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Forord

Da jeg begynte pa masterstudiet hosten 2012 var selve masteroppgaven kun et diffust mél der
framme et sted. Det hele endte ogsa lenger inn i1 fremtiden enn jeg hadde forestilt meg.

Etter de forste semestrene med obligatoriske fag brukte jeg litt tid pa & komme 1 gang med selve
oppgaven, men hesten 2014 ble omsider mine idéer omsatt til praktisk arbeid. To og et halvt &r
senere kan jeg endelig si meg ferdig. Det har vert krevende 4 vaere deltidsstudent ved siden av full
jobb og andre forpliktelser, og jeg har fatt kjenne pa kroppen betydningen av ord som
prokrastinering og skrivesperre. Men jeg har ogsa kjent pa tilfredsstillelsen av & gjere oppdagelser
og lere nye ting. Det har med andre ord veart en prosess med bade gleder og sorger.
Masteroppgaven har blitt til bit for bit og til slutt har den smeltet sammen til en helhet som jeg kan

std inne for.

Det er mange som har bidratt til at jeg kunne fullfore dette lopet. Forst vil jeg takke min tidligere
sjef Stdle Sermo og personalavdelingen 1 PU som var positive til at jeg startet pa studiet og som gav
meg rikelig med lesedager og tilrettelegging underveis. Takk ogsa til Ole Johan Heir i PU for
samtaler og innspill. Deretter vil jeg rette en stor takk til mine veiledere pa Politihegskolen,
hovedveileder Jenny Maria Lundgaard og biveileder Helene O. 1. Gundhus. Takk for at dere har
veert tilmodige med meg i periodene uten fremdrift og for at dere alltid har vert tilgjengelige nér
jeg har hatt spersmal. Uten deres stotte og faglige innspill ville det veert vanskelig a fullfere. Tusen
takk til Ingvill som med sitt falkeblikk leste korrektur og plukket vekk utallige skrivefeil fra teksten.
Til slutt takker jeg mine intervjuobjekter som velvillig gav av sin tid slik at jeg fikk mye godt

kildemateriale & jobbe med.

Lars Eriksen
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Politiets Utlendingsenhet (PU) er et relativt nytt s@rorgan 1 politiet. Som politiet og andre statlige
virksomheter er PU underlagt styringsprinsippet mél- og resultatstyring. Dette innebzrer at statlige
myndigheter styrer underliggende virksomheter ut ifra en rekke forhdndsdefinerte malsettinger som
virksomhetene deretter skal jobbe for & oppna og rapportere resultatene av. Politiet og PU har i
nyere tid fatt mye oppmerksomhet omkring malstyring og konsekvensene av dette. PU har blant
annet hatt et maltall pa antall tvangsmessige returer av utlendinger som av forskjellige grunner er
utvist eller bortvist fra Norge. Samtidig har PU ogsé andre typer mélsettinger nedfelt i sine
styringsdokumenter som blant annet tilsier at de skal jobbe for & bekjempe kriminalitet slik som det

gvrige politiet gjor.

Det jeg ser nermere pé i denne avhandlingen er hvordan forskjellige mélsettinger, kvantitative og
kvalitative, oppleves for de som jobber i forstelinjetjenesten i PU. Et utvalg av disse var mine
informanter og de er gjennom sitt virke ansvarlige for & forvalte de politiske malsettingene 1 praksis.
Jeg onsker & se hvordan deres erfaringer kan bidra til 4 eke kunnskapen omkring konsekvensene av
mél- og resultatstyring for et serorgan som PU. Jeg fokuserer pa maltallet for antall tvangsreturer
og pa malsettingen om kriminalitetsbekjempelse som grunnlag for avhandlingens dreftinger. Jeg
setter ogsa mal- og resultatstyring inn 1 et storre perspektiv og ser pa utviklingen av denne
styringsformen 1 offentlig sektor og i politiet. Samtidig ser jeg pd hvordan ferstelinjeansatte i PU
forholder seg til begrepet kriminalitetsbekjempelse i skjeringspunktet mellom utlendingsloven og

straffeloven. Det er pa dette omradet en grasone mellom forvaltningstiltak og straffetiltak som jeg



prover a belyse gjennom erfaringene til de som til daglig arbeider med dette fagfeltet.

