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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om styrningen av olika delar av rittskedjan hanteras
sd att hinsyn tas till konsekvenser for och effektivitet i hela rittskedjan.
Rittskedjan omfattar polis, dklagare, allmin domstol och kriminalvérd.
Myndigheterna inom kedjan paverkas av varandras arbete och 4r delvis beroende
av varandra for att genomfora sina respektive uppdrag. Det gor att styrningen av
en myndighet kan paverka andra myndigheter i kedjan. Att styrningen av
rittskedjan och de berdrda myndigheterna hanteras pi ett adekvat sitt dr viktigt
bade for en effektiv statsforvaltning och for ett vilfungerande rittsvisende.

Granskningen har utgatt fran tre revisionsfragor. Riksrevisionens iakttagelser och
bedsmningar av respektive friga presenteras nedan, f6ljt av 6vergripande
slutsatser utifran de iakttagelserna.

Granskningens resultat

Enligt Riksrevisionen finns en medvetenhet, frimst inom Justitiedepartementet
men dven inom myndigheterna, om behovet av kedjeperspektiv, men styrningen
av rittskedjan tar 4nda inte tillricklig hinsyn till konsekvenser f6r och effektivitet i
hela rittskedjan.

Har Regeringskansliet och myndigheterna utformat arbetsprocesser som skapar
forutsdttningar for att beakta ett rittskedjeperspektiv?

Riksrevisionen konstaterar att 4ven om arbetsprocesserna inom
Justitiedepartementet och myndigheterna kan skapa forutsittningar for
kedjeperspektiv har processerna ocksi inbyggda risker som forsiamrar
forutsittningarna. Riskerna kommer dels av Justitiedepartementets interna
ansvarsfordelning, och dels av rutinerna f6r kontakter med myndigheterna. Den
interna ansvarsférdelningen ligger en stor del av ansvaret for avstimningar pa
handliggarna och innebir att rittskedjan eller dess huvudsakliga verksamhet
endast i begrinsad omfattning behandlas samlat. Departementet har frimst
kontakt med de enskilda myndigheterna, vilket riskerar att forsvara ett
helhetsperspektiv i styrningen. Vad giller myndigheternas samverkan med
varandra sker den inte specifikt inom ramen for deras strategiska arbete, och
deras centrala samverkan saknar i stort koppling till strategiska fragor.

Priiglas regeringens och myndigheternas 6vergripande styrdokument i tillréicklig
omfattning av ett rittskedjeperspektiv?

Granskningen visar att de styrande dokumenten delvis priglas av ett
kedjeperspektiv. I vissa av dokumenten har det dock minskat eller upphort 6ver tid
under den granskade perioden. Samtidigt har resultatredovisningen av flodet i
rittskedjan fatt en mer framtridande plats i regeringens budgetpropositioner.
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Regeringens mélformuleringar och uppf6ljning linkar i begrinsad utstrickning
ihop de olika verksamheterna inom rittskedjan, och kedjeperspektivet ir inte
framtridande i regeringens styrning till myndigheterna. Det blir dirfor heller inte
framtridande i myndigheternas styrdokument och underlag till regeringen.

Tar Regeringskansliet och myndigheterna hénsyn till rittskedjan som helhet i
resursférdelningen mellan och inom myndigheterna?

Kedjeperspektivet har inte heller varit framtridande i resursférdelningen mellan
och inom myndigheterna. De dokumenterade prioriteringar och avvigningar som
Justitiedepartementet gor kopplar till de separata myndigheterna. Departementets
interna avstimningar under beredningen av resursférdelningen mellan
myndigheterna fokuserar enligt den granskade dokumentationen inte pa att fi en
effektiv rittskedja. Myndigheterna tycks inte i ndgon stérre omfattning beakta
varandra eller kedjan som helhet i de 6verviganden som gors infér dskanden och
intern fordelning.

Riksrevisionens 6vergripande slutsatser

Utifran ovan iakttagelser menar Riksrevisionen att frigan om en vil fungerande
rittskedja kan ha en mer framtridande plats i styrningen och i avstimningarna
som gors, samt att detta underlittas av utvecklad analys och uppféljning inom
omradet.

Styrningens inriktning

For att arbeta mot en mer sammanhéllen och effektiv rittskedja och undvika
kortsiktiga punktinsatser kan regeringen i sin styrning i stérre utstrickning
tillimpa ett mer strategiskt och 6vergripande fokus pa hur rittskedjan som helhet
ska arbeta effektivt och utifran detta identifiera var enskilda insatser i styrningen
ska goras. Det skulle kunna stirka kedjeperspektivet i styrningen och dirigenom
gynna kedjans verksamhet och méijligheterna att né riksdagens mal. En tydligare
prioritering i regeringens styrning pa effektiviteten i rittskedjan skulle sannolikt
skapa incitament fér myndigheterna att i stérre utstrickning sikerstilla
samverkan mot en effektiv rittskedja.

Kedjeperspektiv i avstimningarna

De avstimningar som sker inom Justitiedepartement kan for att sikerstilla en
effektiv rittskedja i storre omfattning beakta effekterna for kedjan utover effekter
for enskilda myndigheter. Ett sddant fokus férutsitter kunskap om och analys av
de ofta komplexa samband som samspelar i kedjan. Likasi kan departementets
kontakter med myndigheterna breddas for att inkludera gemensamma samtal
med rittskedjans myndigheter, som fokuserar pa olika processer, milomraden
och évergripande fragor, sdsom planering eller hantering av verksamhetsvolymer.
Aven myndigheterna kan bredda sin samverkan avseende planering och
prioriteringar.
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Behov av analys och uppféljning

En grundliggande forutsittning f6r att kunna styra mot en sammanhallen och
effektiv rittskedja ir enligt Riksrevisionen mer kunskap om och analys av
sambanden i rittskedjan tillsammans med langsiktighet i styrning och planering.
Den nuvarande uppféljningen av verksamheten gor det svart att fullt ut f6lja
processerna genom hela kedjan. Vidare ir kedjeperspektivet begrinsat i
myndigheternas underlag till regeringen. Overgripande analyser av rittskedjan
behovs bade i budgetarbetet och i det 1opande arbetet for att sikerstilla styrning
mot en effektiv rittskedja. Analysfunktionen och budgetsamordningsfunktionen
inom Justitiedepartementet fyller delvis detta behov. Diremot kan deras roller i
styrningen stirkas. Genom att utgéra ett kunskapsunderlag pa alla nivier i den
interna hierarkin kan sidana 6vergripande analyser ocksd motverka riskerna med
ett uppdelat ansvar inom Justitiedepartementet och riskerna med att ett stort
ansvar for att avgora nir avstimningar behovs liggs pa handliggarna.

Rekommendationer

Riksrevisionen anser att styrningen av rittskedjan kan forbittras genom utvecklad
kunskap inom omradet och tydligare kedjeperspektiv i styrningen samt i l6pande
arbetsprocesser och avstimningar.

Riksrevisionen rekommenderar dirfor regeringen

e atti styrningen tydliggora ett mer langsiktigt rittskedjefokus. Det kan till
exempel handla om utvecklad langsiktig planering eller malformulering for
hur myndigheterna gemensamt och pa ling sikt ska arbeta mot riksdagens
mal

o att sikerstilla en stirkt tillgang till uppfsljning och analys som har ett mer
overgripande perspektiv. Det kan biade handla om att stirka inslaget av
analyser som kopplar till rittskedjans samlade behov och att komplettera den
uppf6ljning som gors for att fi en mer sammanhingande uppféljning.

o att 6ka helhetsperspektivet i kontakterna med myndigheterna, till exempel
genom att bredda kontaktytorna genom gemensamma dialoger med
samtliga myndigheter i rittskedjan.

Riksrevisionen rekommenderar myndigheterna i rittskedjan

e attistérre utstrickning diskutera strategiska fragor gemensamt fér att na
samsyn kring prioriterade omraden samt kring hur de bér agera, gemensamt
och enskilt, for att rittskedjan ska fungera effektivt.
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Rittskedjan omfattar polis, dklagare, allmin domstol och kriminalvird. Kedjan for
att hantera brottmal inleds med att ett misstinkt brott anmails till polis och
avslutas med en eventuell paféljd som hanteras av Kriminalvarden.
Polismyndigheten utreder det misstinkta brottet, pa egen hand eller under
ledning av dklagare. Nir utredningen ir firdig redovisas den till dklagare som
beslutar i dtalsfragan. Om atal viicks gir drendet till domstol dir den misstinkte
frias eller fills. Om domen innebir fingelse eller frivard verkstiller
Kriminalvirden straffet. Den misstinkte kan 4dven vara hiktad under utredningens
gang, vilket i s3 fall verkstills av Kriminalvarden. Det totala anslaget till
Polismyndigheten, Aklagarmyndigheten, Sveriges Domstolar och Kriminalvarden
har 2010-2018 skat med 25 procent, fran drygt 32 till drygt 40 miljarder kronor.

Myndigheterna inom kedjan paverkas av varandras arbete och ir delvis beroende
av varandra for att genomfora sina respektive uppdrag. Det gor att styrningen av
en myndighet kan paverka andra myndigheter i kedjan,! vilket har aktualiserats pd
senare tid. Till exempel har flytt av arbetsuppgifter mellan myndigheterna, sdsom
att polisanstillda har fatt 6kade mojligheter att, i stillet for dklagare, leda
férundersskningar? och att Kriminalvirden har 6vertagit delar av
Polismyndighetens ansvar f6r transport av frihetsberévade paverkat deras mandat
och arbetssitt i forhallande till varandra. Det har ocksa rests farhagor f6r
foljdeffekter i samband med finansiella satsningar pa enskilda myndigheter,
exempelvis har fore detta riksiklagaren uttryckt oro Gver resurssituationen pa
Aklagarmyndigheten efter forstirkningar av Polismyndigheten och
Kriminalvirdens hikten blir fulla nir flédet fran tidigare steg i kedjan okar.3

Att styrningen av rittskedjan och de berérda myndigheterna hanteras pi ett
adekvat sitt dr viktigt bade for en effektiv statsférvaltning och for ett vilfungerande
rittsvisende. Regeringen har identifierat ett behov av kedjeperspektiv i styrningen
av myndigheterna inom rittskedjan,* men trots detta tycks det uppsta problem.

T Det finns dock dven andra faktorer &n styrningen som paverkar myndigheterna, sdsom
brottslighetens utveckling, och hur myndigheter och andra aktérer utanfér réttskedjan (sasom
kommuner) agerar.

2 Andringen inférdes 2012 och 2013 och innebar att Polisen fick utskad befogenhet att leda
férundersskningar i ungdomsérenden samt att besluta om férundersskningsbegrinsning. Prop.
2011/12:10 Andrade regler om férundersskningsledning och forundersskningsbegrénsning.

3 Perklev, "Regeringens polissatsning kréver att dklagarna blir fler” DN Debatt 2018-04-05; Rissvik,
"Ministern om kritiken: kinner inte igen bilden” SR 2018-03-08; Johansson, "Fulla hikten trots
utbyggnad” SR 2018-05-13.

4 Behovet har exempelvis lyfts i myndigheternas regleringsbrev och i budgetpropositioner. Se kapitel 3.
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Riksrevisionen har tidigare iakttagit brister avseende helhetsperspektiv och
kontinuitet i regeringens styrning av myndigheterna inom utgiftsomrade 4.5 Det
ir dirfor angeliget att granska om strukturerna f6r styrningen underlittar
kedjeperspektiv och om de kan utvecklas for att minska riskerna f6r problem.

1.2 Syfte och fragestillningar

Granskningens syfte ir att undersoka huruvida regeringen, Regeringskansliet och
myndigheterna hanterar styrning av olika delar av rittskedjan si att hinsyn tas till
konsekvenser for och effektivitet i hela rittskedjan. Revisionsfragorna ir:

1. Har Regeringskansliet och myndigheterna utformat arbetsprocesser som
skapar forutsittningar for att beakta ett rittskedjeperspektiv?

2. Priglas regeringens och myndigheternas 6vergripande styrdokument i
tillricklig omfattning av ett rittskedjeperspektiv?

3. Tar Regeringskansliet och myndigheterna hinsyn till rittskedjan som helhet
i resursférdelningen mellan och inom myndigheterna?

Granskningen omfattar bade regeringens styrning och myndigheternas planering
och styrning. Den fokuserar sirskilt pa resursférdelning och prioriteringar inom
rittskedjan dé de identifierade problemen ofta hirleds till denna typ av fragor.

Granskningsobjekt ir regeringen, Regeringskansliet, Polismyndigheten,
Aklagarmyndigheten, Domstolsverket och Kriminalvarden. Granskningen
begrinsas till dessa huvudsakliga myndigheter i rittskedjan, vilket gor att andra
myndigheter inom utgiftsomrade 4 eller andra brottsbekimpande myndigheter
inte ingdr. Eftersom Domstolsverket ir den enhet inom Sverige Domstolars som
hanterar 6vergripande budget- och utvecklingsfrigor samt den 6vergripande
strategiska planeringen fokuserar granskningen pd Domstolsverket, dven om det
framst 4r de allminna domstolarna som genomfor det operativa arbetet som faller
inom rittskedjan. Brottsférebyggande radet, Brd, kan inom ramen for sitt uppdrag
studera hela rittskedjan men har inte ansvar att styra nagon del av kedjan och
ingdr darfor inte i granskningen. Granskningen omfattar heller inte
myndigheternas gemensamma prognosarbete eftersom det nyligen har
undersokts av Statskontoret.” Granskningen avgrinsas i tid till 2010-2018.
Startpunkten har valts for att de nuvarande malen f6r férvaltningspolitiken, som
ir en bas i bedémningsgrunden, borjade gilla da.

5 Se exempelvis Att hantera brottmdl effektivt — en utmaning for regeringen och rittsvisendet RiR 2011:27.
Aven Statskontoret har konstaterat att Regeringskansliets férmaga till helhetsperspektiv i sin
styrning behéver utvecklas, se Statskontoret 2016, Utvecklad styrning — om sammanhdllning och tillit i
forvaltningen 2016:26, s. 25 f.

6 Sveriges Domstolar omfattar de allmidnna domstolarna, de allménna férvaltningsdomstolarna,
hyres- och arrendenimnderna, Rittshjalpsmyndigheten, Rattshjalpsnamnden samt Domstolsverket.

7 Se Statskontoret 2019, Myndigheternas prognoser éver flédet i brottmdlsprocessen.
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1.3 Definitioner av begrepp

Med myndigheterna inom rittskedjan avses hir Polismyndigheten,
Aklagarmyndigheten, Domstolsverket och Kriminalvarden.

Begreppet kedjeperspektiv anvinds hir for att beskriva ett perspektiv som tar
hinsyn till bade att myndigheterna inom rittskedjan 4r beroende av varandra f6r
att utfora rittskedjans verksamhet och att styrning och agerande av en myndighet
kan f3 konsekvenser for ovriga myndigheter i rittskedjan. Hansyn bor ocksa tas
till kedjans samlade effektivitet och behov.

I denna granskning avser begreppet samverkan den dialog och det handlande som
sker i syfte att nd ett gemensamt mal. Det kan da ses som inkluderande bade
samarbete (ett gemensamt arbete i en avgrinsad uppgift) och samordning
(koordination av resurser).8

1.4 Bed6mningsgrunder

Riksdagens mal f6r kriminalpolitiken ir att minska brottsligheten och att 6ka
minniskors trygghet. Malet for rittsvisendet ir den enskildes rittssikerhet och
rittstrygghet.® En forutsittning for att riksdagens mal ska kunna nés ir enligt
Riksrevisionen en vilfungerande och effektiv rittskedja. Det kriver i sin tur dels
att regeringen skapar forutsittningar for det i styrningen av myndigheterna, och
dels att myndigheterna beaktar ett kedjeperspektiv och samverkar med varandra.

Regeringen och myndigheterna har olika ansvar och roller i styrningen som
utvecklas nedan. Gemensamt fér dem idr budgetlagens krav pa att hog effektivitet
ska efterstrivas och god hushallning iakttas i statens verksambhet. 10 Enligt
Riksrevisionen behover hinsyn tas till hela kedjans behov vid beredningen av
resursférdelning mellan och inom myndigheterna for att sikerstilla hog
effektivitet och god hushéllning i rittskedjan.

Regeringens styrning

Den forvaltningspolitiska propositionen samt Finansutskottets tillhérande
betinkande ger principer for hur styrningen bor ske. Enligt dessa ir ett
helhetsperspektiv, det vill siga att styrningen riktad till en myndighet 4r
samordnad med styrningen av andra berérda verksamheter, viktigt i regeringens

8 Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap 2011, Samverkan - fér siikerhets skull! s. 16-20.

9 Prop. 1997/98:1, bet. 1997/98:JuU1. Rittssikerhet innebir att rittsskipning och annan
myndighetsutdvning ska vara férutsebar och enhetlig samt bedrivas med hég kvalitet. Med
rattstrygghet avses att enskilda personer och andra rittssubjekt ska vara skyddade mot brottsliga
angrepp pa liv, hilsa, frihet, integritet och egendom.

101 kap. 3§ budgetlagen (2011:203).
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styrning. Detta kan forsvaras av for starkt fokus pa enskilda myndigheter.
Samtidigt anses det viktigt med en tydlig ansvarsférdelning mellan
myndigheterna. Styrningen bér utformas s att den gynnar syftet med
verksamheten. Regeringskansliet pekas ut som viktigt i den strategiska styrningen
och ansvarigt for att ta fram underlag for regeringen! i vilka verksamheter och
myndigheter analyseras i ett strategiskt och framtidsinriktat perspektiv. De
analyserna kan bland annat omfatta hur sambanden ser ut mellan olika
myndigheter och verksamheter.12 Arbetsformerna inom Regeringskansliet bor
vara sddana att de, bland annat, stodjer samordning mellan myndigheter.13

Myndigheternas arbete

Enligt Riksrevisionen forutsitter en effektiv rittskedja att myndigheterna
samverkar med varandra.# P4 sa sitt kan de planera for och hantera de beroenden
som finns mellan myndigheterna. Fér bedomningen av myndigheternas arbete
utgar Riksrevisionen framfor allt frain myndighetsférordningen och
forvaltningslagen. Av 6 § myndighetsforordningen (2007:515) framgir att alla
myndigheter genom samarbete ska ta tillvara de férdelar som kan vinnas for
enskilda samt for staten som helhet. De ska dven tillhandahalla information om
sin verksamhet och f6lja sidana forhallanden utanfoér myndigheten som har
betydelse for verksamheten. Enligt férvaltningslagen ska myndigheter inom sitt
verksamhetsomride samverka med andra myndigheter.s Myndighetsledningarna
har siledes ett ansvar att skapa goda forutsittningar for samverkan i den méin
andra regler, sdsom sekretess, inte hindrar det. Myndigheterna ska ocksa pa ett
tillforlitligt och rittvisande sitt redovisa resultat till regeringen.1s

Tidigare studier har bland annat visat att f6r att samverkan ska vara effektiv bor
strukturerna for den anpassas till dess syfte och underlitta utbyte av relevant

1 Detta ansvar finns dven i 7 kap. 2 § regeringsformen enligt vilken Regeringskansliet har en skyldighet
att inhdmta behévliga upplysningar och yttranden fran berérda myndigheter vid beredningen av
regeringsirenden.

