa
polisen att arbeta battre utifran lokala forutsittningar och utifran 6nskemal fran
lokalbefolkningen samt att den byrdkratiska bordan pd den lokala Polisen ska

minskas (SOU 2012:13).
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9. Likheter mellan linderna

For att forstd vad for tankar som kan ligga bakom forslaget pa en omorganisering
borde vi enligt teoretikerna studera hur liknande organisationer gor for att hitta
samtidens koncept. Enligt Eriksson-Zetterquist, Kalling och Styhre (2006) finns det
flera forklaringar till varfor organisationer liknar varandra, varav ett forslag dr den
normativa ismorfismen. Denna innebér att folk inom samma profession ingar i
samma organisationsfilt och darmed bidrar till att koncept sprids mellan
organisationer som innehar samma profession. Dadrfor kan man tdnka sig att de
organisationer som innehdller professionen Polis borde kunna uppta samma tankar
och idéer. Som tidigare ndamnts, finns det inga liknande organisationer i det svenska
sambhdllet, vilket dr anledningen till att vi har studerat de internationella
Polisverksamheter som Polisorganisationskommittén har med i sin utredning.

Den internationella utblicken visar att manga ldnders polisvasen gor liknande
omorganiseringar. De likheter vi kan finna &r att samtliga lander under det senaste
decenniet har minskat antalet polisenheter, vilket dven, vid en omorganisering, den
svenska Polisen formodligen kommer gora. Detta &r troligtvis ett resultat av det
Revik (2008) kallar for “fran ledning till styrning” som gor organisationer mer
centralstyrda och underldttas av farre beslutsnivder. Men vi ser ocksd en intressant
aspekt med ett av ldnderna, namligen Storbritannien. De vill att polisen ska arbeta
battre utifran lokala forutsattningar och att lokalbefolkningen ska kunna komma
med 6nskemal. Detta innebér att de gar mot en mer decentraliserad form, istillet for
att bli mer centraliserade som resten av linderna. Dock &r betdnkandets studie
relativt sndv och innefattar inte mycket information om varje land. Detta gor att
manga organisatoriska likheter som mojligtvis finns mellan léinderna inte fangas upp

i denna studie.
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10. Avslutande diskussion

10.1 Slutsats

Syftet med denna studie var att analysera Polisorganisationskommitténs betankande
kring en omorganisering av Polisen och studera ifall det fanns ndgra bakomliggande
tankar och idéer till uppkomsten av detta forslag. Vi valde ut tre huvudteorier som vi
ansdg skulle kunna hjdlpa oss att forklara organisationen, institutionalisering,
byrakrati och kvalitetsstyrning. Vad som &r intressant dr att teorin om konceptens
utveckling over tid inte 6verensstimmer med polisorganisationens utveckling. Vi
kanner att vi funnit en realistisk forklaring till detta i och med Polisens oférmdga att
jamfora sig med liknande organisationer i samhaéllet och ddrmed forsenas i

anammandet av koncepten.

Vér forsta tanke ndr vi paborjade studien var att megastandarder formodligen fanns
inbdddade i verksamheten. Vi valde ut byrakratin eftersom det dr en standard som
bygger pa ett regelsystem och med tanke pa Polisens unika arbetsmetoder antog vi
att regler var viktigt inom organisationen. Byrdkratin visade sig kunna forklara
mycket av det vi fann i utredningen kring Polisen. Vad som férvanade oss var att
det, ifall forslaget gar igenom, verkar som att organisationen gar ifrdn den
professionella byrdkratin till den klassiska byrdkratin. Byrdkratin diskuteras i
folkmun ofta som foraldrad och kranglig. Detta bidrar nog till att Polisen hellre viljer
att beskriva sin verksamhet med uttryck som inte direkt dverensstimmer med
konceptet. Trots det fann vi mycket i forslaget som tyder pa att organisationen
kommer bli mer klassiskt byrdkratisk. Dock &r polisyrket av sin natur en profession
och ddrmed kommer den professionella byrdkratin fortfarande finnas kvar i
organisationen, men endast pd lagre niva. Liknande diskussion kan foras kring
konceptet kvalitetsstyrning. Konceptet har i sig ingen negativ klang, men begreppet
namns inte i betdnkandet en enda gang trots att mycket tyder pd att det &r anammat i
verksamheten. Manga av de tankar som ses som kvalitetsstyrnings grundstenar gar
att finna i betankandet, men det &r mojligt att varken polisorganisationen som