Litteratur og forskning som omhandler mélstyring 1 politiet har i stor grad avdekket en rekke
utilsiktede og negative konsekvenser av dette for politiets virksomhet. Det kan omhandle overdrevet
fokus pa rapportering og tallfesting, eller undergraving av viktige arbeidsoppgaver til fordel for noe
som enklere kan méles. Mine funn viser at tilsvarende problemer oppleves av de som jobber i
forstelinjetjenesten 1 PU og at kvantitative mélsettinger kan oppleves som overordnet i forhold til til
andre og mer kvalitative aspekter ved arbeidet. Nar det kommer til PU sin befatning med
kriminalitetsbekjempelse viser ogsd mine funn at det er en tvetydighet og en lite avklart rolle for PU
pa dette omradet. Det kan dermed tyde pa at det er stort potensiale for forbedring og tydeliggjoring
av PU sin rolle innen utlendingsforvaltningen hvis man legger erfaringene til de forstelinjeansatte til
grunn. Samtidig er det viktig 4 understreke at PU er et relativt ungt seerorgan som har opplevd en
rivende utvikling med stor vekst i antall ansatte siden starten 1 2004. I tillegg opererer PU i et
komplekst fagfelt som er i kontinuerlig endring og til en viss grad prisgitt radende internasjonale
forhold som har konsekvenser for norsk utlendingsforvaltning. Det er et mal for avhandlingen a
gjore en kvalitativ drefting av opplevelser og erfaringer, og bidra til kunnskapsekning pa bakgrunn
av dette. Avhandlingen er i s mate et bidrag til kunnskapsgrunnlaget som avgjor veien videre for

PU og norsk utlendingsforvaltning.
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1. Innledning

I globaliseringens tidsalder er skende migrasjon av mennesker som sgker et bedre liv en utfordring
for de radende samfunnsstrukturene i deler av verden som opplever hoyere innvandring enn
tidligere. Behovet for regulering og kontroll av slik migrasjon har dermed kommet stadig hoyere
opp pa den politiske dagsordenen 1 mange vestlige land. I Norge har innvandrings- og
flyktningspolitisk debatt vert en fremtredende del av det politiske landskapet i de senere arene.
Diskursen pa dette feltet er preget av et sprak som i gkende grad knytter sammen innvandring og
kriminalitet (Johansen, Ugelvik & Franko Aas, 2013, s. 19). Politiets Utlendingsenhet (PU) er i lys
av dette blitt en sentral akter 1 utlendingsforvaltningen og jeg vil i denne avhandlingen forsoke &
belyse hva som skjer nér politiske retningslinjer og malsettinger meter praktisk politiarbeid, og
hvordan den politiske styringen er del av en steorre styringstradisjon som har konsekvenser for den

politiske maktutevelsen.

Det er Justis- og beredskapsdepartementets tildelingsbrev til Politidirektoratet som styrer politiet
gjennom 4 skissere gkonomiske rammer, prioriteringer, resultatmal og rapporteringskrav for hele
politi-Norge. Hovedmal 4 1 tildelingsbrevet fra 2014 (Justis-og beredskapsdepartementet, 2014b, s.
12-13) har overskriften «Helhetlig og konsekvent innvandrings-og flyktningpolitikk» og innledes
med at antall forbrytelser begétt av utlendinger i Norge er ekende. Her skisseres de generelle
malsettingene for politiet pa dette feltet og man ser blant annet at utvisning og rask retur av
kriminelle utlendinger er en prioritet og anses som et kriminalitetsforebyggende tiltak. Sentrale
punkter er ogsd at det onskes en bedret samhandling mellom straffesakssporet og
forvaltningssporet, noe som innebarer at bruk av straffeloven og utlendingsloven ma kombineres pa
en bedre méte, og at ulovlig opphold ma kontrolleres og begrenses med effektiv og malrettet
grensekontroll og utlendingskontroll. Videre lister tildelingsbrevet opp flere delmél med forskjellige
styringsparametere og rapporteringskrav til politiets forskjellige ansvarsomrader pé utlendingsfeltet.
Disse delmadlene brytes ogsa ned til mer spesifikke bade kvalitative og kvantitative malsettinger.
Hvert ar settes blant annet et resultatkrav, et maltall, p4 hvor mange personer uten lovlig opphold
som politiet skal sende ut av landet. Som politiets seerorgan pa utlendingsfeltet ma Politiets
Utlendingsenhet (PU) hvert &r jobbe mot & oppfylle mélsettingene som fastsettes i tildelingsbrevet
og rapportere resultatene av arbeidet videre til ovre myndigheter. Denne formen for méling og
kontroll av arbeidsresultater tilhgrer en lang tradisjon av mal- og resultatstyring, og er en del av