12 Denna aspekt har ocksa lyfts fram i forskning som visar att styrning som fokuserar pa enskilda
myndigheters uppdrag och resultat riskerar att leda till minskade incitament att samverka eftersom
samverkan férsvarar fér myndigheterna att visa just deras resultat. Sundstrém och Willstedt 2017,
Intresserande samverkan. Frdn samsyn till framsyn — en studie inom Trafikverket, Akademin for
ekonomistyrning i staten rapport 2017:2, s. 5.

13 Prop. 2009/10:175 Offentlig férvalining f6r demokrati, delaktighet och tillvixt, s. 36, 72, 96-101, 103,
112f, Bilaga 9; bet. 2009/10:FiU38 Offentlig férvaltning for demokrati, delaktighet och tillvixt.

14 Detta syns exempelvis i projektet om snabbare lagféring i vilket 6kad samverkan tycks ha bidragit till
kortare handlaggningstiden fér vissa brottmalsarenden. Se Bra 2019, Utvirdering av
forsoksverksamheten Snabbare lagforing. En delredovisning. PM.

15 8§ forvaltningslagen (2017:900) som tradde ikraft den 1 juli 2018. Fére den 1 juli 2018 reglerades
samverkan i 6 § forvaltningslagen (1986:223) pa féljande sitt: Varje myndighet skall limna andra
myndigheter hjalp inom ramen fér den egna verksamheten.

16 Prop. 2009/10:175 Offentlig férvalining f6r demokrati, delaktighet och tillvixt, s. 98, 112f.
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information, skapa forstielse mellan parterna fér deras respektive uppdrag och
planering. Deltagarnas incitament att samverka stirks om de upplever att
samverkan ir viktig for att na deras respektive mal.v

Operationalisering

Sammantaget har regeringen ett ansvar for att i sin styrning av myndigheterna i
rittskedjan sikerstilla ett kedjeperspektiv, i rimlig balans med en tydlig
myndighetsstyrning. Myndigheterna bér, enligt Riksrevisionens bedémning,
beakta ett kedjeperspektiv i sin interna styrning och planering samt samverka.

For revisionsfraga 1 bor

o Justitiedepartementets interna organisation samt dokumenterade rutiner och
riktlinjer sikerstilla intern avstimning och hantering av rittskedjans
myndigheters paverkan pa varandra, samt att hinsyn tas till effektiviteten i
hela rittskedjan,

o det ske avstimningar inom Justitiedepartementet, samt mellan
Justitiedepartementet och myndigheterna, av hur en atgird paverkar
rittskedjan,

e myndigheternas samverkan och informationsutbyte underlitta ett
kedjeperspektiv i myndigheternas respektive planering och forstielse for
varandras planering och agerande.

For revisionsfraga 2 bor

o ett kedjeperspektiv framgd i regeringens styrdokument och analyser s att
styrningen gynnar hela rittskedjan och att riksdagens mal kan nis,

e myndigheterna i rittskedjan utover ett myndighetsinternt perspektiv dven
beakta ett kedjeperspektiv i intern styrning och i underlag till regeringen.

For revisionsfraga 3 bor

o Justitiedepartementets beredning av resursfordelningen mellan
myndigheterna ta hinsyn till rittskedjans behov, liksom de separata
myndigheternas,

e myndigheterna 6verviga om deras dskanden och interna medelsférdelning
utover myndighetens egna behov ska anpassas till rittskedjans behov.

17 Se exempelvis Ansell och Gash 2007, "Collaborative Governance in Theory and Practice” i Journal
and Public Administration Research and Theory; Danermark 2004, Samverkan — en fraga om makt; Hill
och Lynn 2003, "Producing human services. Why do agencies collaborate?” i Public management
review, vol. 5, nr 1 2003 63-81; Visam 2005, Mot en modern sammanhdllen férvaltning. Erfarenheter
fran sex myndigheters samverkan i 15 projekt, s. 229 f, 233, 236f, 245; Polishégskolan, presentation
"Migration, polis och mangkulturella omraden”; Sundstrom och Willstedt 2017, Intresserande
samverkan. Frdn samsyn till framsyn — en studie inom Trafikverket, Akademin fér ekonomistyrning i staten
rapport 2017:2, s. 51-55.

12 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

1.5 Metod och genomférande

Metoden har i huvudsak varit dokumentstudier och intervjuer. Granskningen kan
delas in i fem moment, som presenteras nedan. De fyra forsta momenten svarar i
huvudsak pa de tva forsta revisionsfragorna. Det femte momentet svarar pa den
tredje revisionsfragan. Som ett sitt att illustrera iakttagelserna i de olika
momenten har Riksrevisionen, utéver det som beskrivs under varje moment,
studerat tva fall som bor ha krivt sirskild beredning. Ett av dessa fall ar flytten av
ansvaret for transport av frihetsbersvade fran Polismyndigheten till
Kriminalvirden 2017, som iven innebar en resursomférdelning. Det andra ir
satsningen pi Polismyndigheten 2018, dd myndigheten fick ett tillskott pa ca 2,4
miljarder kronor (motsvarande en héjning med knappt 12 procent av anslaget),
inklusive den aviserade ambitionen om 10 000 fler polisanstillda.

Regeringskansliets interna strukturer och rutiner

Vi har undersskt om Justitiedepartementets organisation samt rutiner sikerstiller
avstimningar inom departementet och Regeringskansliet samt mellan
departementet och myndigheterna genom att g igenom interna riktlinjer och
rutiner for arbetet i form av cirkulir, arbetsordning, instruktion och PM. Detta har
kompletterats med intervjuer med handliggare, huvudmin och chefstjinstemin
for att undersoka hur rutinerna tillimpas i praktiken.

Regeringens styrning

For att bedoma kedjeperspektivet i regeringens styrning har vi studerat
regleringsbrev, instruktioner och budgetpropositioner samt underlag infér
myndighetsdialoger och budgetprocess. I detta moment har dven bland annat
ingatt att underscka hur stor andel av de uppdrag som ges i regleringsbreven som
pé nagot sitt riktar sig till flera av myndigheterna i rittskedjan.

Myndigheternas interna arbetsprocesser

For att bedéma om myndigheternas interna arbetsprocesser underlittar ett
kedjeperspektiv i deras planering och styrning har vi undersskt om
myndigheternas rutiner och processer tar hinsyn till att avstimningar och utbyte
av information kan behéva genomféras med andra myndigheter och om de sitter
upp kontaktvigar for detta. Myndigheternas styrande dokument (sdsom
verksamhetsplaner och strategier) och underlag till regeringen (sdsom
budgetunderlag och drsredovisning) har granskats f6r att underséka om det i
dessa ingdr bedémningar eller resonemang som hinvisar till rittskedjan. Aven en
bedomning av huruvida prioriteringarna i dem ir samstimmiga mellan
myndigheterna, det vill siga om myndigheterna lyfter liknande omridden som
viktiga i sina respektive planeringar, har ingitt.
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Samverkan mellan myndigheterna

Vi har undersskt métesprotokoll frin den samverkan som sker mellan
myndigheterna pé central niva for att se om denna behandlar fragor om
myndigheternas paverkan pa varandra. Vi har vidare intervjuat handliggare,
samverkansansvariga pa Aklagarmyndigheten samt rikspolischefen och
generaldirektoren for Domstolsverkets for att fa en djupare forstaelse for
samverkans innehall och former.

Resursfordelning inom rattskedjan

For att studera resursfordelningen i rittskedjan har nedslag gjorts i
nyckelmoment i drshjulet avseende budget for att se hur dessa hanteras. De
moment som studerats 4r myndigheternas framtagande av budgetunderlag,
Justitiedepartementets beredning av budgetpropositionen och myndigheternas
processer for att férdela medel internt. Budgetarna for 2017 och 2018, samt
ramférdelningarna med tillh6érande underlag 2015-2018 ingér i granskningen.

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av projektledaren
Helena Froberg och projektmedarbetaren Johan Agren. Professor Anders Ivarsson
Westerberg vid Forvaltningsakademin vid Sodertorns hogskola har varit knuten
till projektet som referensperson och gett synpunkter pa savil ett
granskningsuppligg som ett utkast till granskningsrapporten.

Foretradare for Justitiedepartementet, Polismyndigheten, Aklagarmyndigheten,
Domstolsverket och Kriminalvarden har fatt tillfille att faktagranska och limna
synpunkter pd ett utkast till granskningsrapporten.

1.6 Disposition

De tre revisionsfrdgorna besvaras i turordning i kapitel 2—4. Dessa kapitel dr
inbordes uppdelade efter regeringens respektive myndigheternas arbete. I
kapitel 5 gors sedan en dvergripande analys, som svarar mot rapportens syfte,
utifrdn resultaten som kommit fram i kapitel 2—4.

18 Aven riksaklagaren och generaldirektéren for Kriminalvarden har tillfragats om intervju.
Aklagarmyndigheten bedsmde det som oldmpligt att intervjua riksaklagaren pa grund av dennes
korta tid pa posten. Generaldirektéren fér Kriminalvarden bad av kalenderskil om att fa besvara
fragor skriftligen i stillet, men avbdjde sedan att svara pa dem.

19 Det har inte varit méjligt att ga lingre tillbaka i tid d& inte alla myndigheterna har sparat material
langre bakat &n 2017.
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2 Arbetsprocesser i styrningen

I detta kapitel behandlas forst Regeringskansliets och sedan myndigheternas
arbetsprocesser och huruvida de skapar forutsittningar for ett kedjeperspektiv i
styrningen. Justitiedepartements interna organisation och rutiner bor sikerstilla
intern avstimning och hantering av rittskedjans myndigheters paverkan pa
varandra och att hinsyn tas till effektiviteten i hela rittskedjan. Det bér ocksa ske
avstimningar bide inom departementet och mellan departementet och
myndigheterna av hur en atgird paverkar rittskedjan. Myndigheternas samverkan
bor 4 sin sida underlitta ett kedjeperspektiv i myndigheternas respektive planering
och forstielse for varandras planering och agerande.

2.1 Regeringskansliets arbetsprocesser

For att Justitiedepartements interna organisation ska sikerstilla ett
kedjeperspektiv bér den medge att rittskedjan kan beaktas samlat utover att de
enskilda myndigheterna styrs separat. Departementets rutiner och riktlinjer bér
vidare sikerstilla intern avstimning och lyfta vikten av helhetsperspektiv.
Avstimningarna som sker mellan departementet och myndigheterna bér fanga
upp kedjans samlade behov utsver de enskilda myndigheternas.

2.1.1 Justitiedepartementets organisation och ansvarsférdelning

Myndigheterna inom rittskedjan sorterar under Justitiedepartementet. Det ir fyra
enheter pa departementet som huvudsakligen ansvarar f6r myndigheterna:
polisenheten (PO), dklagarenheten (A), enheten for processritt och domstolsfragor
(DOM) och kriminalpolitiska enheten (KRIM), som bland annat svarar for
Kriminalvarden,? se dven figur 1. P4 enheten ledningsstéd och personalfragor
(LP) finns det en budgetsamordningsfunktion som samordnar generella
myndighetsfragor mellan bland annat dessa enheter samt ser till att budgetarbetet
halls samman.2 P4 KRIM finns dven en analysfunktion fér det kriminalpolitiska
omradet som helhet. Den tar fram underlag och analyser pa statistisk grund samt
sammanstiller texterna om rittsvisendets samlade resultat i
budgetpropositionerna.z2 KRIM har ett storre ansvar dn 6vriga enheter for att se
till hela kedjan i styrningen och ska enligt departementets arbetsordning

20 Enheterna A och DOM handlagger 4ven relaterad lagstiftning, medan PO och KRIM har
systerenheter som handldgger lagstiftningsfragor: enheten fér lagstiftning om allmén ordning och
sikerhet och samhillets krisberedskap, L4, respektive straffrattsenheten, L5.

21 Intervju Justitiedepartementet ledningsstdd, 2018-08-29, chefstjinsteman, 2019-01-15.
Budgetsamordningen bestar av ca 2 &rsarbetskrafter. E-post Justitiedepartementet, 2019-03-07.

22 Analysfunktionen bestar av tva-tre arsarbetskrafter. Intervju Justitiedepartementet analysfunktionen,
2018-11-12.
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samordna frigor som rér flera delar av rittsvisendet och hantera gemensamma
utvecklingsfrigor.2s P4 enheterna arbetar handliggare, generellt med fokus pa
antingen styrnings- eller budgetfragor, och huvudmin? med styrningen av
myndigheterna. Handliggarna genomfor det dagliga, 16pande arbetet.2s
Huvudmannen ir ytterst ansvarig fér planering och samordning inom sitt
sakomrade? samt for att drenden bereds korrekt.>

P4 nivin 6ver huvudminnen finns pa departementet tvi chefstjinstemin som
svarar for styrningen av de myndigheter som ingar i granskningen. Den ena av
dessa, expeditionschefen, har dven ansvar att se till hela rittsvisendet i
budgetprocessen och i fragor om utveckling av rittsvisendet. Over dessa
chefstjinstemin finns sedan en politisk ledning i form av statssekreterare och
statsrad. Instruktionen for Regeringskansliet samt departementets arbetsordning
anger de olika funktionernas ansvar.

Under de ar for vilka Riksrevisionen har gitt igenom underlag for
budgetprocessen (2015-2018) har Polismyndigheten behandlats separat fran
ovriga myndigheter pa tjinstemannanivd men tillsammans med
Aklagarmyndigheten pa politisk niva. Sveriges Domstolar och Kriminalvarden har
samlats under samma chefstjinsteman, statssekreterare och statsrad, se figur 1.28
Aven efter att den nuvarande regeringen tilltradde 2019 ansvarar samma statsrad
och statssekreterare for bide Polismyndigheten och Aklagarmyndigheten, medan
Sveriges Domstolar och Kriminalvarden faller under en annan statssekreterare
och ett annat statsradd. Ansvarsférdelningen f6r chefstjinsteminnen ir under
diskussion nir detta skrivs. Justitiedepartementets interna ansvarsfordelning
innebir att rittskedjan inte hanteras samlat inom departementet. Det breda
omréidet med flera stora myndigheter gér dock att det behovs nigon uppdelning.

2 |ntervju Justitiedepartementet budget- och myndighetshandliggare, 2018-09-06. Ansvaret innebér
exempelvis att enheten laser regleringsbrev och lagstiftningsprodukter ur ett rittskedjeperspektiv
under gemensam beredning. Intervju Justitiedepartementet chefstjansteman, 2019-01-15.

24 Enhetscheferna, de bitrddande enhetscheferna, samt andra utsedda personer agerar som
huvudman.

25 P3 PO arbetar ca 15 personer med olika delar av styrningen av Polismyndighetens verksamhet, fér
Aklagarmyndigheten finns en myndighetshandliggare, for Sveriges Domstolar en
myndighetshandlaggare och en budgethandliggare och fér Kriminalvarden tva
myndighetshandlaggare och en budgethandliggare.

26 Ofta styrningen av en myndighet eller lagstiftningsfragor som faller inom enhetens ansvar, men kan
dven vara andra sakfragor.

27 §§ 10 och 28 férordning 1996:1515 med instruktion fér Regeringskansliet; Intervju
Justitiedepartementet huvudman, 2019-01-08:1, 2019-01-08:2, 2018-12-10.

28 Dock samlades alla myndigheter under ett statsrad fran det att ddvarande inrikesministern avgick i
juli 2017 fram till valet 2018. Aven huvudmannen fér Kriminalvarden andrades 2017 fran
enhetschefen fér KRIM till den bitradande enhetschefen.

16 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Figur 1 Struktur och ansvarsférdelning inom Justitiedepartementet 2015-2017

Regeringen styr kollektivt,
enskilda statsrad har inte Statsrad Statsrad
befogenhet att styra
underlydande myndigheter.

, I [ Lagstiftningsenheter
Leder verksamheten i 5 X k
departementet med Statssekreterare Statssekreterare 6r PO:s (L4) oc
inriktning frimst pa <« KRIM:s (L5) omraden,
planering, samordning egna huvudmin
och uppfljning. och chefstjinsteman
[ L oo
KRIM
Vakar éver styrningen av
myndigheterna, samordnar Chefstjansteman Chefstjansteman
tjanstemen inom (rattschef) (expeditionschef)
departementet och
ansvarar for utveckling av
arbetet i departementet. I I
\ \ \
Ansvarar fér drendenas
handlsggning, inkl. att Huvudman Huvudman Huvudman Huvudman
gemensam beredning och  (bitr. enhetschef) (enhetschef) (enhetschef) (enhetschef)
behévlig avstimning sker.
PO, A, DOM, KRIM,
handliggare handliggare handliggare handliggare

Kdlla: Regeringskansliets foreskrifter om en arbetsordning for Justitiedepartementet RKF 2018:13;
Férordning (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet; Regeringskansliets arbete med
styrning av statliga myndigheter och verksamheter, PM 2011-07-13, Fi/FSO.