genomfort tidigare omorganiseringar samt medlemmarna i
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Polisorganisationskommittén dr medvetna om begreppet kvalitetsstyrnings existens.
Dess tankar kanske bara dr inkopplade for att de anses som legitima tankar och inte
for att man medvetet vill anamma ett koncept. Det &r mojligt att det skulle ga att
finna ytterligare tecken pa kvalitetsstyrning om begreppet hade funnits med i

betinkandet.

Slutligen kan vi konstatera att det helt klart gér att finna koncept bakom bade
organisationens nuvarande form, samt Polisorganisationskommitténs forslag pa en
omorganisering. Darmed har de koncept vi valt ut som teoretisk referensram kunnat

ge oss en forstdlse for Polisens organisation.

10.2 Kritik och forslag till vidare forskning

Vi tycker att denna studie har varit intressant att genomfora, mycket tack vare de
resultat som analysen gav, men att den i vissa avseenden hade kunnat vara mer
omfattande. Till exempel hade det varit onskvart att den inneholl mer information
kring omorganiseringen av andra linders polisvdsende. Det hade varit intressant att
fordjupa sig i ett fatal landers polisverksamheter for att se om samma koncept hade
kunnat forklara dessa organisationer. Vid en vidare forskning kring detta amne &r

detta absolut ndgonting man borde dvervaga att fora in i studien.

Vidare har vi insamlat information kring den svenska Polisen fran, néstintill, en och
samma kalla, det vill sdga Polisorganisationskommitténs betdnkande. Vi tror att det
skulle varit av intresse att dven intervjua folk inom organisationen for att fa en
bredare bild av verksamheten. Vi tror dock inte att detta skulle paverka resultatet
avsevdrt dd medlemmarna i Polisorganisationskommittén har fort samtal med
relevanta personer for att insamla information. Dessa samtal har dock inte behandlat
uttrycket koncept och kanske skulle det varit intressant att diskutera de utvalda
koncepten med ndgon inom Polisen. Mycket i teorin tyder dock pa att organisationer
anammar koncept utan att medarbetarna &r direkt medvetna om att det &r just ett
koncept som paverkar organisationen. Ddarmed tror vi att en diskussion kring detta

med ndgon inom polisverksamheten inte heller skulle bidra med ndgon bredare

44



information. A andra sidan finns ocksa en méjlighet att de till exempel har hyrt in
kvalitetsstyrningskonsulter i verksamheten och ddrmed i allra hogsta grad &r
medvetna om konceptet. Detta har vi alltsd ingen kunskap i och det skulle kanske

vara ett tankvart bidrag vid en vidare forskning.

Denna studie innefattar heller inga positiva eller negativa aspekter av de utvalda
koncepten. I manga av de bocker och skrifter vi tagit del av har forfattarna varit
kritiska i sin presentation av koncepten. Detta har vi dock bortsett frdn och enbart
samlat in den information som vi anser vara neutral. Kanske hade det varit
spannande att ha fort in dessa asikter i studien for att diskutera dem i relation till
Polisens verksamheter, alltsa: kan till exempel kvalitetsstyrning paverka

organisationen positivt alternativ negativt?

10.3 Avslutande kommentar
Tanken é&r att betdankandet 6ver Polisens omorganisering ska rostas igenom i

riksdagen. Eftersom betdnkandet kommer innebéra forfattningsandringar i bland
annat polislagen (SFS 1984:387) har dock ett tilldaggsuppdrag tillkommit. Detta
tillaggsuppdrag ska redovisas senast den 30 november 2012 och innebar darfor att
omrostningen inte kan genomfoéras innan detta (Polisorganisationskommitténs
webbplats, 2012). Dock bestar Polisorganisationskommittén av medlemmar fran
samtliga partier i riksdagen och darmed kommer forslaget troligtvis att rostas

igenom.
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