styringsreformen «New Public Management», som siden 1980- tallet har forsekt & ta 1 bruk



forskjellige markedsorienterte styringsprinsipper for & effektivisere driften av offentlig sektor. Jeg
vil i denne avhandlingen gjere rede for denne styringsformens historie og innvirkning pé offentlig
sektor for & sette styringen av politiet og PU inn i en sterre kontekst. Videre forseker jeg a forstd
mal- og resultatstyringsfenomenet fra et polisiert stasted, ved blant annet & kartlegge hvordan
innvirkning det har pa arbeidet PU utforer. Jeg ser pd hvordan kvalitative og kvantitative
malsettinger relaterer seg til hverandre og jeg forseker & gi et innblikk i hvordan organisasjonen

som helhet fungerer under denne styringsformen.

1.1 Forskningsspersmal og problemstilling

Fokuset pa maloppnéelse har preget store deler av politi-Norge i nyere tid, og har til dels store
konsekvenser for hvordan politiet jobber. Det pavirker arbeidshverdagen pa individniva, og det har
en innvirkning pd den helhetlige organiseringen og ressursbruken hos de forskjellige
politidistriktene og s@rorganene. Selv om PU har vart malstyrt i flere ar, har regjeringen Solberg
hatt et storre fokus pa utlendingsfeltet og antall returer enn forgjengerne, noe som igjen har resultert
1 okt medieomtale og oppmerksomhet rundt temaet 1 den offentlige debatten. Dette setter naturlig
nok PU under sterkt press, bade fra politisk hold og fra samfunnet forevrig. Jeg ensker a underseke
hva det vil si for de ansatte i PU & jobbe under presset som malstyringen resulterer i, og pa hvilken
méte de forskjellige malsettingene i tildelingsbrevet oppfylles i forhold til hverandre. Gjennom
kvalitative intervjuer med ansatte pa «grasrota» i organisasjonen ensker jeg & finne ut hva som blir
konsekvensene 1 arbeidshverdagen nar man jobber under et mél- og resultatstyringsregime. Jeg spor
hvordan dette oppleves for den enkelte, og hvordan konsekvensene oppleves for organisasjonen
som helhet, sett fra informantenes stasted. Videre undersegker jeg hvordan det
kriminalitetsforebyggende og det kriminalitetsbekjempende aspektet ved utlendingsforvaltningen
som beskrives i tildelingsbrevet kan settes i sammenheng med oppnéelsen av méiltallet, og om
hvordan de to milsettingene star i forhold til hverandre. Jeg fokuserer pd informantenes opplevelser
omkring de temaene som jeg har skissert, men forsgker ogsa a trekke generelle konklusjoner pa
bakgrunn av mine funn, som jeg ogsé diskuterer i lys av annen forskning.

For & sammenfatte disse forskningsspersmélene har jeg valgt folgende problemstilling:

Hyvilke konsekvenser fiar malstyring for forstelinje politiarbeid i PU, og hvordan

oppleves malsettingen om kriminalitetsbekjempelse?

Forstelinje politiarbeid har jeg i denne sammenheng definert som arbeidet til de ansatte som jobber

med etterforskning av personer med ukjent identitet, registrering av asylsekere, pagripelser og



uttransporter av personer som skal tvangsutsendes, samt de som forer utlendingssaker for retten.
Ingen over mellomlederniva er tatt med i utvalget av informanter for & holde fokus pa de som
utforer praktisk- og/eller operativt politiarbeid 1 forstelinjetjenesten, og ikke de som sitter med et

administrativt, overordnet styringsansvar.