2.1.2 Principer i de dokumenterade rutinerna och riktlinjerna

Inom Regeringskansliet finns det cirkulir och interna PM som styr hur
myndighetsinstruktioner,» regleringsbrev,3 budgetproposition,3
myndighetsdialoger3 och informella kontakter med myndigheterna3 ska och bor
handliggas. Utover detta finns dven riktlinjer f6r hur styrningen av myndigheter
bor hanteras generellts+ samt for uppféljning och analys av myndigheternas

29 Regeringskansliet 2011, Handledning fér myndigheterna instruktioner, PM 2011-06-14, S/SFO.

30 Regeringskansliet 2017, Anvisning for arbetet med regleringsbrey, Cirkulédr nr Fi 2017:4.

31 Regeringskansliet 2017, Budgetarbetet 2017, Cirkuldr nr DI 2017:1.

32 Regeringskansliet 2017, Cirkuldr om den drliga myndighetsdialogen, Cirkulér nr Fi 2017:2.

33 Regeringskansliet 2014, PM Styrning av de statliga myndigheterna och informella kontakter 2014-06-17

34 Regeringskansliet 2011, Regeringskansliets arbete med styrning av statliga myndigheter och
verksamheter, PM 2011-07-13, Fi/FSO.
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resultat.’s Det finns 4ven rutiner for avstimning av fragor som berér flera enheter
inom ett departement eller flera departement.3s

Behovet av avstimning lyfts i samtliga av de styrande och vigledande dokumenten.
I huvudsak handlar det om avstimningar inom Regeringskansliet, antingen
vertikalt inom ett departement? eller horisontellt mellan departement.3s Avseende
den vertikala avstimningen fokuserar dokumenten pa hur drenden ska beredas
internt, forst pa tjinstemannanivi och sedan med den politiska ledningen.
Avstimningarna mellan departement handlar i huvudsak om gemensam
beredning och delningsférfarandet, men ocksd om underhandskontakter mellan
handliggare vid behov. Vad giller budgetprocessen liggs dven fokus pa
kontakterna mellan sakdepartementen och Finansdepartementet.?» Gemensam
beredning innebir att berérda departement och enheter ges tillfille att limna
synpunkter pa forslag till texter som haller pa att arbetas fram. Rutinerna
framhaller vikten av att gemensam beredning inleds i "god tid” utan att nirmare
ange nir den bor ske. Aven hur den sker avgérs, enligt dessa dokument, fran fall
till fall, men huvudmannen ansvarar f6r att den goérs. Delning sker senare i
processen, frimst av propositioner, forfattningar, svar pa interpellationer och
direktiv till kommittéer. Det innebir att ett forslag sinds till statsraden,
statssekreterare och vissa andra anstillda inom Regeringskansliet for granskning
och synpunkter.+

Flera av de styrande och vigledande dokumenten lyfter fram vikten av att se till
helhetsperspektiv pa verksamheter i styrningen och att hinsyn bor tas till andra som
kan paverkas av styrningen in myndigheten som den riktas till.# Denna typ av

35 Regeringskansliet 2014, Resultatanalys — ett stéd i regeringens uppféljning och styrning PM 2014-03-05,
Fi/BA.

36 Dessa aterfinns bade i cirkuldren (se exempelvis Regeringskansliet 2017, Anvisning fér arbetet med
regleringsbrey, Cirkuldr nr Fi 2017:4), i Justitiedepartementets arbetsordning (Regeringskansliet 2018,
Regeringskansliets foreskrifier om en arbetsordning for Justitiedepartementet RKF 2018:13) och i separata
dokument som hanterar just detta (se Regeringskansliet 2018, Samrddsformer i Regeringskansliet SB
PM 2012:1 rev 2018 I1).

37 Regeringskansliet 2018, Regeringskansliets féreskrifter om en arbetsordning for Justitiedepartementet RKF
2018:13. Se dven exempelvis Regeringskansliet 2017, Cirkulir om den drliga myndighetsdialogen,
Cirkuldr nr Fi 2017:2.: som anger att avstimning med politisk ledning ska ske om vad som ska tas
upp i dialogen samt mellan handlaggare och huvudman om underlagen for dialogen.

38 Se ex Regeringskansliet 2017, Anvisning for arbetet med regleringsbrey, Cirkuldr nr Fi 2017:4. Har
namns att beredande enhet i god tid ska samrada med andra berérda enheter och departement samt
att fragor som rér flera myndigheter bér skickas fér kinnedom till departementens budgetchefer,
BUCH-kretsen, dven om det inte preciseras nirmre nar BUCH-kretsen ska involveras.

39 Regeringskansliet 2017, Budgetarbetet 2017, Cirkulédr nr DI 2017:1.

40 15 § férordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.; Regeringskansliet 2018,
Samrddsformer i Regeringskansliet SB PM 2012:1 rev 2018 II.

41 Se exempelvis Regeringskansliet 2014, Resultatanalys — ett stdd i regeringens uppfoljning och styrning
PM 2014-03-05, Fi/BA, s. 3-6, 12; Regeringskansliet 2011, Regeringskansliets arbete med styrning av
statliga myndigheter och verksamheter, PM 2011-07-13, Fi/FSO; Regeringskansliet 2017, Anvisning for
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fragor lyfts sirskilt i forhallande till planering av uppdrag till myndigheterna och
uppfsljning av deras verksamheter. Innan ett uppdrag ges till en myndighet ska
en helhetsbedomning goras som bland annat kan ta hinsyn till hur uppdraget
skulle paverka andra myndigheter. For att sikerstilla helhetsperspektiv avseende
vilka styrsignaler som ges till en viss myndighet bor alla dterrapporteringskrav och
uppdrag listas i myndighetens regleringsbrev for att finnas samlat.# Regeringen
ska i regleringsbreven till myndigheterna bara be om den aterrapportering som
departementet har behov av.# Resultaten och politikens inriktning som
presenteras i budgetpropositionen ska presenteras pa ett sddant sitt sd att lisaren
far en samlad bild av utgiftsomradet med fokus pa verksamhetens och inte
enskilda myndigheters resultat.+ Resultaten ska virderas i forhallande till malen
och utgiftsutvecklingen samt ta hinsyn till bAide myndighetens arbete och
omvirldsfaktorer, exempelvis hur flera myndigheter bidrar till ett gemensamt mal,
och identifiera bade brister och framgangsfaktorer. Handliggare och huvudmin
ska l6pande analysera myndigheternas resultat och i det involvera andra enheter
och departement vid behov.4

2.1.3 Det praktiska arbetet

Detta avsnitt redogor fér de avstimningar som gors inom Justitiedepartementet,
dels generellt och dels i de tva fall som Riksrevisionen har studerat nirmare, samt
f6r beredningen av budgeten for att ge en bild av hur de interna strukturerna
fungerar i praktiken.

Interna avstdmningar

Enligt uppgifter i Riksrevisionens intervjuer sker det kontinuerliga interna
avstimningar pd handliggarnivd inom departementet. Stérre fragor, sisom
uppdrag som ror flera myndigheter, lyfts i vissa fall till
budgetsamordningsfunktionen. Detta steg nimns dock inte i nigon
dokumenterad rutin eller riktlinje; eftersom de riktlinjer och rutiner som
Riksrevisionen har tagit del av 4r gemensamma f6r hela Regeringskansliet tar de
inte hinsyn till departementets interna organisation. Det innebir att avstimningar

arbetet med regleringsbrev, Cirkuldr nr Fi 2017:4, s. 9; Regeringskansliet 2017, Cirkuldr om den drliga
myndighetsdialogen, Cirkular nr Fi 2017:2.; Regeringskansliet 2014, Resultatanalys — ett stod i
regeringens uppfoljining och styrning PM 2014-03-05, Fi/BA.

42 Regeringskansliet 2017, Anvisning for arbetet med regleringsbrev, Cirkuldr nr Fi 2017:4. Riksrevisionen
har genom att jamféra en lista ver diarieférda uppdrag med regleringsbreven kunnat se att fér 2017
fanns inte alla uppdrag listade i myndigheternas regleringsbrev.

43 Regeringskansliet 2017, Anvisning for arbetet med regleringsbrev, Cirkuldr nr Fi 2017:4; intervju
justitiedepartementet ledningsstéd, 2018-08-29. Behovet styrs ofta av en analys av myndighetens
arsredovisning och vad myndigheten ska astadkomma under det kommande aret.

44 Regeringskansliet 2017, Budgetarbetet 2017, Cirkuldr nr DI 2017:1.

45 Regeringskansliet 2014, Resultatanalys — ett stod i regeringens uppfoljning och styrning PM 2014-03-05,
Fi/BA.
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med exempelvis KRIM eller budgetsamordningsfunktionen inte framgar i dem.
Det varierar hur tita kontakterna mellan handliggarna ir, men enligt
Riksrevisionens intervjuer férefaller PO och A ha titare kontakter med varandra
in 6vriga. Det finns inga generella principer fér hur handliggaren ska avgéra vilka
som kan vara berérda. Ser handliggaren inte ett behov av kontakter med andra
enheter eller departement sker heller inte sddana kontakter innan gemensam
beredningen. I intervjuerna har det ocksi sagts att budgetsamordningsfunktionen
har ett myndighetsstyrarnitverk for myndighetshandliggare och huvudmin i
vilket bland annat rittskedjan kan diskuteras. Nitverket triffas flera gdnger per
termin. Enheterna har interna veckométen biade med hela enheterna och uppdelat
efter sakomrade.+ Mellan enheterna f6rekommer méten pa vilka enhetscheferna
respektive de bitridande enhetscheferna triffas regelbundet och huvudminnen

vid behov.+

Arbetsordningen anger att det ska ske veckovisa avstimningar med dels
chefstjinsteman och dels den politiska ledningen. Veckodragningarna ir
enhetsvisa, men medarbetare kan vid behov delta vid andra enheters dragningar.+
Medarbetare pa departementet menar att det blir en naturlig avstimning avseende
helhetsperspektiv nir drenden dras for chefstjinsteman eftersom
chefstjinsteminnen har bredare ansvarsomraden in huvudminnen och
handliaggarna.# Riksrevisionen ser dock en risk att ansvarsuppdelningen inom
departementet gor att hela kedjan inte beaktas i dessa avstimningar.

Avstimningar i de studerade fallen

Riksrevisionen har inte kunnat se i den sparade dokumentationen att det har
forekommit sirskilda kontakter direkt mellan enheterna om satsningen pa
Polismyndigheten. Det har 4ven bekriftats i intervjuer att PO och A, som ir de
nirmast berdrda enheterna, inte har haft sirskilda kontakter for att hantera
satsningen och dess paverkan pid myndigheterna. Diremot har de jobbat med
fragan bide separat och tillsamman med budgetsamordningsfunktionen och
analysfunktionen.s® Enligt uppgift diskuterar man inom enheterna och pa

46 Intervju Justitiedepartementet huvudman, 2019-01-08:1, 20719-01-08:2.

47 Intervju Justitiedepartementet budget- och myndighetshandlaggare, 2018-09-06, huvudman,
2019-01-08:2, huvudman, 2018-12-10. Huvudminnen pa PO har dock veckoavstamningar.

48 Intervju Justitiedepartementet huvudman, 2019-01-08:2.

49 Intervju Justitiedepartementet ledningsstdd, 2018-08-29.

50 PO har tagit fram olika kostnadsberikningar fér satsningarna samt gett uppdrag till
Polismyndigheten (exempelvis Regeringen, Uppdrag till Polismyndigheten att redovisa hur
polisverksamheten ska stéirkas och utvecklas, Ju 2017/08662/PO 171109; Regeringen, Uppdrag till
Polismyndigheten angdende forbdttrad arbetsmiljo och fler karridrvigar for polisanstdllda
Ju2017/06645/PO 170817, Regeringen, Uppdrag till Polismyndigheten om dtgdrder pa
kompetensforsrjningsomrddet Ju2017/06177/PO 170720) och A har enligt uppgift tagit hjalp av
analysfunktionen och budgetsamordningsfunktionen for att se drende- och anslagsutveckling fér
Aklagarmyndigheten. Budgetsamordningsfunktionen har analyserat paverkan pa 6vriga led i kedjan
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chefstjinstemannanivi vilka konsekvenser som kan uppsti och nir samt vilka
underlag departementet behover for att kunna avgora det. Dessa diskussioner
kopplar frimst till ambitionen om 10 000 fler polisanstillda.s' Departementet
menar ocksd att effekter pa foljande led i rittskedjan hanteras inom
myndigheternas arbete med att ta fram gemensamma prognosrapporter 6ver
verksamhetsvolymerna i rittskedjan.s2 Dessa rapporter gar igenom
paverkansfaktorer for varje myndighet, samt kort f6r kedjan, och in- och utflsde
for varje myndighet. Statskontoret konstaterar dock att prognoserna har visat sig
vara av begrinsad nytta bland annat eftersom de brister i transparens,
triffsikerhet och vilka effekter de fangar.ss

Den dokumentation som Justitiedepartementet har tillhandahallit avseende flytten
av ansvaret for transporter av frihetsberévade fran Polismyndigheten till
Kriminalvirden ger en bild av hur problemen som uppstitt i implementeringen
har hanterats, men vilka avstimningar och 6verviganden som gjordes nir frigan
bereddes ursprungligen har Riksrevisionen inte kunnat f6lja.s+ Departementet har
forsokt ge myndigheterna forutsittningarss att 16sa problemen som uppstatt
genom dialoger med Polismyndigheten och Kriminalvirden (separat och
gemensamt), genom att ha gemensamma interna moéten, genom att ge
Polismyndigheten och Kriminalvirden uppdrag samt genom att ge en extern
utredare i uppdrag att tillsammans med myndigheterna sitta upp principer for
ansvarsfordelning. Riksrevisionen har inte kunnat bekrifta innehallet i métena i
den sparade dokumentationen.

Det forsta uppdraget till myndigheterna, som gavs i deras respektive
regleringsbrev for 2018, innebar att myndigheterna enskilt skulle redovisa vilka
atgirder de var for sig hade vidtagit for att fa en fungerande transportorganisation
over tid. Det kan ses som ett tecken pi bristande helhetsperspektiv i hanteringen
av drendet eftersom det inte torde ha frimjat samarbete eller forsok att nd en

tillsammans med myndighets- och budgethandliggare samt analysfunktionen. Intervju
Justitiedepartementet huvudman, 2018-12-10 och 2019-01-08:2.

51 Intervju Justitiedepartementet chefstjinsteman, 2019-01-10, huvudman, 2019-01-08.

52 Intervju Justitiedepartementet chefstjinsteman, 2019-01-15. Myndigheterna tar sedan 2008 arligen
fram gemensamma prognoser éver verksamhetsvolymen i rittskedjan pa uppdrag fran regeringen.

53 Statskontoret 2019, Myndigheternas prognoser éver flédet i brottmdlsprocessen 2019:4, s. 7f, 14, 60-65.

54 Fragan utreddes i SOU 2011:7, varpa regeringen gav Statskontoret i uppdrag att analysera och
utvirdera konsekvenserna fér Kriminalvarden av férslagen, ocksa detta 2011. Efter ett
tillkinnagivande fran riksdagen om att arbetet med att renodla Polisens arbetsuppgifter borde fortga
tog regeringen fram en proposition fér att dndra ansvaret fér transporter av frihetsberévade 2016,
prop. 2016/17:57. Hur dokumenten bereddes inom Regeringskansliet har ddremot inte gatt att f5lja.

55 Féretradare fér departementet menar att departementet enbart ska ge férutsittningar, men att
myndigheterna sjilva ska ansvara for att |6sa problemen. Intervju Justitiedepartementet
chefstjansteman, 2019-01-10 och 2019-01-15.

56 Fragan var svar att |8sa internt eftersom enheterna var firgade av myndigheternas standpunkter.
Intervju Justitiedepartementet chefstjansteman, 2019-01-15.

RIKSREVISIONEN 21



STYRNINGEN AV RATTSKEDJAN

gemensam stindpunkt mellan myndigheterna. Det konstateras dven i en
kommenterad dagordning fran departementet infor ett méte med
Kriminalvirdens generaldirektor att uppdraget inte férde berdrda nirmare en
l6sning.s” I det andra uppdraget, som gavs i december 2018 med redovisning i
mars 2019, skulle myndigheterna i stillet tillsammans redovisa hur de avser
fordela ansvaret mellan sig vad giller transporter av frihetsberévade.ss

Budgetarbetet

Budgetprocessen inleds med att handliggarna utifrdn myndigheternas
arsredovisningar, budgetunderlag och eventuella andra resultatanalyser tar fram
utkast till ramberedning och texter till budgetpropositionen f6r sina respektive
sakomraden under varen. Ramberedningen anger vilka prioriteringar och
iskanden som departementet foreslar infér kommande budgetproposition.>® Nir
det har varit tvi ansvariga statsrad har bada fatt information om varandras
omraden, men fokus i deras respektive underlag har varit olika och anpassat efter
deras respektive ansvaromraden. I stort sett parallellt med att ramberedningen tas
fram tar enheterna ocksa fram utkast till texter till budgetpropositionen.
Enheterna tar fram utkast for sina respektive omraden och analysfunktionen tar
dven fram utkast for den del som behandlar flédet i rittskedjan. Sist tas texten om
politikens inriktning fram, dven denna av analysfunktionen utifran information
limnad av enheterna. Texterna stims av med respektive huvudman innan de
limnas till budgetsamordningsfunktionen som sitter samman dem till ett
dokument. Enheterna stimmer ibland dven av sina respektive prioriteringar i
ramberedningen med respektive chefstjinsteman innan de limnas till
budgetsamordningsfunktionen. Budgetsamordningsfunktionen kontrollerar att
det inte finns dubbleringar i texten, att texten hinger ihop, och kan i férhéallande
till texterna i budgetpropositionen 4ven limna synpunkter pa sakinnehall for att
exempelvis sikerstilla att resultatanalys och bedomning mot mal hinger ihop. I
detta skede limnar enheterna iven eventuella synpunkter pa varandras texter.
Budgetsamordningsfunktionen stimmer av det samlade dokumentet med
chefstjinsteminnen, ofta gemensamt med samtliga chefstjinstemin. Efter detta
stims dokumentet av med den politiska ledningen innan det gemensambereds f6r
att slutligen skickas till Statsrddsberedningen. e

Sammantaget sker allts beredningen inledningsvis uppdelat per myndighet och
enhet, for att sedan knytas ihop nagot nir texterna sitts samman av

57 Justitiedepartementet, Kommenterad dagordning infér kvartalsmaote med kriminalvdrden den 15 mars
2018.

58 Ju2018/05333/KRIM.

59 Intervju Justitiedepartementet huvudman, 2019-01-08.

60 Justitiedepartementet e-post, 2019-03-14; Intervju Justitiedepartementet ledningsstéd, 2018-11-06,
chefstjansteman, 2019-01-15; Justitiedepartementet 2019, Faktagranskning av Riksrevisionens rapport;
E-post Justitiedepartementet, 2019-04-29.
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budgetsamordningsfunktionen och till viss del analysfunktionen. De
gemensamma moten som enligt uppgift halls i samband med dragning pa
chefstjinstemannaniva kan skapa forutsittningar f6r att ha ett fortsatt
helhetsperspektiv uppat trots den uppdelade ansvarsférdelningen. Riksrevisionen
har dock inte kunnat utlisa innehall eller frekvens f6r dessa i den sparade
dokumentationen.

2.1.4 Avstimningar med myndigheterna

De dokumenterade rutinerna och riktlinjerna fokuserar som nimnts pa interna
kontaktvigar inom Regeringskansliet. Ett undantag 4r en promemoria med
riktlinjer om informella kontakter som nistan uteslutande handlar om kontakter
mellan Regeringskansliet och myndigheterna. Enligt denna bor informella
kontakter finnas pa ledningsnivi och handliggarnivi. Ansvarigt departement och
berdrd myndighet bor resonera om frekvens och former f6r kontakterna. st

Det varierar hur tita kontakter Justitiedepartementet har med myndigheterna.
Samtliga myndighetschefer har en arlig myndighetsdialog, generellt med ansvarig
statssekreterare. Myndighetscheferna har dessutom regelbundna méten med
departementet med olika intervall.2 Enheterna pa departementet foreslar vad som
ska prioriteras att ta upp under méotena.® Aven myndigheterna kan lyfta fragor
som de vill diskutera. Méten kan exempelvis handla om ekonomi,
kompetensférsérjning, regleringsbrev, budgetunderlag, arsredovisning och f6r
tillfillet aktuella fragor som rér myndighetens verksamhet och det operativa liget.
Utover detta forekommer kontakter pd chefs- och handliggarniva som kan vara
bade behovsstyrda och regelbundet dterkommande.s Samtliga myndigheter har
en huvudsaklig inging som Justitiedepartementet vinder sig till och som
féormedlar vidare kontakt inom myndigheten. Kontakterna kan handla om
underhandsberedning infor beslut om regleringsbrev (myndigheterna far enligt
uppgift alltid kommentera ett utkast till regleringsbrev innan det beslutass) eller
uppdrag, ren information till myndigheterna eller om att information, i huvudsak

61 Regeringskansliet 2014, PM Styrning av de statliga myndigheterna och informella kontakter 2014-06-17

62 For Polismyndigheten sker dessa manadsvis, for Aklagarmyndigheten tertialvis och for
Kriminalvarden kvartalsvis. Domstolsverkets generaldirektér triffar statssekreterare ca 2 ganger per
ar och huvudmannen var tredje till var fjirde vecka.

63 For Polismyndigheten som har en omfattande verksamhet hinner man inte g igenom alla fragor vid
den arliga dialogen. PO foreslar dérfér en prio-ordning pa de fragor som bér diskuteras.
Chefstjanstemannen och den politiska ledningen far se totallistan fér att kunna géra en bedémning
av prioriteringen. Intervju Justitiedepartementet huvudman, 2018-12-10.

64 Exempelvis forekommer for Aklagarmyndigheten (stabsradet, overaklagaren for samordning och
analys och ekonomidirektéren) dterkommande arbetsméten med huvudman och
myndighetshandldggare (intervju Justitiedepartementet huvudman, 2019-01-08:2) och medarbetare
fran Domstolsverkets GD-stab har méten med departementets myndighets- och budgethandliggare
var 6-8e vecka (intervju Domstolsverket GD-stab, 2018-09-20).

65 Intervju Justitiedepartementet ledningsstdd, 2018-08-29.
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statistik, begirs frin myndigheterna.sc Normalt sett triffar departementet
myndigheterna var for sig, men i vissa sammanhang triffar man flera
myndigheter samtidigt, till exempel avseende flytten av ansvaret {6r transporter av
frihetsberdvade fran Polismyndigheten till Kriminalvirden och utvecklingen av
rittsvisendets informationsférsérjning (RIF).o7

Utsver dessa stiende moten informeras myndigheterna via remisser och
delningar infor regeringsbeslut. Myndighetshandliggarna pa departementet har
ocksi generellt tita kontakter med myndigheterna, f6r de storre myndigheterna
ofta dagliga kontakter. Chefstjinsteminnen brukar triffa cheferna for
myndigheterna under sina respektive ansvaromriden enskilt ett par ginger per ar
och kan dven ha telefonkontakt diremellan. I dessa kontakter kan man dven
diskutera myndighetens forhallande till andra myndigheter och myndighetens
behov av att departementet tar upp en viss friga med en annan myndighet.e

Métena och de l6pande kontakterna ska inte ge formell styrning, men kan dnda
indikera vad regeringen anser ir viktigt, varfor ett kedjeperspektiv kan vara
relevant i dem. Kontakterna med myndigheterna ir inte dokumenterade mer 4n
genom dagordningar, i vissa fall kommenterade sddana, varfér Riksrevisionen inte
kan bedoma omfattningen av kedjeperspektiv i diskussionerna. Strukturerna for
kontakterna tycks tillgodose informationsutbyte mellan Justitiedepartementet och
de enskilda myndigheterna, medan de i begrinsad omfattning mojliggor ett
bredare perspektiv da de i huvudsak bygger pa separata kontakter med de enskilda
myndigheterna.

2.2 Myndigheternas arbetsprocesser

Myndigheternas samverkan och informationsutbyte bér underlitta ett
kedjeperspektiv i myndigheternas respektive planering och forstielse for
varandras planering och agerande. Fér att uppna detta bér myndigheternas
respektive rutiner for styrning, budgetering och planering enligt Riksrevisionen

6 Intervju Aklagarmyndigheten ekonomiavdelning och stabsfunktion, 2018-09-12; Intervju
Kriminalvarden ledningsstéd och ekonomi, 2018-09-17, chefer kirnverksamhet, 2018-09-17; Intervju
Domstolsverket GD-stab, 2018-09-20; Intervju Polismyndigheten verksamhetsstyrning och analys
samt beredningsenheten, 2018-09-20, Intervju Polismyndigheten RPC, 2019-02-11; Intervju
Justitiedepartementet myndighets- och budgethandlaggare, 2018-09-06.

67 Intervju Justitiedepartementet chefstjansteman, 2019-01-15; Intervju Polismyndigheten RPC,
2019-02-11; Intervju Domstolsverket GD, 2019-02-21. Statskontoret har patalat att gemensamma
myndighetsdialoger kan vara ett bra komplement till de separata arliga myndighetsdialogerna.
Statskontoret menar att for att fa till stdnd en sammanhéllen styrning som tar hénsyn till ett
helhetsperspektiv behéver regeringen och Regeringskansliet uppmarksamma grinssnitten mellan
myndigheterna fér att frimja samverkan och koordinering dem emellan. Detta kan exempelvis
innebdra att Regeringskansliet genomfér gemensamma myndighetsdialoger med flera myndigheter
som ett komplement till den arliga myndighetsdialogen. Statskontoret 2016, Utvecklad styrning — om
sammanhdllning och tillit i forvaltningen 2016:26, s. 24, 27f.

68 Intervju Justitiedepartementet huvudman, 2019-01-08:2, chefstjansteman, 2019-01-15.
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underlitta samverkan, och den centrala samverkan mellan myndigheterna bér
inkludera aspekter som ror strategisk planering.

2.2.1 Rutiner for styrning, budgetering och planering

Myndigheterna har ett arligt budgetarbete som inkluderar att genom ett
budgetunderlag dska medel frin regeringen och sedan fordela tilldelade medel
internt. Domstolsverket och Kriminalvarden har skriftliga rutiner for detta arbete,
medan Polismyndigheten inte har det. Aklagarmyndigheten har en 6versikt over
vilken enhet som ansvarar budgetering planering och aterrapportering. Det &r
myndigheternas respektive ekonomiavdelningar som leder arbetet, oftast med
stod fran andra organisatoriska enheter som limnar information, ingér i
arbetsgrupper och/eller skriver utkast till delar av texten. Myndighetscheferna ir
med tidigt i processen att ta fram budgetunderlag och sitter, utifran forslag frin
ekonomienheterna, inriktningen i dokumentet. Under arbetets ging stims
innehallet av i myndigheternas respektive nationella ledningsgrupper vid ett eller
flera tillfillen. Polismyndighetens budgetunderlag stims 4ven av med
rikspolischefen vid flera tillfillen under arbetets gang. © Som regel férekommer
inte kontakter med andra myndigheter eller Justitiedepartement under arbetet.”
Ett undantag 4r att Aklagarmyndigheten uppger att de har kontakt med
Justitiedepartementet vid nagot eller nagra tillfillen under arbetet.”

Foér den interna férdelningen av medlen utgdr myndigheterna framforallt frin
resursberikningsmodeller. Dessa utgar i huvudsak fran antalet tidigare inkomna
irenden” med hinsyn tagen till drendenas olika karaktir och om nigon
organisatorisk enhet utfér nigon form av specialuppgift.” Polismyndigheten utgar

69 Kriminalvarden 2018, Kriminalvdrdens anvisningar fér budgetunderlagsprocessen version 1.0;
Domstolsverket, Powerpoint: Processen for budgetunderlaget; Domstolsverket 2018, E-post 2018-11-07;
Domstolsverket, dispositioner och tidplaner f5r BU; Domstolsverket 2016, Inriktning for Sveriges
Domstolars budgetunderlag 2018-2020; Aklagarmyndigheten 2017, Tidplan fér BU-arbetet 2017
2017-01-31; Intervju Aklagarmyndigheten ekonomiavdelning och stabsfunktion, 2018-11-26; Intervju
Polismyndigheten ekonomiavdelningen, 2018-11-12 samt RPC, 2019-02-11; Intervju Domstolsverket
generaldirektsr, 2019-02-21; Aklagarmyndigheten 2015, Oversikt planering, budgetering och uppfSljning
inom Aklagarmyndigheten.

70 Domstolsverket, Powerpoint: Processen for budgetunderlaget; Domstolsverket 2018, E-post 2018-11-07;
Domstolsverket, Dispositioner och tidplaner f5r BU; Domstolsverket 2016, Inriktning for Sveriges
Domstolars budgetunderlag 2018-202 ; Intervju Polismyndigheten ekonomiavdelningen, 2018-11-12;
Intervju Aklagarmyndigheten ekonomiavdelning och stabsfunktion, 2018-11-26; Kriminalvarden
2018, Kriminalvardens anvisningar for budgetunderlagsprocessen version 1.0. E-post
Aklagarmyndigheten, 2019-03-08; E-post Polismyndigheten, 2019-03-11; E-post Domstolsverket,
2019-03-12.

7' Aklagarmyndigheten 2019, Riksrevisionens rapport om styrningen av rittskedjan — faktagranskning.

72 Riksrevisionen anvinder samlingsbegreppet drenden hir. Myndigheterna anvinder olika termer,
sasom anmailda brott, brottsmisstankar, mal och klienter.

73 Inom Aklagarmyndigheten ir till exempel handlaggningen av brott pa vigtrafikomradet samlad till
vissa aklagarkammare, i vissa domstolar finns det till exempel nimnder med specialuppgifter.
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i huvudsak fran tidigare férdelning och budgetdialoger mellan
ekonomiavdelningen och polisregionerna respektive de nationella avdelningarna i
sin interna férdelning. Aven Domstolsverket och Kriminalvirden genomfor
budgetdialog respektive samtal med domstolarna respektive regioncheferna med
resursberikningsmodellen som bas. Avstimning sker i férsta hand i de respektive
nationella ledningsgrupperna men myndighetscheferna ir beslutande.?

Sammanlinkat med budgetarbetet dr arbetet med att ta fram en verksamhetsplan
eftersom vilka projekt som kan och ska genomféras beror pi tillginglig budget
och behovet av medel delvis styrs av vilka projekt som planeras. Aven detta arbete
leds av myndigheternas ekonomiavdelningar som tar fram utkast, eller ger andra
organisatoriska enheter i uppdrag att ta fram uppdrag och skriva texter?, efter
avstimning med de respektive nationella ledningsgrupperna samt region- eller
omréadeschefer. Verksamhetsplanen beslutas av respektive myndighetschef.”
Domstolsverket arbetar annorlunda 4n de 6vriga; hir leds arbetet av GD-stab och
genomfors genom att ledningsgruppen tar fram en strategisk inriktning utifran
nuligesanalys, omvirldsanalys, riskanalys och budgetunderlag. Avdelningarnas
planering syftar sedan till att bidra till den strategiska inriktningen och
sammanstills i en f6r Domstolsverket gemensam verksamhetsplan.”” Enligt
Aklagarmyndighetens och Polismyndighetens respektive instruktioner ska de ge
varandra tillfille att yttra sig 6ver varandras planering infér kommande
verksamhetsar.”s Fran vad Riksrevisionen kan se i de tidplaner som
myndigheterna har sparat for verksamhetsplaneringsprocessen ligger denna

74 Kriminalvarden 2017, Kriminalvdrdens riktlinjer fér budgetprocessen 2017:3; Domstolsverket 2017,
Beslut om budget- och planeringsramar for dren 2018-2020 dnr 1088-2017; Domstolsverket,
Powerpoint: Resursfordelningsmodell for de olika domstolsslagen; Intervju Polismyndigheten
ekonomiavdelningen, 2018-11-12; Intervju Polismyndigheten ekonomiavdelningen, 2019-01-14;
Aklagarmyndigheten 2017, Budgetbrev 2018 AM2017-2162; Intervju Aklagarmyndigheten
ekonomiavdelning och stabsfunktion, 2018-11-26.

75 | Kriminalvarden tar avdelningscheferna och chefen fér nationella transportenheten i dialog med
regioncheferna fram mal och utvecklingsuppdrag fér de kommande tre dren som ekonomi- och
fastighetsavdelningen sedan sammanstiller till en nationell verksamhetsplan. Kriminalvarden 2017,
Kriminalvdrdens riktlinjer for verksamhetsplansprocessen VP 2017:5.

76 Aklagarmyndigheten 2017, Projektplan — VP-arbetet for 2018; Intervju Aklagarmyndigheten
ekonomiavdelning och stabsfunktion, 2018-11-26; Kriminalvarden 2017, Kriminalvérdens riktlinjer fér
verksamhetsplansprocessen VP 2017:5; Polismyndigheten 2018, Arbetsordning fér Polismyndigheten PM
2018:21 3 kap. 20§, 5 kap. 3.

77 Domstolsverket 2018, Sd verksamhetsplanerar vi 2019-2021 dnr 0863-2018; Domstolsverket 2018,
Domstolsverkets styrmodell 2018 dnr DV0870-2018. Omvirldsanalysen och riskanalysen tycks i
huvudsak tas fram genom interna diskussioner i ledningsgrupper och arbetsgrupper.

78 23 § Férordning (2014:1102) med instruktion fér Polismyndigheten; 14 § Férordning (2015:743) med
instruktion for Aklagarmyndigheten.
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delning sent i processen,” vilket gor det svért att limna och ta hand om
substantiella synpunkter pa planeringen. Delningen blir di mer f6r att informera.

Utifran genomforda intervjuer och de styrdokument som finns hos respektive
myndighet konstaterar Riksrevisionen att kontakter med andra myndigheter inte
ir en naturlig del av myndigheternas arbete med budgetunderlag,
resursfordelning eller verksamhetsplanering. De fordelningsmodeller och
underlag som anvinds kopplar till rittskedjan frimst i férhallande till
irendefloden. Detta borde géra myndigheternas gemensamma prognos 6ver
verksamhetsvolymer i rittskedjan till ett viktigt underlag och arbetsgruppen som
tar fram dem till ett viktigt samverkansforum. Statskontoret har dock visat att
prognoserna upplevs ha lag triffsikerhet och begrinsad nytta.s

2.2.2 Innehallet i myndigheternas samverkan

Myndigheterna har kontakter med varandra pa olika nivier. Fokus hir dr pa
kontakter pa nationell och strategisk niva, men mycket kontakter forekommer
ocksa pd lokal och regional niva dir alla fyra myndigheterna enligt uppgift triffas
regelbundet och diskuterar bade enskilda drenden och arbetsprocesser.s!
Samverkan mellan myndigheterna som har blivit mer stadigvarande har i nagra
fall foranletts av regeringsuppdrag.# Samverkan har ocksa utsatts f6r utmaningar,
exempelvis utmanades det gemensamma prognosarbetet nir Polismyndigheten
frangick de vanliga metoderna i arbetet med prognosen f6r 2018.%

Myndighetscheferna méts regelbundets+ for att delge varandra liget i respektive
myndighet och diskutera berdringspunkter mellan myndigheterna.
Myndighetscheferna triffas dven i mindre grupper efter behov for att diskutera
specifika fragor. Riksiklagaren, Rikspolischefen och generaldirektoren for Bra

79 Aklagarmyndigheten férklarar detta med att planeringen maste ha kommit en bra bit for att
avstamningen ska vara relevant. Aklagarmyndigheten 2019, Riksrevisionens rapport om styrningen av
riittskedjan — faktagranskning.

80 Statskontoret 2019, Myndigheternas prognoser éver flodet i brottmdlsprocessen 2019:4.

81 Intervju Aklagarmyndigheten samverkansansvariga, 2018-09-18.

82 Intervju Kriminalvarden ledningsstéd och ekonomi, 2018-09-17; Intervju Aklagarmyndigheten
samverkansansvariga, 2018-09-18. Det har handlat dels om att arbetsgruppen som tar fram de
gemensamma prognoserna Sver verksamhetsvolymer i rittskedjan dven kan férmedla andra
kontakter och fragor samt dels om att uppféljningsrapporter har fortsatt arbetas fram gemensamt
dven efter avslutat uppdrag.