1.2 Avgrensning, oppbygging og disponering

Prosjektet er avgrenset til & ta for seg PU og de forstelinjeansattes opplevelser og tanker omkring
organisasjonens virke. Alle politidistriktene i Norge kommer i1 kontakt med utlendingssaker av
forskjellig art, men det er ikke innenfor dette prosjektets rammer & underseke disse delene av
politiets virksomhet. Det er PU som er politiets hovedakter pa utlendingsfeltet, og bistar alle

politidistriktene med saker som faller inn under utlendingsloven.

Jeg disponerer stoffet pa en slik méte at det blir en naturlig progresjon i materialet jeg presenterer.
Til & begynne med gér jeg inn pa metodebruk for prosjektet og den teoretiske forankringen, drofter
prosjektets styrker og svakheter og gjennomgar prosjektets progresjon. Deretter har jeg en kort
redegjorelse for PU som s@rorgan, og tar for meg historien, organiseringen og ansvarsomradene til

organisasjonen.

En redegjorelse for New Public Management (NPM) som fenomen er ogsa relevant for a bygge opp
en ramme rundt min egen empiri. Jeg forseker & sette New Public Management inn i en teoretisk og
historisk kontekst, og ser videre pa noen av de praktiske implikasjonene som denne styringsformen
har for offentlig sektor. Deretter tar jeg for meg NPM i politiet og ser pad noen eksempler pa NPM-
relaterte reformer 1 forskjellige deler av verden, for til slutt & fokusere pd malstyringen av politiets
og PU sin virksomhet i Norge. For & belyse disse temaene bruker jeg eksisterende forskning og

litteratur om disse emnene som grunnlag for drefting.

I neste steg presenterer og analyserer jeg min egen empiri rundt mélstyring av PU og drefter dette
opp mot annen forskning pa malstyring av politiet og forskning pA NPM generelt. Jeg legger frem
min empiri 1 to hoveddeler, der den forste delen fokuserer pa malstyringen av PU, med hovedvekt
pa maltallet og opplevelsene som informantene har omkring dette temaet. I den andre delen gér jeg
naermere inn pa PU som kriminalitetsbekjemper, og drefter dette 1 lys av informantenes opplevelser.
Dette sees 1 sammenheng med de andre prioriteringene og mélsettingene som er nedfelt i
tildelingsbrevet. I tillegg til egen empiri viser jeg ogsa til relevant statistikk fra PU som belyser og

utvider forstdelsesrammen.
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I den avsluttende kommentaren samles trddene sammen og jeg forseker & besvare de opprinnelige
forskningsspersmalene. Mélet er & vise hvordan mine funn og dreftingen av de forskjellige
aspektene ved empirien gir en gkt forstéelse av hvordan en styringsform oppleves for den som blir
styres, hvilke konsekvenser det far for deres utovelse av jobben og til slutt hvilke konsekvenser det

kan fa for en politiorganisasjon som helhet.
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2. Metode og teori

Jeg vil i dette kapittelet redegjore for arbeidsprosessen og de metodologiske valgene jeg har tatt
underveis 1 prosjektet. Jeg vil ogsa forseke & forankre prosjektet i teoretiske tradisjoner som er
relevante for utformingen av den ferdige teksten. Innledningsvis vil jeg gi en kort beskrivelse av

bakgrunnen for valg av tema og min egen posisjon som forsker i denne sammenhengen.

Jeg kom inn 1 Politiets Utlendingsenhet (PU) via en bekjent som jobbet ved PU sin transittavdeling
pa Trandum 1 2010. Jeg hadde for dette en bakgrunn som kommunikasjonsradgiver etter fullfort
bachelorgrad i medier og kommunikasjon fra Hogskolen i Oslo 1 2007. Jeg hadde séledes ingen
erfaring med politietaten eller utlendingsfeltet for jeg begynte i PU. Som sivilt ansatt
transportledsager ved transittavdelingen er man involvert 1 siste fase for uttransport. Man jobber
hovedsakelig med de som sitter fengslet for uttransport kan finne sted og med gjennomfering av
selve uttransporten fra landet.