83 Intervju Domstolsverket GD-stab, 2018-09-20.

84 Myndigheterna uppger olika tita intervall fér métena. Enligt Polismyndigheten sker de 4-6 ganger
per ar, enligt Aklagarmyndigheten 3—4 génger per ar och enligt Domstolsverket ca 2 ganger per ér.
Intervju Polismyndigheten RPC, 2019-02-11; Intervju Aklagarmyndigheten samverkansansvariga,
2018-09-18; Intervju Domstolsverket generaldirektor, 2019-02-21.
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triffas regelbundet for att diskutera statistik och uppf6ljning.s Representanter for
Bra och Aklagarmyndigheten ir med i Polismyndighetens nationella operativa
ledningsgrupp, NOLG, men inte i den strategiska ledningsgruppen, NSLG.ss
Aklagarmyndigheten deltar genom vice riksaklagaren i Domstolsverkets
insynsrad.  Representanter frin Domstolsverket och Polismyndigheten ska dven
delta i Aklagarmyndighetens rad for beredning av anstillningsirenden. s

Aklagarmyndigheten har en formaliserad bilateral central samverkan med de
andra tre myndigheterna som i huvudsak utgar frdn fragor fran verksamheten.®
Riksrevisionen har gatt igenom métesprotokollen frin samverkansmétena aren
2014-2018. Det som diskuteras ir frimst operativt kopplade fragor om hur man
bor arbeta inom ett visst omrade eller tolka en lagtext. Aven frigor om
digitalisering och IT-utveckling ar dterkommande. Domstolsverket har efterfragat
att mer strategiska fragor diskuteras pa de centrala samverkansmétena.® Det dr
frimst pA motena mellan Aklagarmyndigheten och Polismyndigheten som mer
strategiska fragor tas upp. Exempelvis utbyter de i borjan av perioden information
om verksamhetsresultat och prioriteringar (detta utbytet minskar med tiden under
de granskade aren), medan de 2017 och 2018 (efter att de fick i uppgift i sina
instruktioner att dela sina planeringar) forsoker hitta gemensamma mal att ha i
sina respektive verksamhetsplaner. Generellt ir kedjeperspektivet begrinsat, men
forekommer delvis.” Grupperna fungerar ocksd som kontaktfsrmedlare in i
organisationerna. Genom samverkansmotena formedlar Aklagarmyndigheten
iven information mellan de 6vriga myndigheterna i kedjan. Polismyndighetens,
Domstolsverkets och Kriminalvirdens kontakter med varandra pé central niva &r

85 Intervju Polismyndigheten RPC, 2019-02-11 samt verksamhetsstyrning och beredning, 2018-09-20;
Intervju Aklagarmyndigheten samverkansansvariga, 2018-09-18; Intervju Domstolsverket GD-stab,
2018-09-20.

8 Intervju Polismyndigheten RPC, 2019-02-11; Intervju Aklagarmyndigheten ekonomiavdelning och
stabsfunktion, 2018-09-12. Deltagandet i NOLG men inte NSLG riskerar att minska méjligheterna till
samstdmmighet i strategiska fragor. Ddremot har mandatet mellan ledningsgrupperna varit otydligt
och dven strategiska fragor har fsrekommit i NOLG. Statskontoret 2018, Ombildningen till en
sammanhdllen polismyndighet. Slutrapport 2018:18, s. 26; Polismyndighetens internrevision 2018,
Granskning av Polismyndighetens strategiska styrning inklusive styrmodell, dnr A249.985/2017.

87 Intervju Domstolsverket GD-stab, 2018-09-20.

8 {25 Forordning (2015:743) med instruktion for Aklagarmyndigheten.

8 Intervju Aklagarmyndigheten samverkansansvariga, 2018-09-18; Intervju Domstolsverket GD-stab,
2018-09-20. Aklagarmyndigheten traffar inom ramen fér denna samverkan Kriminalvarden och
Domstolsverket bilateralt ca 2 ganger om aret och Polismyndigheten ca 1 gang i manaden.

9% Samverkan mellan aklagare och domstolar inrittades dock fér att diskutera operativa fragor och
inkluderade inledningsvis heller inte representanter fran Domstolsverket. Aklagarmyndigheten 2019,
Riksrevisionens rapport om styrningen av rittskedjan — faktagranskning.

91 | samverkan med Domstolsverket har fragor om samverkan med, laget i och beroendet av
Polismyndigheten tagits upp. | samverkan med Kriminalvarden har satsningen pa Polismyndigheten
kommenteras med att dven 6vriga kedjan behéver stirkas samt att Kriminalvardens hogre
belidggningsgrad kan bero pa att Polisen har blivit mer effektiv.
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begrisande.” Polisen har efterfrigat att mer kommunikation om exempelvis
atalsbeslut och utfall i domstol gar bakat i kedjan s att myndigheten kan lira sig
av sin utredningsverksamhet."

Myndigheterna tycks inte ha haft nigra sirskilda kontakter i frigan om satsningen
pé Polismyndigheten trots att den kan paverka alla. Diremot har den delvis
térekommit i de centrala samverkansméotena och myndigheterna diskuterar enligt
uppgift kompetensforsorjning i allminhet.o Flytten av ansvaret for transporter av
frihetsberdvade har lett till sirskilda kontakter mellan Polismyndigheten och
Kriminalvirden, bide genom en gemensam arbetsgrupp och mellan
myndighetscheferna. Utifran det material som har sparats® tycks ungefir samma
fragor ha diskuterats bade i arbetsgruppen och mellan myndighetscheferna,
nimligen hur lagen ska tolkas och hur évertagandet ska genomféras. Att lyfta
fragan till myndighetscheferna tycks diremot inte ha lett den nirmare en 16sning.

2.3 Sammanfattande analys

Riksrevisionens sammantagna bedémning ir att Justitiedepartementet och
myndigheterna har satt upp arbetsprocesser som kan skapa forutsittningar for ett
kedjeperspektiv i styrningen, men ocksd att processerna har inbyggda risker som
forsamrar forutsittningarna till kedjeperspektiv.

Riksrevisionen konstaterar att Regeringskansliets dokumenterade rutiner och
riktlinjer tar upp att avstimningar ska goras och helhetsperspektiv beaktas.
Riksrevisionen ser dock tva riskomraden i Justitiedepartementets arbetsprocesser.
En risk dr att en stor del av ansvaret for att genomfora avstimningarna med andra
handliggare, budgetsamordningsfunktionen och analysfunktionen liggs pa
handliggarna, dven om huvudminnen ska sikerstilla att avstimningarna har
genomforts. Eftersom det inte finns nagra principer for hur handliggarna ska
avgora om avstimning behévs finns det en risk for att olika bedémningar gérs och
att kontakter inte tas dven om si borde ha gjorts. Departementets interna
organisation och ansvarsfordelning riskerar ocksé leda till att rittskedjan eller dess
huvudsakliga verksamhet endast i begrinsad omfattning behandlas samlat.

I nuliget har Justitiedepartementet frimst kontakter med de enskilda
myndigheterna, medan samlade kontakter med myndigheterna sker pa

92 Métesprotokoll fran Aklagarmyndighetens centrala samverkan med Polismyndigheten, Sveriges
Domstolar (inklusive méten med advokatsamfundet) respektive Kriminalvarden aren 2014-2018.

93 Intervju Polismyndigheten verksamhetsstyrning och analys samt beredningsenheten, 2018-09-20.

% Intervju Polismyndigheten RPC, 2019-02-11. Enligt Aklagarmyndigheten har det inte funnits behov av
sirskilda kontakter i fragan eftersom man har kontakter med varandra dnda. Aklagarmyndigheten
2019, Riksrevisionens rapport om styrningen av rittskedjan — faktagranskning.

95 | detta fall frimst féredragnings-PM samt sammanstillningar dver vad arbetsgruppen har gjort.
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forekommen anledning. Att triffa representanter f6r myndigheterna samlat dven
utanfor dessa specialfall skulle kunna ska moéijligheterna till kedjeperspektiv.

Aven om myndigheterna har en bred samverkan s samverkar de inte specifikt
inom ramen for sitt strategiska arbete, mer in genom att ta fram gemensamma
prognoser. Vidare fokuserar samverkan pa central niva frimst pa operativt
kopplade fragor. Det 4r i f3 sammanhang som alla myndigheterna triffas eller pa
annat sitt far insyn i samtligas verksamheter. Avsaknaden av fokus pa strategiska
fragor i samverkan riskerar att férsimra forutsittningarna for kedjeperspektiv i
myndigheternas styrning. Att Polismyndigheten och Aklagarmyndigheten fick
instruktion om att ge varandra moijlighet att yttra sig 6ver varandras planeringar
tycks diremot ha lett till att de férsokte hitta gemensamma mal.

30 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

3 Kedjeperspektiv i de 6vergripande
styrdokumenten

I detta kapitel behandlas kedjeperspektivet i de 6vergripande styrdokumenten.
Kapitlet utgar fran att regeringen har ett ansvar for att i sin styrning av
myndigheterna sikerstilla ett kedjeperspektiv sd att styrningen gynnar hela
rittskedjan och att riksdagens mal kan nas. I linje med detta bor myndigheterna
utover ett myndighetsinternt perspektiv dven beakta ett kedjeperspektiv i sin
interna styrning och i sina underlag till regeringen.

3.1 Regeringens styrdokument

For att styrdokumenten ska gynna hela rittskedjan bor ett kedjeperspektiv, utover
ett myndighetsperspektiv, aterspeglas i exempelvis myndigheternas uppgifter och
uppdrag samt i regeringens mélformuleringar och uppfsljning.

3.1.1 Instruktioner och regleringsbrev

Riksrevisionen har gatt igenom myndigheternas instruktioner och regleringsbrev
for aren 2010-2018 for att se i vilken omfattning regeringen har gett uttryck for ett
rittskedjeperspektiv i dessa dokument.

I myndigheternas instruktioner finns vissa formuleringar som relaterar till
helheten i rittskedjan. Aklagarmyndigheten ska ge Polismyndigheten och
Ekobrottsmyndigheten (EBM) tillfille att yttra sig 6ver den 6vergripande
planeringen av dklagarverksamheten kommande verksamhetsar.%
Polismyndigheten ska ge Aklagarmyndigheten, och i forekommande fall EBM,
tillfille att yttra sig 6ver myndighetens planering infoér kommande
verksamhetsar.”” I linje med detta ska Polismyndigheten ocksi samrada med
bersrd dklagarmyndighet infér viktigare forandringar i verksamheten som kan
komma att paverka dklagarverksamheten.ss Aklagarmyndigheten ska héra EBM,
Polismyndigheten och i férekommande fall Sikerhetspolisen och Domstolsverket
infor viktigare férindringar i dklagarverksamheten som kan paverka 6vriga
myndigheters verksambhet.» Vidare ska Polismyndigheten och

% 14§ forordningen (2015:743) med instruktion for Aklagarmyndigheten.

97 23 § férordningen (2014:1102) med instruktion fér Polismyndigheten.

98 23§ férordningen (2014:1102) med instruktion fér Polismyndigheten.

99 14§ forordningen (2015:743) med instruktion for Aklagarmyndigheten. Vidare ska, enligt 18 §, beslut
om inrittande, upphérande och lokalisering av en aklagarkammare fattas efter att
Ekobrottsmyndigheten, Polismyndigheten, Sikerhetspolisen, Domstolsverket och Kriminalvarden
har fatt tillfalle att yttra sig.
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Aklagarmyndigheten, och i forekommande fall Sikerhetspolisen, tillsammans
utveckla verksamheten med att utreda och lagfora brott.100

Kriminalvirden ingr inte i dessa avstimningar. Regeringen uttrycker dock att
Kriminalvirdens hiktesorganisation ska vara utformad s att den frimjar ett
effektivt samarbete med 6vriga myndigheter inom rittsvisendet, och att en
lokalisering av hiktena som underlittar detta samarbete ska efterstrivas. Innan
beslut om storre férandringar i hiktesorganisationen fattas ska Kriminalvarden
samrada med Domstolsverket, Aklagarmyndigheten, Ekobrottsmyndigheten,
Polismyndigheten och de tingsritter och lansstyrelser som berors av
verksamheten. 101

Domstolsverket har inte ndgot motsvarande krav pd samverkan eller avstimning.
Domstolsverkets uppgift r att ge administrativt stod och service at bland annat de
allminna domstolarna och ska i detta arbeta f6r god samverkan dem emellan och
med andra berérda myndigheter. 1

Myndigheternas regleringsbrev har 6verlag en inledande text av 6vergripande
karaktir, med koppling till riksdagens mél om att brottsligheten ska minska och
minniskors trygghet cka, samt en hinvisning till att myndigheten ska bidra till en
sddan utveckling. Det har i regleringsbreven inte ingatt nagon sarskild
overgripande formulering om samverkan mellan myndigheterna i rittskedjan. I
Polismyndighetens och Aklagarmyndighetens regleringsbrev har det fram till
2015 ingatt inledande skrivningar som hinvisar till rattskedjan och ett effektivt
rittsvisende. I Polisens regleringsbrev for 2011 hinvisades till att
"rattskedjeperspektivet ska beaktas”, och i efterf6ljande ar fram till 2014 uttryckte
regeringen att Polisen kontinuerligt ska utveckla sin verksamhet for att leva upp
till de krav som stills pa en professionell och framgangsrik brottsbekimpande
verksamhet samt bidra till effektivitet i rittskedjan.1s Sedan 2015 har sddana
hanvisningar inte ingatt. I Aklagarmyndighetens tidigare regleringsbrev ingick att
rittskedjeperspektivet ska beaktas, 0+ samt att Aklagarmyndigheten ska ”...utveckla
sin verksamhet och samverka med andra aktorer for att bidra till ett effektivare
rittsvisende...”10s Efter 2015 har det i myndighetens regleringsbrev inte ingétt
motsvarande formuleringar kopplade till rittsvisendet eller rittskedjan.
Domstolsverkets regleringsbrev har inte innehallit nagra liknande formuleringar

100 12 § férordningen (2015:743) med instruktion for Aklagarmyndigheten och 22 a § férordningen
(2014:1102) med instruktion fér Polismyndigheten.

101 3 § férordning (2007:1172) med instruktion fér Kriminalvarden.

102 7 § férordning (2007;1073) med instruktion fér Domstolsverket.

103 Se exempelvis Regleringsbrev fér budgetaret 2013 avseende Rikspolisstyrelsen och évriga
myndigheter inom polisorganisationen.

104 Regleringsbrev for budgetaret 2011 avseende Aklagarmyndigheten.

105 Regleringsbrev for budgetaren 2012-2015 avseende Aklagarmyndigheten.
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utan fokuserat pa verkets interna arbete och mal. Kriminalvirdens verksamhet
kopplas i regleringsbreven for 20162018 till det 6vergripande malet for
rittsvisendet, men har inte motsvarande hinvisningar till rittskedjan i tidigare
regleringsbrev. 106

Regeringen har under aren limnat olika uppdrag till myndigheterna.
Polismyndigheten far betydligt fler uppdrag varje ar in de 6vriga
myndigheterna,” men har ocksa ett brett grunduppdrag. Andelen av uppdragen
som ges som ska genomforas av tva eller flera av myndigheterna tillsammans har
minskat under perioden, frdn 64 procent 2010 till 38 procent 2018.1¢ Det har
forekommit fyra uppdrag under den granskade perioden dir samtliga
myndigheter ska samverka med varandra, varav tvi uppdrag varar under hela
perioden (avseende att ta fram gemensamma prognoser Gver
verksamhetsvolymerna i rittskedjan och att utveckla rittsvisendets
informationsférsorjning, RIF). Sedan 2012 har polis och aklagare dven ett uppdrag
om samverkan avseende arbetet med utredning och lagféring.

Bade i hinvisningar i regleringsbreven och i uppdrag som ges har kopplingarna
till rittskedjan siledes minskat under den granskade perioden.

3.1.2 Budgetpropositioner

Vidare har budgetpropositionerna 2010-2018 gatts igenom f6r att fd en bild av hur
regeringen i dem har forhallit sig till ett rittskedjeperspektiv. Inledningsvis foljer
en genomging av pa vilket sitt regeringens mal och malbilder kopplar till hela
rittskedjan, foljt av en genomgéing av hur ett rittskedjeperspektiv lyfts av
regeringen.

Madlen i budgetpropositionerna

Nir det giller mal av en mer 6vergripande karaktir hinvisar regeringen i sina
budgetpropositioner till riksdagens 6vergripande mal {6r kriminalpolitik och
rittsvisende. Utover detta har regeringen uttryckt malformuleringar for sex olika
verksamhetsomriden. Malet for det brottsforebyggande arbetet har varit att
brottsligheten ska minska och att antalet brottsoffer bli firre. For
verksamhetsomradet utredning och lagféring har regeringen hinvisat till att
verksamheten ska bedrivas med hogt stillda krav pa rittssikerhet, kvalitet och
effektivitet och att brottsuppklaringen ska oka. For den démande verksamheten har
regeringen haft flera delmal. Det 6vergripande malet f6r Sveriges Domstolar har

106 Dock anges i regleringsbreven fér 2011-2015 att Kriminalvarden ska rapportera hur de anpassar

verksamheten till variation i antalet intagna, som i sin tur paverkas delvis av tidigare led i kedjan.

Fram till 2015 fick Polisen generellt 15-17 uppdrag per ar, sedan 6kade det successivt till 44 uppdrag

2018. De 6vriga myndigheterna far generellt 5-10 uppdrag per ar, med vissa variationer.

108 Enligt Justitiedepartementet utgdr uppdrag riktade till delar av rittskedjan en viktig del av styrningen
med rattskedjeperspektiv. Justitiedepartementet 2019, Faktagranskning av Riksrevisionens rapport.

10

<
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varit att mal och drenden ska avgoras med hog kvalitet och effektivitet. Dirutéver
har nirmare maélsittningar f6r verksamhetsomradet presenterats, bland annat om
att malbalanserna och omloppstiderna ska hallas pa en rimlig niva. Regeringens
mal f6r verksamhetsomradet verkstillighet och paféljd har uttryckts som att
pafoljderna ska verkstillas pa ett sidkert, humant och effektivt sitt och att antalet
aterfall i brott ska minska. Mélet avseende stdd till brottsoffer har varit att
skadeverkningarna av brott ska minska och att verksamheten till stod for
brottsoffer ska bedrivs pa ett effektivt och rittssikert sitt med hog kvalitet. Den
som drabbas av brott ska fi adekvat information och ett gott bemétande frin
rittsvisendets myndigheter. For verksamhetsomradet kompetensforsérjning inom
rittsvisendet hinvisar regeringen i sin malformulering bland annat till
samordnad statlig arbetsgivarpolitik. Malformuleringarna har haft en likartad
karaktir under perioden. Sedan 2015 anvinder regeringen bedémningskriterier
i bedémningen av resultaten for dessa mal.

Riksrevisionen konstaterar att malen f6r de olika verksamhetsomradena kopplar
till enskilda myndigheter eller i nagot fall tvd av dem, men inte till hela kedjan
eller relationen mellan myndigheterna. I det hir sammanhanget kan ocksa
noteras att Bra, pa uppdrag av regeringen, har foreslagit att regeringen tar fram
strategiska malomraden som kopplar ihop de évergripande malen f6r
rittsvisendet och kriminalpolitiken med verksamhetsmalen och pa si sitt ocksa
linkar samman rittskedjan i malen. Malomréidena ir tinkta att vara fasta och
myndighetsovergripande referenspunkter for uppfoljning som tar sikte pa de
effekter regeringen vill uppna. De kan exempelvis handla om volymhantering,
samstimmighet i rittsliga bedémningar, stérningsatgirder, tilltro till
rittsvisendet med mera. Till dessa linkas sedan uppf6ljningsbara matt genom
vilka man kan se om malen nis.10

Rattskedjeperspektiv i budgetpropositionerna

Regeringen har pa olika sitt berort rittskedjan i budgetpropositionerna. Under
den tidigare delen av den granskade perioden har hinvisningar till rittskedjan
frimst gjorts i forhallande till effektivitet och samverkan, inte minst inom
brottmalsprocessen. Till exempel har regeringen hinvisat till rittsomradet som en
kedja av samverkande myndigheter och till att samverkan maste utvecklas med
sikte pa ett effektivare resursutnyttjande!it och en effektivare brottmalsprocess. 112
Myndigheterna ska utifrdn sin roll i rittskedjan tillvarata och anvinda de andra

109 Dessa har haft en kvalitativ inriktning, fsrutom fér den démande verksamheten som delvis har haft
kvantitativa inslag.

10 Se Bra 2018, En modell for uppfélining av rittskedjans myndigheter. En idéskiss. 2018:8.

1 Prop. 2009/10:1 Utgiftsomrade 4, s. 20.

12 Prop. 2010/11:1 Utgiftsomrade 4, s. 19; Prop. 2013/14:1 Utgiftsomréade 4 s.16; Prop. 2014/15:1
Utgiftsomrade 4, s. 20.
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myndigheternas arbete.13 Férhallandet mellan polis och dklagare far en nagot
storre tyngd 4dn 6vriga samband mellan myndigheterna. 14

Regeringen har dterkommande tagit upp att man har vidtagit atgirder f6r att 6ka
effektiviteten i rittsvisendet, liksom att hela rittskedjan har forstirkts kraftigt. I
samband med detta har regeringen uttryckt att for att resursanvindningen ska bli
effektiv maste verksamheterna utvecklas och myndigheterna samarbeta.1s

Regeringen har lyft att det ar viktigt att f6lja upp hur anmilda brott hanteras i
rittskedjans olika delar for att kunna bedéma rittsvisendets resultat.is Sedan
2015 har flodet i rittskedjan haft en mer framtriadande plats i
resultatredovisningen genom att redovisas under en egen underrubrik.
Bedémningen av flodet i rittskedjan har inte skett i férhillande till en samlad
overgripande malsittning om till exempel total genomstromningstid, utan utgatt
fran indikatorer kopplade till olika led i kedjan. I redovisningen av analyser och
slutsatser ingdr en kortare analys av rittsvisendet och flsdet i rittskedjan, och en
nirmre genomgang av de olika verksamhetsomridena, som utgér frin de olika
verksamhetsmalen.

Sammantaget har rittskedjeperspektivet kontinuerligt bersrts i olika avseenden. I
borjan av den granskade perioden skedde hinvisningar till rittskedjan generellt i
anslutning till andra fragor som rér flera led i kedjan, sdsom investeringar i
rittsomradet, brottmélshanteringen eller vikten av ett effektivt flode i rittskedjan.
Fokus har i dessa sammanhang inte minst varit pa polis och dklagare snarare &n
ovriga led i kedjan. Samtidigt har resultatredovisningen av flédet i rittskedjan
behandlats pa ett mer framtridande sitt i budgetpropositionerna under senare ar.
Analys och slutsatser har ett 6vergripande perspektiv och ett nirmre fokus pa de
olika verksamhetsomradena.

3.1.3 Overgripande uppféljning och analyser

Riksrevisionen har dven gitt igenom huruvida det i de styrande dokumenten och
underlagen finns inslag av évergripande uppfsljning och analys. Som tidigare
nimnts utgir regeringen i sin resultatredovisning fran de mal och
malformuleringar som 4r knutna till de olika verksamhetsomradena, och
uppféljningen ir knuten till dessa olika verksamhetsomraden. Vidare sker en mer
samlad bedémning inom ramen for redovisningen av flodet i rittskedjan.
Diremot har det i regeringens budgetpropositioner inte ingatt uppf6ljning av det

13 Prop. 2009/10:1 Utgiftsomrade 4, s. 26.

114 Se exempelvis prop. 2012/13:1 Utgiftsomrade 4, s. 13; prop. 2013/14:1 Utgiftsomrade 4, s. 15; prop.
2014/15:1 Utgiftsomrade 4, s. 42; prop. 2017/18:1 Utgiftsomrade 4, s. 42.

115 Se exempelvis prop. 2013/14:1 Utgiftsomrade 4, s. 12; prop. 2010/11:1 Utgiftsomrade 4, s.34, 40;
prop. 2013/14:1 Utgiftsomrade 4, s.11; prop. 2013/14:1 Utgiftsomréade 4 s.10.

116 Se exempelvis prop. 2014/15:1 Utgiftsomrade 4, s. 37; prop. 2015/16:1 Utgiftsomrade 4, s. 28.
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fullstindiga utfallet i rittskedjan, sdsom att félja drenden genom hela kedjan och
inte bara inom och delvis mellan myndigheterna. Fragan hur rittskedjans
verksamhet kan och bor f6ljas upp ir inte ny och det har konstaterats att den
nuvarande uppdelade uppféljningen bade gor det svart att exempelvis f6lja kedjan
som helhet och skapar negativ anpassning i myndigheternas verksambhet for att de
ska kunna redovisa "bra” statistik.1”

Andra 6vergripande analyser inkluderar myndigheternas gemensamma
prognosrapport och bestillningar till Bra och Statskontoret. Som exempel pa
analyser av helheten redovisade Bra 2018 ett uppdrag dir de tog fram ett f6rslag pa
en annan uppfoljning av rittskedjan som bittre ska tillgodose kedjeperspektivet
och flédet genom hela rittskedjan, bland annat genom att relatera
myndigheternas olika matt till varandra samt till effekter snarare dn
prestationer.11s Vidare har Statskontoret 2019 utvirderat nyttan av myndigheternas
gemensamma prognoser éver verksamhetsvolymerna i rittskedjan. Statskontoret
konstaterade da att prognoserna ir av begrinsad nytta och bor utvecklas. 119

Justitiedepartementet har, genom budgetsamordningsfunktionen och
analysfunktionen, enligt uppgift inlett ett projekt tillsammans med
Finansdepartementet f6r att hitta bittre verktyg for analys av konsekvenser av
satsningar och lagindringar pa rittsvisendet f6r att kunna finga upp detta bittre i
budgetprocessen. Arbetet forsvaras enligt Justitiedepartementet av att sambanden
inte alltid &r tydliga och av att budgetprocessen har ett kortsiktigt fokus, men
departementet anser att det behovs ett langsiktigt fokus for att kunna sitta in
resurser till myndigheterna i ritt lige. Projektet sigs kunna ge ett mer langsiktigt
perspektiv dn vad den drliga budgetprocessen tillater.120

De dokumenterade rutinerna och riktlinjerna inom Regeringskansliet nimner
prognoser, ramberedning och resultatanalyser som viktiga underlag. Rutinerna
anger vad prognoserna och ramberedningen bor innehallat samt vilka underlag
som kan anvindas for resultatanalyserna.2 Handldggarna uppger att deras
viktigaste underlag ir arsredovisningar, budgetunderlag, aterrapportering fran
sirskilda uppdrag, myndigheternas anslagsprognoser och de gemensamma

117 Bra 2018, En modell fér uppfélining av réttskedjans myndigheter. En idéskiss. 2018:8, s 39-45. Aven
Statskontoret har papekat att regeringen delvis bér flytta fokus i sin uppféljning till att se helheten i
stillet for enskilda delar. Statskontoret 2016, Utvecklad styrning - om sammanhdllning och tillit i
férvaltningen 2016:26, s 24, 271,

118 Se Bra 2018, En modell for uppfélining av ritiskedjans myndigheter. En idéskiss. 2018:8.

119 Se Statskontoret 2019, Myndigheternas prognoser éver flodet i brottmdlsprocessen 2019:4.

120 |ntervju Justitiedepartementet chefstjinsteman, 2019-01-15.

121 Exempelvis forklaringar av vilka antaganden och berikningar som ligger bakom prognoserna och en
sammanstillning 6ver departementets prioriteringar.

122 Exempelvis statistikuppgifter, myndigheternas arsredovisningar, utredningar, revisioner, uppféljning
av myndighetsdialoger.
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prognoserna éver verksamhetsvolymer i rittskedjan som myndigheterna tar
fram.123 Av dessa ir det de gemensamma prognoserna som har en mer
overgripande karaktir. Aven forskning och rapporter frin Bra samt Statskontoret
kan utgora underlag. Departementet begir dven in uppgifter frin myndigheterna
nir behov uppstar och fsljer vissa nyckeltal utifrin ett kostnads- och
resursperspektiv. 124

Sammantaget har Justitiedepartementets uppféljning och viktigare underlag i
begrinsad omfattning ett helhetsperspektiv, dven om rapporter med sadan
inriktning bestills frin externa aktorer. Departementet har diremot vidtagit
atgirder for att forbittra mojligheterna till 6vergripande analyser.

3.2 Myndigheternas aterrapportering och styrning

Myndigheterna bor utéver ett myndighetsinternt perspektiv dven beakta ett
kedjeperspektiv i intern styrning och i underlag till regeringen. Riksrevisionen har
dirfor undersskt om myndigheterna i sina budgetunderlag, arsredovisningar och
verksambhetsplaner for dren 2010-2018 hinvisar till rittskedjan och nirliggande
fragor, sdsom samverkan, utover den egna verksamheten, samt om
myndigheterna lyfter likartade fokusomraden i dokumenten. Dessa dokument
utgor viktiga underlag for Justitiedepartementet, och redogér ur olika synvinklar
for inriktningen i myndigheternas verksambheter.

3.2.1 Budgetunderlag

I budgetunderlagen presenterar myndigheterna sina iskanden for det kommande
budgetiret, tillsammans med sina respektive fokusomriden, satsningar och
behov. Vilka aspekter som respektive myndighet tar upp ir relativt konstant
mellan dren. Det varierar dock nigot efter omvirldsfaktorer, exempelvis far
omorganisationerna av Polisen, Aklagarmyndigheten och Kriminalvirden runt
2015 utrymme i samband med att de genomfors liksom att migrantstrémmarna
2015 diskuteras de fsljande aren. Vissa fokusomriden, sdsom IT-utveckling och
kompetensférsérjning, gir igenom i alla led i kedjan. Det ir ovanligt att
fokusomraden som kopplar till sakfragor inom rittskedjans verksamhet gir
igenom alla led i kedjan. Om en sakfriga, exempelvis sexualbrott eller arbetet mot
organiserad brottslighet, tas upp av flera led ir det av Polismyndigheten,
Aklagarmyndigheten samt antingen Domstolsverket eller Kriminalvirden, men
inte alla fyra. Ett undantag ir ungdomsbrottslighet som lyfts av alla fyra 2013
(6vriga ar lyfts det av 2-3 av myndigheterna). Fran 2016 lyfts firre fokusomraden

123 |ntervju Justitiedepartementet budget- och myndighetshandliggare, 2018-09-06.
124 |ntervju Justitiedepartementet ledningsstéd, 2018-08-29; huvudman, 2018-12-10; 2019-01-08:1.
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av flera av myndigheterna.>s Domstolsverket fokuserar i sina prioriteringar nistan
uteslutande pd myndighetsinterna, i huvudsak administrativa, frigor. Aven om
fokusomridena i de olika myndigheternas budgetunderlag inte ir direkt
motstridiga gar de heller inte i takt; exempelvis bérjar Polismyndigheten prioritera
trafikbrott 2010, men Aklagarmyndigheten nimner detta forst 2014. Det
férekommer att fragor som berdr flera myndigheter bara lyfts av en; exempelvis
nimner Kriminalvirden i budgetunderlaget f6r 2018 att de har en dialog med
Polismyndigheten om flytten av ansvaret for transport av frihetsberévade, nagot
som Polismyndigheten inte nimner. Fokusomradena i budgetunderlagen fljer
till stor del fokusomradena i regleringsbreven.

Hinvisningar till 6vriga rittskedjan gors frimst av de senare leden i kedjan, mest
av Kriminalvirden som aterger vad de 6vriga myndigheterna har tagit upp i den
gemensamma prognosen éver verksamhetsvolymerna i rittskedjan med
hinvisning till att resultaten i 6vriga kedjan paverkar klienttillstromningen till
Kriminalvirden (dven om sambanden &r komplexa och andra faktorer utanfor
kedjan ocksa paverkar). Domstolsverket lyfter kedjeperspektiv fram till 2014, till
exempel i forhallande till att Polisens prioriteringar paverkar domstolarnaz och
att tillskott i tidigare led i kedjan innebir att dven domstolarna behéver mer
medel.7 Aklagarmyndigheten upprepar genomgiende under perioden att
myndigheten &r en viktig link i rittskedjan som inte far bli en flaskhals, varfér
satsningar pa Polisen maste leda till konsekvensforstirkningar av
Aklagarmyndigheten. s Polismyndigheten gor sillan kopplingar till rittskedjan.
Hinvisningarna till kedjan minskar generellt frdn 2016.

3.2.2 Arsredovisning

Fokus i myndigheternas drsredovisningar ir pa respektive myndighets egna
prestationer dven om de alla i viss utstrickning i olika avseenden hinvisar till ett
rittskedjeperspektiv, inte minst under den tidigare delen av perioden.

Polismyndigheten har bland annat hinvisat till riksdagens overgripande mal for
rittsvisendet och kriminalpolitiken samt till de tidigare regleringsbrevens
formulering om att ett rittskedjeperspektiv ska beaktas. Myndigheten har ocksa
framfor allt i den tidigare delen av perioden lyft samverkan med andra
myndigheter, frimst Aklagarmyndigheten, bland annat for att motverka olika

125 Aklagarmyndigheten anger som mojlig delvis forklaring att departementet har framfort att
budgetunderlagen bér kortas. Aklagarmyndigheten 2019, Riksrevisionens rapport om styringen av
rittskedjan — faktagranskning.

126 Domstolsverket, Budgetunderlag 2010-2012.

127 Domstolsverket, Budgetunderlag 2013-2015.

128 Se exempelvis Aklagarmyndigheten, Budgetunderlag 2010-2012, 2013-2015, 2015-2017, 2017-2019,
2018-2020.
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brottstyper' liksom samarbete med Aklagarmyndigheten avseende
verksamhetsplanering.10 Aven Aklagarmyndigheten har belyst samverkan med
Polismyndigheten, och pekat pa sin roll som en link i rittskedjan. 3t
Aklagarmyndigheten har bland annat tagit upp samverkan med andra
myndigheter kring rittsvisendets informationsférsorjning, RIF.132 Liksom
Aklagarmyndigheten har Kriminalvirden hanvisat till sig som en del av
rittskedjan och har i likhet med Polismyndigheten tagit upp riksdagens
overgripande mal. 3 Kriminalvarden har dven belyst prognossamarbetet och olika
andra samarbeten. 13+ Avseende samverkan har Domstolsverket frimst hinvisat till
samverkan med domstolar. I forhéllande till rittskedjan har Domstolsverket
framfor allt hdnvisat till samverkan inom ramen for olika regeringsuppdrag,
liksom samverkan med Aklagarmyndigheten. 135

3.2.3 Verksamhetsplaner

Overlag har myndigheternas verksamhetsplaner haft en likartad karaktir under
perioden, samtidigt som det har skett vissa férindringar i hur mal och inriktning
har formulerats.13s I huvudsak har det hinvisats till olika mal, visioner och
verksamhetsidéer, samt egna verksamhetsmissiga prioriteringar. De 6vergripande
mélen har inte direkt kopplat till rittskedjan. De har, exempelvis, handlat om att
bedriva en effektiv och professionell verksamhet med hogt fértroende samt att
vara en attraktiv arbetsgivare.” Myndigheterna har ocksa lyft mal for specifika
delar av sina respektive verksamheter.

Myndigheterna, sirskilt Domstolsverket, hinvisar ofta till samverkan inom
rittsvisendet avseende rittsvisendets informationsforsorjning, RIF.
Polismyndigheten hinvisar dven till ett nira samarbete med Aklagarmyndigheten
och tar som ett strategiskt initiativ upp forbittring av samverkan med
Aklagarmyndigheten. 3

129 Polisens arsredovisningar 2010-2015.

130 Se exempelvis Polisens arsredovisning 2015.

131 Se exempelvis Aklagarmyndighetens arsredovisningar 2013, 2015, 2016, 2017.

132 Se exempelvis Aklagarmyndighetens arsredovisning 2015.

133 Detta tas upp i forhéllande till att myndigheten paverkas av de tidigare leden i kedjan. Aven
lagéndringar tas upp som en viktig paverkansfaktor. Kriminalvardens arsredovisning 2013, 2015.

134 Exempelvis samarbete med Polisen kring arrestplatser. Kriminalvardens arsredovisningar 2014-17.

135 Framfor allt Domstolsverkets arsredovisningar fram till 2015 hénvisas till samverkan kring RIF och
prognossamarbetet.

136 Exempelvis har Aklagarmyndigheten sedan 2012 utgatt fran samma fem mal, nagot som man inte
gjorde innan dess. Polismyndigheten och Kriminalvarden tog fram en nya mal efter sina
omorganisationer. Domstolsverket har diremot hanvisat till samma nio mal under huvuddelen av
perioden.

137 Se Polisens verksamhetsplaner 2010, 2012; Aklagarmyndighetens verksamhetsplaner 2012-2018;
Domstolsverkets verksamhetsplaner 2011-2018; Kriminalvardens verksamhetsplaner sedan 2015.