Ved transittavdelingen pa Trandum er man i sveert liten grad involvert i det politifaglige forarbeidet
som kommer forut for eventuelle fengslinger og uttransporteringer. Man har derfor lite innblikk 1
den saksbehandling og etterforskning som ligger bak den enkelte sak. Det var blant annet dette som
var kimen til min interesse for politiarbeidet som utferes i PU og den politiske styringen som ligger
bak. Da jeg fikk muligheten til & begynne pa masterstudiet i politivitenskap ved Politihagskolen
hesten 2012 hadde jeg flere ideer om hva jeg ville skrive masteroppgave om, men det som
etterhvert utkrystalliserte seg var ideen om & underseke hvordan politisk styring og politiske
mélsettinger ble omsatt i praktisk politiarbeid i PU, og hvilke konsekvenser denne styringen til
syvende og sist hadde for dem som utferer dette arbeidet i praksis. Bakgrunnen for valg av tema
stammer fra min egen opplevelse av fokuset PU hvert ar har pd maltallet i tildelingsbrevet. Dette
gjorde meg nysgjerrig pa politisk styring av politiet, pd innholdet 1 tildelingsbrevene fra Justis- og

beredskapsdepartementet og pd mélstyringsfenomenet i seg selv.

A forske pa sitt eget arbeidsfelt kan vare problematisk med tanke pa objektivitet, og jeg gjorde meg
flere tanker omkring dette underveis i planleggingen. I folge Kvale og Brinkman (2009, s. 247) kan
en type objektivitet forstds som frihet fra ensidighet, der kunnskap blir produsert upavirket av
personlige holdninger og fordommer. I dette tilfellet er det slik at transittavdelingen i PU er adskilt,
bade geografisk og tildels faglig, fra det evrige PU. Da transittavdelingen ligger pd Trandum ved

Gardermoen og resten av PU ligger i Oslo, er det naturlig nok et skille mellom arbeidsstedene som 1
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mange tilfeller gjor at det oppleves som to forskjellige virksomheter. Dette understrekes ogsé ved at
transittavdelingen i praksis driftes som et fengsel som organisatorisk og faglig er adskilt fra det
ovrige PU, som er ansvarlige for det politifaglige og administrative. Selv om jeg er ansatt i
virksomheten var jeg dermed 1 stor grad utenforstaende til det jeg ville underseke og folte ikke at
jeg hadde noen holdninger som var farget i for stor grad av egne erfaringer. I tillegg har jeg ingen
ovrig politifaglig bakgrunn som gjorde at jeg hadde omfattende forutinntatte meninger om temaet.
Samtidig var jeg oppmerksom pa at man som kvalitativ forsker ber reflektere over eget bidrag til
produksjon av kunnskap, og at man etterstreber objektivitet om subjektivitet (Kvale & Brinkman,

2009, s. 247). Gjennom prosessen med intervjuer og analyser har jeg forsekt & leve opp til dette.

2.1 Kvalitativ metode

Jeg har valgt en kvalitativ tilnerming til prosjektet og min empiri er basert pa intervjuer med ti
utvalgte informanter i PU. Prosjektet dreier seg i hovedsak om & forsta et fenomen gjennom & tolke
og analysere informantenes opplevelser og synspunkter rundt et tema som de 1 kraft av sitt daglige
virke har kunnskap om. Gjennom en slik kvalitativ tilneerming kan man kartlegge kvaliteter og
spesielle kjennetegn ved fenomenet som studeres (Johannesen, Tufte & Cristoffersen, 2010, s. 32).
Dermed var dette miten jeg ensket & angripe temaet pa. For & supplere min egen empiri har jeg ogsa
studert litteratur som omhandler New Public Management og jeg har brukt denne litteraturen for &
ramme inn, kontekstualisere og drefte min egen forskning. Jeg har ogsa gjennomgatt en rekke
offentlige rapporter, dokumenter og artikler for a fremskaffe relevant informasjon om politietaten
generelt, og PU spesielt. I tillegg har jeg brukt offentlige dokumenter som NOU'er og tildelingsbrev

til blant annet & belyse det politiske aspektet ved styring og organisering av politiet og PU.

Jeg presenterer mine resultater fra intervjumaterialet gjennom fortolkende beskrivelser av
informantenes opplevelser og forseker a sette mine funn inn i en sterre kontekst som kan bidra til &
oke forstéelsen for et fenomen sett fra et politifaglig stdsted. Samtidig kan ogsa kunnskapen vere
relevant for & sammenlikne og forstd fenomenet i et bredere samfunnsvitenskapelig perspektiv.
Gjennom prosjektet har jeg hatt som mélsetting a oppfylle kriterier som Thagaard (2003, s. 169)
knytter til begrepene troverdighet, bekreftbarhet og overferbarhet. Disse begrepene kan ifelge
Thagaard erstatte begrepene reliabilitet, validitet og generalisering som vanligvis er knyttet til
kvantitative studier. Gjennom beskrivelsen av arbeidsprosessen i de neste kapittelene vil jeg gjore

rede for hvordan jeg har tenkt omkring disse kriteriene.
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2.2 Forberedelser

Jeg onsket & skaffe meg mer kunnskap omkring malstyring av PU og hvilke implikasjoner det
hadde for praktisk politiarbeid i etaten. Etterhvert som jeg begynte a undersoke temaet var det to
aspekter som ville bli utslagsgivende for hvordan jeg utviklet prosjektet. Ved gjennomgang av
tildelingsbrevene fra Justis- og beredskapsdepartementet og Politidirektoratet var det méltallet for
antall tvangsreturer som PU stér ansvarlige for og det gjennomgéaende fokuset pa
kriminalitetsbekjempelse, som utgjorde hovedfokuset for mitt videre arbeid. Dermed ble det
innledningsvis viktig & sette seg inn 1 de forskjellige ars styringsdokumenter og arsrapporter for a
kartlegge hvordan mélsettingene ble formulert og utviklet, samtidig som jeg forekte & danne meg et
bilde av hvordan resultatene ble presentert fra politiets side. P4 denne méten kunne jeg fa en
forstéelse av forholdet mellom maélsettinger og resultater som var viktig for & bygge min egen
kunnskap om emnet for jeg formulerte forskningsspersmal og begynte & planlegge
intervjuprosessen. Samtidig som styringsdokumenter og resultatrapporter var sentrale ville jeg ogsa
oke min generelle forstaelse av mélstyringsfenomenet ved & studere dette i en storre kontekst. |
denne sammenhengen var litteratur omkring historisk og kontemporar styring av offentlig
forvaltning sentral, og begrepet New Public Management var som sagt en viktig komponent. Ved a
danne meg denne grunnleggende teoretiske forstaelsen ensket jeg & underbygge min egen
troverdighet som forsker, bade ovenfor dem jeg skulle intervjue og i méten jeg presenterte mine
funn. Denne fasen er beskrevet hos Kvale & Brinkman (2009, s. 121) som den tematiserende fasen
av en intervjuundersgkelse, og dreier seg blant annet om 4 klargjere formélet med studien og a
innhente forhdndskunnskap om emnet som skal undersokes.

Jeg meldte prosjektet inn til Personvernombudet for forskning, NSD, varen 2014 ettersom jeg skulle
behandle personopplysninger fra informanter. Etter at godkjenning fra ombudet var mottatt kunne

jeg begynne det praktiske arbeidet.

2.3 Intervjuer

Neste fase bestod 1 & planlegge og utfere intervjuer med et utvalg ansatte i PU. Pa dette tidspunktet
var temaet klarlagt og jeg hadde formulert et utkast pa forskningsspermélene. Jeg sendte deretter et
brev til gverste leder i PU der jeg informerte om prosjektet og sekte om tillatelse til & gjennomfere
intervjuer. Da positivt svar ble mottatt kunne jeg begynne & lete etter intervjuobjektene. Jeg hadde
pa forhand bestemt meg for at utvalget skulle bestd av personell fra forstelinjetjenesten 1 PU. Det
betyr i praksis at utvalget er avgrenset til personer som driver operativt politiarbeid. Dette er
personer i PU som jobber med pagripelser og etterforskning, personer som jobber med koordinering