138 Polismyndighetens verksamhetsplan 2016.
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Verksamhetsplanerna har i férsta hand fokus pa de respektive myndigheterna, av
delvis forklarliga skil. I den méan verksamhetsplanerna lyfter sirskilda
verksamhetsomraden som viktiga under det kommande aret lyfts de inte
noédvindigtvis av samtliga myndigheter. Samarbeten mellan myndigheterna, inte
sillan féranledda av regeringsuppdrag, kan forekomma.

3.3 Sammanfattande analys

Sammantaget kan Riksrevisionen konstatera att regeringens och myndigheternas
overgripande styrdokument delvis priglas av ett rittskedjeperspektiv. I vissa av
dokumenten har kedjeperspektivet minskat eller upphért 6ver tid under den
granskade perioden. Samtidigt har resultatredovisningen av flodet i rittskedjan
fatt en mer framtridande plats i regeringens budgetpropositioner.

Regeringen hinvisar till riksdagens dvergripande maél och behandlar flodet i
kedjan. Malen for verksamhetsomridena fokuserar pa olika steg i rittskedjan,
vilket i praktiken innebir att de berér en eller tvd myndigheter i taget snarare 4n
att de har en mer 6vergripande karaktir som linkar samman rittskedjan. Som
nimnts i avsnitt 2.1.2 ska regeringen redovisa resultat si att lisaren fir en samlad
bild av utgiftsomradet, vilket forsvaras om mal och uppféljning inte linkar ihop de
olika verksamheterna.

Myndigheternas budgetunderlag, drsredovisningar och verksamhetsplaner har en
myndighetsnira inriktning, av delvis forklarliga skil. Samtidigt 4r detta, enligt
Riksrevisionens bedémning, dven en konsekvens av att rittskedjeperspektivet inte
har en tillrickligt tydlig plats i regeringens styrning till myndigheterna.
Perspektivet ir till exempel inte sirskilt nirvarande i myndigheternas
regleringsbrev och malformuleringar kopplar i forsta hand till enskilda
myndigheters verksambhet. Foljden ir att rittskedjeperspektivet delvis ingér, men
inte har en framtridande plats, i myndigheternas styrdokument och underlag till
Justitiedepartementet.

Regeringen har vidtagit vissa atgirder for att héja kunskapen om konsekvenser av
satsningar och lagindringar pa rittsvisendet. Men enligt Riksrevisionen finns det
utrymme for att komplettera myndighetsstyrningen med mer kedjeperspektiv
genom att ytterligare prioritera helhetsorienterad uppféljning och analys.
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4 Resursférdelning

Detta kapitel svarar pa den tredje revisionsfrigan genom att redogora for
férdelningen av medel och 6verviganden i beredningarna av dessa.
Justitiedepartementets beredning av resursférdelningen mellan myndigheterna
bor ta hinsyn till rittskedjans behov, liksom de separata myndigheternas.
Myndigheterna bér 6verviga om deras dskanden och interna fordelning utover
myndighetens egna behov ska anpassas till rittskedjans behov.

4.1 Regeringens fordelning och 6verviganden

Riksrevisionen har granskat dels justeringar i resursférdelningen mellan
myndigheterna och dels Justitiedepartementets verviganden under beredningen
av budgetpropositionen for att se om dessa inkluderar ett kedjeperspektiv.

4.1.1 Férdelningen mellan myndigheterna

Justitiedepartementet uppger i intervjuer att hiansyn behéver tas till att
efterfsljande led i kedjan kan behova tillskott en tid efter att ett tidigare led har fatt
det.1» Riksrevisionen har dirfor undersokt om hojningar eller sinkningar i anslag
till en myndighet har foljts av h6jningar eller sinkningar i fsljande led av
rittskedjan for att se om denna hinsyn har fatt genomslag i praktiken. Under den
granskade perioden visar det sig da att de storre hojningarna (sett som procentuell
forindring fran foregiende dr+) till myndigheterna har getts i omvind ordning
utifrdn deras ordning i flodet i rittskedjan. Domstolar och kriminalvird fick
héojningar 2013, foljt av hojningar till dklagare 2015 och slutligen till polis 2018, se
diagram 1. Bdde den mindre héjningen till dklagarna 2012 och den stérre 2015
fsljdes dock av hojningar till domstolar och kriminalvard efterfoljande ar.

139 Intervjuer Justitiedepartementet chefstjinsteman, 2019-01-10, 2019-01-15, huvudman, 2019-01-08:1.

140 Eftersom myndigheterna har olika stora anslag innebdr samma summa inte samma relativa
férandring for eller inverkan pa myndigheterna. Riksrevisionen har darfér jamfért procentuella
férandringar i stillet fér summor.
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Diagram 1 Férindring i myndigheternas anslag i procent fran féregaende ar
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Kéilla: Egna berdkningar utifrdn anslagen i budgetpropositionerna fér 2010-2018.

Dock kan idven annan hinsyn dn gingen i rittskedjan behova tas vid férdelningen.
I budgetpropositionerna motiverar regeringen héjningar av en myndighets anslag
frimst med att effektivitet och kvalitet behéver bibehallas, men dven
lagindringari4 och 6kningar i drendefléden. 42 Sinkningar motiveras fraimst med
minskat drendeinfléde.s Undantag fran detta finns dock, exempelvis anges
okningen till Polismyndigheten 2018 vara for en ambitionshojning. 14

4.1.2 Overviganden vid férdelning mellan myndigheterna

Riksrevisionen har gatt igenom ramberedningar, inklusive de foredragnings-PM
som har tagits fram f6r avstimning med statssekreterare respektive statsrad och
underlag for diskussionerna med Finansdepartementet, fér aren 2015-2018. Aven
texterna for budgetpropositionerna for 2017-2018 med kommentarer fran den
departementsinterna beredningen och gemensam beredningen har gitts igenom.
Dokumentationen ger en bild av att beredningen till stor del 4r uppdelad pa de
olika myndigheterna och det ir svart att i den dokumentation som finns sparad se
hur kedjeperspektivet eventuellt tas i beaktande. Fokus f6r enheterna tycks av
dokumentationen att déma vara pa de enskilda myndigheterna (med undantag f6r
de texter som KRIM bereder for budgetpropositionen som fokuserar pa flodet i
kedjan). Likas4 ir fokus pé de enskilda myndigheterna iven i de underlag som

141 Se exempelvis prop. 2010/11:1 Utgiftsomrade 4, s. 55f.
142 Se exempelvis prop. 2011/12:1 Utgiftsomrade 4, s. 54.
143 Se exempelvis prop. 2015/16:1 Utgiftsomrade 4, s. 63.
144 Prop. 2017/18:1 Utgiftsomrade 4, s. 56.
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toredras for den politiska ledningen och som anvinds i diskussionerna med
Finansdepartementet.

I departementets genomgang av sina féreslagna prioriteringar och
nedprioriteringar ir fokus pa effekter for varje enskild myndighet och inte f6r
kedjan. Motiveringarna till att nagot inte prioriteras ir generellt inte sdrskilt
utférliga utan konstaterar i huvudsak att myndigheten bér klara av en viss uppgift
inom de befintliga ramarna. Informationen om vilka fragor som har
nedprioriterats ingar inte i underlagen till statsraden eller till
Finansdepartementet. Motiveringarna till att prioritera ett iskande ir ofta nigot
utforligare men fokuserar pa varje enskild myndighet. Undantag ir f6rslag i
ramberedningarna for 2016 och 2017 att rittsvisendet kan fa 6kad nytta av
statistiken om Bra tillférs medel for utveckling av statistikinsamlingen, samt f6r
2018 di kedjeperspektivet fsrekommer i férhéllande till att departementet menar
att Aklagarmyndigheten behover tillféras medel eftersom Polismyndigheten har
fatt tillskott tidigare, vilket paverkar Aklagarmyndigheten. Departementet
konstaterar vidare att den aviserade satsningen pa 10 000 fler polisanstillda
kommer ge konsekvenser for rittskedjan och lyfter f6r 2018 sirskilt
Aklagarmyndigheten och Kriminalvarden.

De konsekvensanalyseri# som presenteras for vad som kan hinda om medel inte
tillfors enligt prioriteringarna landar ofta i att myndigheten kommer behéva dra
ner pé personal, men gar inte vidare till att analysera vad det skulle innebira f6r
den enskilda myndigheten eller f6r rittsvisendet. Finansdepartementets riktlinjer
om att férslag ska vara finansierade uppmuntrar i viss mén till helhetsperspektiv
tor utgiftsomradet da de leder till 6vervigningar av hur medel kan flyttas mellan
myndigheterna. Diremot innehaller de resonemang som finns i dokumenten
kring flytt av medel mellan myndigheterna inte éverviganden kring behov for att
rittskedjan samlat ska kunna arbeta mot de av riksdagen beslutade 6vergripande
malen eller bli effektivare. Resonemangen handlar snarare om att ndgon
myndighet har ett sparande som anvinds for att finansiera en insats nagon
annanstans. Ett undantag 4r i ramberedningen for 2017 da enheterna kommer
dverens om att minska anslagen till de myndigheter de ansvarar for till fsrman f6r
en satsning pa Bra for att utveckla den gemensamma statistiken.

Kommentarerna som kommer fram i den interna beredningen fokuserar pa hur
saker ska uttryckas och om nagon av regeringen vidtagen atgird bor lyftas
tydligare. En kommentar menar att om en myndighets arbete pa ett omrade lyfts
upp bor dven det de andra myndigheterna gor i sammanhanget nimnas. Ett
sadant tilligg hade kunnat 6kat helhetsperspektivet, men togs inte in i texten.
Kommentarerna fran gemensam beredningen fokuserar i sin tur fraimst pa

145 Ett stdende inslag fér de olika férslagen dr konsekvensanalyser fér paverkan pa arbetsldshet,
jamstalldhet och miljs.
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tvirgdende fragor som jimstilldhet, men efterfrigar ocksd mer forklaringar och
utvecklad analys av effekter. Statsrddsberedningen efterfragar i sina kommentarer
framst olika fortydliganden av exempelvis termer eller vad en verksamhet innebir.

I det materiali4 som Justitiedepartementet har presenterat for Riksrevisionen
angiende beredningen av 2018 érs satsning pd Polismyndigheten och ambitionen
om 10 000 fler polisanstillda finns inte resonemang som tyder pi ett
helhetsperspektiv pa rittskedjan, utan fokus har varit pa Polismyndigheten.
Overvigningarna har frimst handlat om Polismyndigheten och hur férdelningen
av poliser kontra civilanstillda paverkar kostnaderna. Resonemang om hur
satsningarna kan péverka foljande myndigheter i rittskedjan eller varfor
Polismyndigheten ir i stérre behov av tillskott 4n 6vriga i rittskedjan saknas i
underlagen. Diremot menar medarbetare pad departementet att det finns en
medvetenhet om att den aviserade satsningen pa 10 000 fler polisanstillda kan fa
konsekvenser utanfor Polismyndigheten, men att dessa kommer f6rst om nagra ar.1+

De resonemang som regeringen for fram i forhéllande till flytten av ansvaret for
transporter av frihetsbervade fran Polismyndigheten till Kriminalvirden kommer
fran den SOU och den rapport fran Statskontoret som utredde en mojlig flytt och
dess konsekvenser 2011.14¢ Kriminalvarden efterfragade i sitt remissvar pd dessa
ytterligare analys av transportvolymerna. Aven i sitt remissvar pa propositionen
fran 2016 framhsll Kriminalvirden att antalet transporter fér Kriminalvarden lir
6ka med mer dn de 5 000 som f6rutsdgs i SOU:n. Statskontoret framholl i sin
rapport att siffrorna som SOU:n presenterade var osikra. Polismyndigheten
justerade under aren fram till att propositionen togs fram det totala antalet
transporter som myndigheten genomférde fran 20 000 till 30 000 per ar. Trots
detta holl regeringen fast vid SOU:ns ursprungliga bedomning om 5 000
transporter,# vilket sedan visade sig vara lagt riknat.1s* Dock bedémde regeringen
att dndringen skulle vara mer kostsam f6r Kriminalvarden in vad bade SOU:n och
Statskontoret beriknat.1st I de underlag som Justitiedepartementet har presenterat

146 Riksrevisionen har gatt igenom Justitiedepartementets underlag f6r myndighetsdialoger,
manadsméten med rikspolischefen, rambud, ramberedning, interna PM till den politiska ledningen
samt interna berakningsfiler och uppdrag som har getts till Polismyndigheten.

147 Intervju Justitiedepartementet chefstjinsteman, 2019-01-10, huvudman, 2019-01-08.

148 SOU 2011:7 Transporter av frihetsberévade; Statskontoret 2011, Transporter av frihetsberévade — en
konsekvensanalys 2011:28.

149 Enligt uppgift bedémde departementet att invindningarna inte var tillrickliga for att lagidndringen
skulle stoppas. Intervju Justitiedepartementet chefstjansteman, 2019-01-15, huvudman, 2018-11-22.

150 Kriminalvarden raknar i budgetunderlaget fér 2019 med 53 500 transporter under 2019, varav 29 520
beriknas vara éverlimnade handrickningstransporter som innebér en kostnad pa 340 miljoner
kronor. Nir verksamheten &r fullt utbyggd 2021 riknar Kriminalvarden med 71 100 transporter, varav
45 830 handrackningstransporter som innebir en kostnad pa 640 miljoner kronor.

151 SOU:n beriknade den arliga kostnaden till ca 19 miljoner kronor, Statskontoret till ca 30 miljoner
kronor och regeringen till 35 miljoner kronor, se prop. 2016/17:57, s. 67.
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for Riksrevisionen's? finns heller inga tecken pa att departementet Gvervigt att
lagtexten kunde tolkas pa olika sitt, vilket heller inte tycks ha lyfts av
myndigheterna inf6r férindringen. Polismyndigheten och Kriminalvirden har
diremot tolkat lagstiftningen olika, vilket har skapat problem.s3 I detta fallet har
ansvarsfordelningen mellan myndigheterna siledes varit otydlig. Justitie-
departementet menar att tolkningen av ansvaret ska goras av myndigheterna, men
sitter enligt Riksrevisionen indirekt ramarna genom medelsférdelningen. For att
kunna gora en rimlig budget fér myndigheterna behéver departementet dirfor
dven indirekt ta stillning i fragan om ansvarsfordelning.

4.2 Myndigheternas interna férdelning och éverviaganden

Myndigheterna bér enligt Riksrevisionen 6éverviga om deras dskanden och interna
resursférdelning utéver myndighetens egna behov ska anpassas till rittskedjans
behov. For att undersoka detta har Riksrevisionen granskat dels myndigheternas
interna férdelning och dels vilka éverviganden de gor i samband med den
férdelningen och under beredningen av sina respektive budgetunderlag.

4.2.1 Intern fordelning

Riksrevisionen har jaimfort myndigheternas interna férdelningar f6r att se likheter
och skillnader i deras respektive geografiska fordelning med utgdngspunkt i att
om en myndighet forstirker en viss region kan 4ven 6vriga myndigheter behova
gora det, da en stor del av medelsfordelningen grundas pa drendeflsden. Med
tanke pd att myndigheterna kan ha olika planeringshorisonter och olika behov
olika ar behover samma region inte nédvindigtvis stirkas av alla myndigheterna
samma ar. Riksrevisionen har dirfor i stillet tittat pi de samlade okningarna och
minskningarna under en fyradrsperiod. Jimforelsen har 4dven gett underlag till
fragor till myndigheterna kring deras 6verviganden i samband med justeringar i
tordelningen. Riksrevisionen har vidare granskat om grundférdelningen till de
geografiska omridena ir likvirdig mellan myndigheterna. Jimférelserna ska inte
tolkas som ett krav pa likadana fordelningar utan snarare som en indikator pa
samstimmighet och inging for vidare fragor.

Jamforelsen har av praktiska skil begrinsats till perioden 2015-2018. 20142015
omorganiserades Polismyndigheten, Aklagarmyndigheten och Kriminalvarden.

152 SOU 2011:7 och prop. 2016/17:57 med remissvar, kommenterade dagordningar infér méten med
rikspolischefen respektive Kriminalvardens generaldirektér, uppdrag till myndigheterna,
myndigheternas redovisning av uppdragen, rapport bestilld av en extern utredare.

153 Enligt Polismyndigheten bér samtliga transporter av frihetsberévade flyttas dver till Kriminalvarden
fér att Polismyndighetens uppdrag ska kunna renodlas. Kriminalvarden anser att Polismyndigheten
av praktiska och ekonomiska skil bor fortsitta utfora en del kortare transporter,
utryckningstransporter och transporter av anhallna.
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Sedan dess har Aklagarmyndigheten och Polismyndigheten samma geografiska
indelning med 7 omraden respektive regioner, medan Kriminalvirden har 6
regioner.15+ Jimforelser mellan myndigheterna &r svara att géra for perioden
innan 2015 eftersom polismyndigheternas, dklagarkammarnas, domkretsarnas
och Kriminalvirdens davarande geografiska upptagningsomraden inte
overensstimde. Sveriges Domstolar har ingen geografisk indelning utan varje
domstol 4r en egen myndighet. Riksrevisionen har f6r jimforelsens skull
grupperat tingsritterna enligt Polismyndighetens och Aklagarmyndighetens
geografiska indelning. For Kriminalvarden gors enbart jimforelser med
hiktesverksamheten som ir mest paverkad av hur 6vriga led i rittskedjan bemannar
sina organisationer pa en viss ort.1ss

Sett till den genomsnittliga andelen som varje region/omréade fitt av de totala
medlen som foérdelas till regionerna/omriadena 2015-201815 har myndigheterna
haft en liknande grundférdelning till de geografiska omradena, med hinsyn tagen
till att Bergslagen, Mitt och Nord 6verlappar varandra geografiskt mellan
myndigheterna. Vissa undantag finns dock; Bergslagen/Mitt/Nord har
tillsammans fatt en storre andel inom Aklagarmyndigheten in inom de 6vriga (ca
28 procent jimfért med drygt 23 procent) medan Stockholm har fatt en mindre
andel inom Aklagarmyndigheten in inom 6vriga. Tingsritterna i Ost har 4 sin
sida fatt en mindre andel dn Ost inom de évriga myndigheterna.