av oppdrag og uttransporter, eller personer som jobber med a fore utlendingssaker for retten. I mitt
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daglige virke har jeg sporadisk kontakt med personer som jobber med de nevnte oppgavene pd PU
sitt hovedkontor i Oslo, og via en samtale med en av disse avtalte jeg det forste intervjuet hosten
2014. Gjennom min ansettelse i PU hadde jeg adgang til kildene og dette gjorde det enkelt for meg
a oppseke de avdelingene som jeg antok det var mest relevant & plukke informanter fra. P4 denne
méten ble utvalget til ved en kombinasjon av at jeg som forsker oppsekte informanter i de
posisjonene og stillingene jeg var ute etter, samt at det gav en viss snegballeffekt & prate med noen
som igjen navngav andre som kunne vare gode intervjuobjekter. Som Thagaard (2003, s. 54)
papeker kan dette vare problematisk hvis det forer til at utvalget tilherer samme nettverk. For &
motvirke dette var jeg bevisst pd a oppseke forskjellige avdelinger og plukke ut informanter med
forskjellige fagfelt, ulik alder og ulikt kjenn. Jeg ville som sagt undersgke hvordan styringen
oppleves for dem som i siste instans utferer arbeidet, og jeg har derfor bevisst utelatt personer med
overordnet beslutningsmyndighet og 1 hoyere administrative funksjoner fra utvalget. I samrdd med
veileder ble det bestemt at ti informanter var tilstrekkelig for omfanget av dette prosjektet. Hver
informant fikk i forkant av intervjuet tilsendt et infoskriv og et samtykkeskjema som skisserte
prosjektets innhold og opplyste om retningslinjer omkring personvern og taushetsplikt. Av utvalget
pa ti personer var det til slutt syv menn og tre kvinner. Det var ingen av informantene som avslo
foresporsel om intervju, men et intervju matte avlyses pa grunn av sykdom. Jeg gjorde i dette
tilfellet en intervjuavtale med dennes kollega som hadde tilsvarende stilling og arbeidsoppgaver.

Dermed ble 1 alt elleve personer forespurt om intervju, og ti intervjuer ble til slutt gjennomfort.

Intervjuene ble utfort hesten 2014 i PU sine lokaler i Christian Kroghs gate i Oslo, og etterhvert i de
nye lokalene pa Tayen vinteren 2015. Det ble gjort lydopptak av intervjuene og intervjuobjektene

ble anonymisert 1 trdd med retningslinjene fra Personvernombudet for forskning.

Til det forste intervjuet hadde jeg utarbeidet en intervjuguide med definerte forskningsspersmal og
intervjuspersmal. Jeg hadde lagt opp til en delvis strukturert tilneerming pa intervjuet der temaene er
klarlagt pa forhand, men rekkefelgen pa spersmélene er apen (Thagaard, 2003, s. 85). Dette
fungerte greit, men ettersom jeg fikk mer erfaring gjennom flere intervjuer utviklet det seg i en
ytterligere ustrukturert retning. Jeg synes til slutt det var mest fruktbart & fore en temabasert samtale
der jeg kunne be informanten reflektere omkring de temaene jeg ville snakke om og skyte inn
oppfelgingsspersmal der det var naturlig. P4 denne méaten fikk informantene snakke friere og jeg
folte jeg kom mer 1 dybden pa hvert enkelt tema ved ikke a stykke opp med for mange
forhandsdefinerte spoersmal. Ved 4 ha en samtale pa denne méten kan man argumentere for at

datainnsamlingen blir mer troverdig, ettersom det blir vanskeligere for forskeren a farge

15



intervjuobjektene med spersmalenes ordlyd eller egen forutinntatthet. Min gjennomgang av annen
litteratur omkring NPM og malstyring har naturlig nok pavirket min oppfatning av temaet, og ved &
la intervjuene forlgpe uten for mange direkte spersmaél vil man kunne motvirke at egne oppfatninger
smitter over pd intervjuobjektene. Bruken av lydopptak fremfor notater er ogsd noe som bidrar til
datainnsamlingens troverdighet ettersom data i form av notater vil kunne fremsta som mer
konstruert av forskeren selv og dermed mindre objektive en et rent lydopptak.