Tabell 1 Genomsnittlig andel av medel i procent 2015-2018

Polismyndigheten Aklagarmyndigheten Tingsritter Hékten
Bergslagen 7,4 8,7 6,7
Mitt 8,1 9,1 7,5 13,4
Nord 8,4 83 9,4 9,8
Stockholm 28,2 23,7 31,4 29,3
Syd 19,1 20,9 19,4 20
Vist 19,5 18,5 18,5 17,5
Ost 9,4 10,2 6,8 10

Kéilla: Egna berdkningar utifrén Polismyndigheten 2018, Férdelning medelsramar
Polismyndigheten 2010-2018; Aklagarmyndigheten 2018, Sammanstillning VP-budget 2070—

154 Bergslagen dr inom Kriminalvarden uppdelad mellan Nord och Mitt. En del av Mitt inom
Polismyndigheten och Aklagarmyndigheten ingér i Kriminalvardens Nord. Kriminalvardens Syd r
mindre 4n 8vrigas; en del av dvrigas Syd ingar i Kriminalvardens Ost.

155 Personer bor hallas hiktade i nirhet till den ort ddr brottsutredningen bedrivs eller dir drendet
kommer tas upp i domstol. Intagna pa anstalt behover inte placeras efter sadana kriterier.

156 | forhallande till hiktesverksamheten har andelen beriknats utifran hiktesverksamhetens total.
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2018; Domstolsverket 2019, Budgetférdelning Tr och Hr 2011-2018; Kriminalvdrden 2018,
Budget Kriminalvdrdsanslaget 2015-2018.

Myndigheternas justeringar i den interna fordelningen, sett till den procentuella
férandringen aren 2015-2018 for varje geografiskt omrade, skiljer sig delvis fran
varandra. Syd ir det geografiska omrade som har fatt storts 6kning inom
Polismyndigheten och nist stérts inom hiktesverksamheten, men en minskning i
inom tingsritterna. Bergslagen och Mitt tillhér de som har fatt storst okningar
inom Polismyndigheten och Aklagarmyndigheten, men minst inom tingsritterna
och Kriminalvirden. Nord ir det geografiska omrade som har fatt storst 6kningar
inom Kriminalvirden och tingsritterna, men diremot nist minst inom
Polismyndigheten. Om man slar ihop Bergslagen, Mitt och Nord har 6kningarna
varit likvirdiga inom Polismyndigheten och Kriminalvirden, men stérre inom
Aklagarmyndigheten och betydligt mindre fér tingsritterna.’s” Se tabell 2 nedan.

Tabell 2 Procentuell férandring per region 2015-2018

Polismyndigheten Aklagarmyndigheten Tingsratter Hikten
Bergslagen 13,8 16,8 -3,6 _
Mitt 13,1 14,4 -0,5 2,2
Nord 10,4 15,1 88 34,7
Stockholm 11,7 6,9 2,5 16,1
Syd 17,4 8,2 -3,2 21,5
Vst 10,2 17,9 0,1 7,7
Ost 11,1 12,1 4,2 0,4

Kéilla: Egna berdkningar utifrén Polismyndigheten 2018, Férdelning medelsramar
Polismyndigheten 2010-2018; Aklagarmyndigheten 2018, Sammanstillning VP-budget 2010—
2018; Domstolsverket 2019, Budgetfordelning Tr och Hr 2011-2018; Kriminalvdrden 2018,
Budget Kriminalvdrdsanslaget 2015-2018; Aklagarmyndigheten 2019, Riksrevisionens rapport om
styrningen av rittskedjan — faktagranskning

Fordelningen till tingsritterna f6ljer i mindre utstrickning de 6vriga
myndigheternas interna férdelning. Diaremot 4r enbart ca hilften?ss av drendena i
tingsritterna brottmal som kopplar till 6vriga kedjans verksambhet, vilket gor att
dven annan hinsyn in rittskedjan behover tas i fordelningen.

157 Daremot har de fatt sina kningar vid lite olika tillfillen; inom Aklagarmyndigheten och
Kriminalvarden frimst 2016 och 2017, inom Polismyndigheten framst 2017 och 2018 och fér
tingsratterna frimst 2016 och 2018.

158 Se exempelvis siffror i Domstolsverket 2018, Arsredovisning 2017, s. 22. Ovriga mal ir i huvudsak
tvistemal.
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4.2.2 Overviganden vid dskanden och intern férdelning

Riksrevisionen har gatt igenom det material som myndigheterna har sparat kring
beredningen av budgetunderlagen och den interna férdelningen f6r 2017 och
2018. Materialet omfattar métesanteckningar fran och underlag till
ledningsgrupper och interna budgetdialoger, olika versioner av utkast till
budgetunderlag samt instruktioner och planeringar kopplade till arbetet.

Generellt tycks mycket liten hinsyn tas till externa faktorer i den interna
férdelningen eller i beredningen av budgetunderlagen.t* Fokus ligger i stillet pa
interna faktorer, frimst personalfrigor. De externa faktorer som tas upp kopplar
sdllan till kedjan mer 4n indirekt, sisom 4rendevolymer.1s Vissa tingsritter f6r
dock resonemang om hur polis och dklagares arbete i domkretsen paverkar
domstolens drendevolymerét och inom Aklagarmyndigheten har tillskotten till
Polismyndigheten och dess paverkan pa Aklagarmyndigheten diskuterats i mer
generella termer i ledningsgruppen. 62

Justeringarna i den interna fordelningen som presenterats ovan forklaras av
myndigheterna som resultat av att medel redovisas annorlunda, sdsom att en del
av hiktesverksamheten i Syd tidigare redovisades under anstaltsverksamheten
eller att férdelningsmodellen f6ll sig si just de granskade aren. Undantag frin
detta ir att Polismyndigheten uppger sig ha behovt f6rstirka Syd som en f6ljd av
de inre grinskontrollerna i regionen som sattes upp 2015.163

4.3 Sammanfattande analys

Sammantaget bedémer Riksrevisionen att regeringen, Justitiedepartementet och
myndigheterna i lag utstrickning tar hinsyn till rittskedjan i resursférdelningen
mellan och inom myndigheterna.

De dokumenterade prioriteringar och avvigningar som Justitiedepartementet gor
kopplar i nuliget till de separata myndigheterna, men det ir sillan det framgar att
det gors ndgra beddmningar av rittskedjan som helhet och hur myndigheterna
eller verksamhetsomraden bor prioriteras gentemot varandra. Det tycks heller inte
beaktas ett kedjeperspektiv vid justeringar i fsrdelningen mellan myndigheterna.

159 Dock gors till viss del anda hinvisningar till rattskedjan i budgetunderlagen, se avsnitt 3.2.1.

160 Andra paverkansfaktorer som lyfts dr lagéndringar samt brottslighetens och samhillets utveckling.

161 Se minnesanteckningar fran budgetdialoger med tingsritter och hovritter 2017 och 2018. Det
handlar exempelvis om att aklagarna har blivit effektivare, att Polismyndigheten har 6kat
personalstyrkan men att aklagarna inte har kunnat gér det vilket har lett till att aklagarna &r en
flaskhals och att det minskade utflédet fran Polismyndigheten paverkar maltillstrémningen.

162 Se exempelvis Aklagarmyndigheten, Protokoll frdn ledningsgruppsinternat 2017-01-18 och Protokoll frdn
mdte med ledningsgrupp 2018-01-10/11.

163 E-post Polismyndigheten, 2019-03-11; E-post Aklagarmyndigheten, 2019-03-08 och 2019-04-29; E-
post Domstolsverket, 2019-03-12; E-post Kriminalvarden, 2019-03-13.
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Justitiedepartementets interna avstimningar under beredningen av
resursfordelningen mellan myndigheterna fokuserar enligt den granskade
dokumentationen inte pi att fa en effektiv rittskedja utan pd om nigon
hinvisning eller aspekt har férbisetts. Mojligen fé6rekommer fragor kring kedjans
effektivitet mer i de l6pande avstimningarna pa handliggarnivd som
Riksrevisionen inte har kunnat ta del av di de inte finns dokumenterade. Att
handliggare stimmer av med varandra leder dock inte nédvindigtvis till att
kedjeperspektivet beaktas tillrickligt. For det kan det dven behévas en djupare
analys eftersom det ofta kan handla om komplexa samband. Det kan vara svart for
handliggare med ansvar f6r enskilda sakomraden att ha 6verblick 6ver dessa
samband.

Myndigheterna tycks inte i nigon stérre omfattning beakta varandra eller kedjan
som helhet vare sig i de 6verviganden som gors infor dskanden och intern
térdelning, eller i samband med justeringar i den interna férdelningen.
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5 Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionens ¢vergripande slutsats ir att styrningen av olika delar av
rittskedjan inte tar tillricklig hinsyn till konsekvenser for och effektivitet i hela
rittskedjan. Visserligen finns en medvetenhet, frimst inom Justitiedepartementet
men dven inom myndigheterna, om behovet av kedjeperspektiv. Samtidigt har
Riksrevisionen bland annat kunnat konstatera att iven om arbetsprocesserna kan
skapa forutsittningar f6r kedjeperspektiv har de ockséd inbyggda risker som
forsiamrar forutsittningarna f6r kedjeperspektiv. Vidare har granskningen visat att
de styrande dokumenten delvis priglas av ett kedjeperspektiv, men ocksa att detta
perspektiv i vissa av dem har minskat 6ver tid. Justitiedepartementets uppfsljning
och viktigare underlag inkluderar kedjeperspektiv men fokuserar pa de olika
delarna i kedjan. Kedjeperspektivet har heller inte varit framtridande i
resursférdelningen mellan och inom myndigheterna.

Riksrevisionen menar dirfoér sammantaget att frigan om en vil fungerande
rittskedja kan ha en mer framtridande plats i styrningen och i avstimningarna
som gors, samt att detta underlittas av en utvecklad analys och uppf6ljning inom
omrédet. Detta utvecklas mer nedan.

5.1 Styrningens inriktning

Granskningen visar att det i de styrande dokumenten ingar 6vergripande inslag
kopplade till ett rittskedjeperspektiv. Samtidigt kan rittskedjeperspektivet stirkas,
exempelvis avseende méilen for utgiftsomréidets olika verksamheter och i de
styrande dokument som regeringen riktar till de enskilda myndigheterna.
Styrningen genom mal, uppdrag och uppfsljning handlar i férsta hand om de
enskilda myndigheterna, med vissa undantag. Aven Justitiedepartementets
beredning avseende resursférdelningen ir frimst myndighetsinriktad.
Perspektivet "effektiv rittskedja” dr begrinsat i dokumentationen och
overviganden gors frimst per enskild myndighet utan koppling till helheten.

For att arbeta mot en mer sammanhéllen och effektiv rittskedja och undvika
kortsiktiga punktinsatser kan regeringen i sin styrning i stérre utstrickning
tillimpa ett mer strategiskt och 6vergripande fokus pa hur rittskedjan som helhet
ska arbeta effektivt och utifran detta identifiera var enskilda insatser i styrningen
ska goras. Det skulle kunna stirka kedjeperspektivet i styrningen och dirigenom
gynna kedjans verksamhet och arbetet for att na riksdagens mal. Ett sitt att
introducera ett sddant strategiskt, vergripande fokus kan vara genom att ta fram
en langsiktig strategi. Det skulle 4ven kunna géras genom att ta fram strategiska
malomriden som kopplar samman malen for verksamhetsomridena med malen
for rattsvisendet och kriminalpolitiken.
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Ett kedjeperspektiv framgir delvis i myndigheternas visentliga dokument men ir,
av delvis forklarliga skil, inte en framtridande fraga i myndigheternas planering
eller budgetering. En tydligare prioritering i regeringens styrning pa effektiviteten
i rittskedjan skulle sannolikt skapa incitament f6r myndigheterna att i stérre
utstrickning sikerstilla samverkan for en effektiv rittskedja.

5.2 Kedjeperspektiv i avstimningarna

Granskningen visar att det bade inom Justitiedepartementet och vid
myndigheterna finns arbetsprocesser som kan bidra till ett kedjeperspektiv.
Rutiner och riktlinjer inom departementet lyfter att det bor ske avstimningar och
att ett kedjeperspektiv ska beaktas. Samtidigt fokuserar de dokumenterade
avstimningarna inom Justitiedepartementet och Regeringskansliet i huvudsak pa
att olika aspekter och hinvisningar tas upp. For att sikerstilla en effektiv
rittskedja bor avstimningarna i storre omfattning dven beakta effekterna for
kedjan utover effekter for enskilda myndigheter. Ett sadant fokus férutsitter
kunskap och analys av de ofta komplexa samband som samspelar i kedjan.

Forutom regelbundna kontakter med de enskilda myndigheterna sker idag dven
kontakter mellan departementet och myndigheterna samlat, knutet till frigor som
bedoms behéva diskuteras gemensamt. Enligt Riksrevisionen kan det vara befogat
att komplettera dessa med mer fasta rutiner f6r gemensamma kontaktytor.
Exempelvis skulle ett kedjeperspektiv kunna underlittas om Justitiedepartementet
mer regelbundet hade gemensamma samtal med rittskedjans myndigheter, utan
forekommen anledning, som snarare fokuserar pa olika processer, milomriaden
och 6évergripande fragor, sdsom planering eller hantering av verksamhetsvolymer.

Idag sker samverkan mellan myndigheterna avseende prioriteringar och planering
i begrinsad utstrickning. For att ge forutsittningar for tydligare inslag av ett
kedjeperspektiv bor myndigheterna i sitt planerings-, prognos- och budgetarbete i
storre omfattning samordna sina prioriteringar och resurser och dirigenom bidra
till kedjans samlade insatser och undvika flaskhalsar. Detta kan till exempel ske
inom befintliga samverkansforum eller genom att nya sidana sitts upp,
exempelvis mellan myndigheternas ekonomiavdelningar.

5.3 Behov av analys och uppféljning

En grundliggande f6rutsittning for att kunna styra mot en sammanhéllen och
effektiv rittskedja r enligt Riksrevisionen mer kunskap om och analys av
sambanden i rittskedjan tillsammans med langsiktighet i styrning och planering.

Den nuvarande uppfoljningen av verksamheten i rittskedjan gor det svart att fullt
ut f6lja processerna genom hela kedjan. Vidare ir kedjeperspektivet begrinsat i
myndigheternas underlag till regeringen. Detta riskerar att leda till att kunskapen
om kedjan som helhet brister. En uppfoljning med mer helhetsperspektiv kan 6ka
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kunskapen, liksom myndigheternas incitament att arbeta tillsammans mot de
overgripande malen.

Justitiedepartementet har tagit vissa steg for att forbittra sin kunskap genom att
inleda ett projekt med Finansdepartementet i syfte att se sambanden i rittskedjan
och hur de kan beaktas i budgetarbetet. Overgripande analyser av rittskedjan kan
dock behovas dven i det lopande arbetet for att sikerstilla styrning mot en effektiv
rittskedja. Analysfunktionen och budgetsamordningsfunktionen fyller delvis detta
behov. Diremot kan deras roller i styrningen stirkas. Eventuellt skulle arbetet bli
effektivare om en samlad funktion fick ett uttalat ansvar for att sikerstilla att
hinsyn tas till vad som &r det mest effektiva for rittskedjan som helhet, utéver att
se till att olika aspekter blir belysta och vilka konsekvenserna blir f6r varje enskild
myndighet. En sammanhallen styrning av rittskedjan kan underlittas av en sidan
sammanhingande analys. Genom att utgora ett kunskapsunderlag pa alla nivaer i
den interna hierarkin kan sidana 6vergripande analyser ocksd motverka riskerna
med ett uppdelat ansvar inom Justitiedepartementet och riskerna med att ett stort
ansvar for att avgora nir avstimning behovs liggs pa handliggarna.

5.4 Rekommendationer

Mot bakgrund av resonemanget ovan anser Riksrevisionen att styrningen av
rittskedjan kan forbittras genom utvecklad kunskap inom omradet och tydligare
kedjeperspektiv i styrningen samt i 16pande arbetsprocesser och avstimningar.

Riksrevisionen rekommenderar dirfor regeringen

e attistyrningen tydliggora ett mer langsiktigt rittskedjefokus. Det kan till
exempel handla om utvecklad langsiktig planering eller malformulering f6r
hur myndigheterna gemensamt och pa lang sikt ska arbeta mot riksdagens
mal,

o att sikerstilla en stirkt tillging till uppfoljning och analys som har ett mer
overgripande perspektiv. Det kan bade handla om att stirka inslaget av
analyser som kopplar till rittskedjans samlade behov och att komplettera den
uppf6ljning som gors for att {3 en mer sammanhingande uppfoljning,

o att 6ka helhetsperspektivet i kontakterna med myndigheterna, till exempel
genom att bredda kontaktytorna genom gemensamma dialoger med
samtliga myndigheter i rittskedjan.

Riksrevisionen rekommenderar myndigheterna i rittskedjan

e atti storre utstrickning diskutera strategiska frigor gemensamt fér att nd
samsyn kring prioriterade omridden samt kring hur de bér agera, gemensamt
och enskilt, for att rittskedjan ska fungera effektivt.
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Riksrevisionen har granskat om styrningen av olika delar av rittskedjan
hanteras sd att hinsyn tas till konsekvenser for och effektivitet i hela ratts-
kedjan. Rattskedjan omfattar polis, dklagare, allmin domstol och kriminalvard.
Myndigheterna paverkas av varandras arbete och ir delvis beroende av varandra
for att genomfora sina respektive uppdrag. Det gor att styrningen av en myn-
dighet kan paverka andra myndigheter i kedjan. Att styrningen av rattskedjan
och de berérda myndigheterna hanteras pa ett adekvat satt dr viktigt bade for en
effektiv statsforvaltning och for ett vilfungerande rittsvisende.

Granskningen visar att det finns en medvetenhet, frimst inom Justitiedeparte-
mentet men dven inom myndigheterna, om behovet av kedjeperspektiv, men
att styrningen av rittskedjan dnda inte tar tillricklig hinsyn till konsekvenser
for och effektivitet i hela rittskedjan.

For att kunna styra mot en sammanhallen och effektiv rittskedja behovs enligt
Riksrevisionen mer kunskap om och analys av sambanden i rittskedjan.
Regeringen kan dven i sin styrning i stérre utstrickning tillimpa ett mer
strategiskt och 6vergripande fokus pa hur rittskedjan som helhet ska arbeta
effektivt, och utifran detta identifiera var enskilda insatser i styrningen ska goras.
Helhetsperspektivet kan dven stirkas i de avstimningar som gors, framst
mellan departement och myndigheterna samt mellan myndigheterna.
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