Intervjuene hadde en lengde som strakk seg fra 40 minutter til litt over en time og jeg hadde
inntrykk av at intervjuobjektene var komfortable med situasjonen og temaene som 14 til grunn. Det
at jeg selv jobber 1 PU var nok med pd & gi meg som forsker en sterkere relasjon til
intervjuobjektene enn om jeg var ukjent med organisasjonen. Jeg hadde ingen personlig relasjon
med noen av intervjuobjektene, men jeg visste pa forhand hvem flere av dem var og kjente de fleste
ved navn. Relasjonen som finnes naturlig ettersom man jobber i samme etat kan nok ha vert av
betydning for datainnsamlingen pa flere mater. For eksempel kan det ha fort til at man kunne hoppe
direkte til sentrale temaer uten a dvele for mye ved innledende «bli kjent» spersmal. Det vil ogsa
vere naturlig & anta at intervjuobjektene var mer komfortable med a «repe» informasjon til en som
allerede var pd innsiden av organisasjonen, og at jeg i mindre grad ble oppfattet som en fremmed
med ukjent agenda. Disse tingene er etter mitt syn ikke noe negativt for datainnsamlingen i seg selv,
og det at jeg var bevisst pd min rolle som forsker i egen organisasjon bidro ogsa til materialets

troverdighet.

2.4 Bearbeiding og analyse

Transkriberingen av intervjuene var en omfattende prosess og resulterte i over 70 sider tekst.
Lydkvaliteten pa opptakene var generelt veldig bra og omskriving fra tale til tekst kunne derfor
gjores mer eller mindre ordrett. Jeg ville ikke omskrive eller tolke utsagn i denne fasen og teksten
fikk dermed en utpreget muntlig stil i og med at alt var direkte sitering. Dette var for meg en viktig

fase der jeg fikk et klarere overblikk over materialet og fikk klargjort teksten for videre analyse.

Neste skritt innebar & hente ut de viktigste delene av tekstene og systematisere dette innholdet 1
forskjellige kategorier. En slik koding av materialet er viktig for & skaffe oversikt over tekstenes
innhold. I trdd med det Grenmo (2004, s. 247) beskriver som dpen koding var det de empiriske data
1 kombinasjon med prosjektets forskningsspersmal som var bestemmende for inndelingen og
kategoriseringen av materialet. Min malsetting var & oppnd en helthetlig forstielse av spesifikke
forhold og det var derfor viktig & avgrense kompleksiteten i de forholdene som studeres (Grenmo,

2004, s. 263). Derfor var kodingen spesielt viktig for a trekke ut de mest relevante data for &
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besvare mine forskningsspersmél. Det som ble de viktigste kategoriene for mitt vedkommende
omhandlet den enkeltes opplevelse av det & bli mélstyrt, de praktiske konsekvensene malstyring har
for arbeidshverdagen og hvordan dette med kriminalitetsbekjempelse blir sett pa i en
malstyringskontekst. Innenfor hver av disse kategoriene kunne jeg gjennom kodingen identifisere
forskjellige monstre i1 informantenes utsagn som ble utslagsgivende for hvordan jeg presenterte

mine funn i den ferdige teksten.

Ved siden av bearbeidelsen av intervjumaterialet var ogsa gjennomgangen og analysen av en rekke
offentlige dokumenter, skriv og rapporter et stort arbeid. Som tidligere nevnt var det viktig a
analysere tildelingsbrevene og disponeringsskrivene for a fa innblikk i hvordan disse
styringsdokumentene var bygget opp og hvordan de hang sammen. Dette gav meg et overblikk over
hvordan malsettingene for politietaten og PU blir uttrykt og kommunisert nedover 1 hierarkiet, og
var viktig for & forstd hvordan mélstyring blir implementert 1 praksis. I tillegg til dette var det en
rekke andre offentlige skriv og nettsider som métte gjennomgas for & finne godt kildemateriale.
Dette var blant annet relevante NOU'er og informasjon fra nettsiden regjeringen.no. Jeg fant ogsa
mye av relevans pa nettsidene til Justis- og beredskapsdepartementet, politiet og UDI.

For & finne bakgrunnsstoff om PU var det ogsa viktig a4 gjennomga arsrapporter og andre rapporter
som omhandlet serorganet. Med tanke pa PU sin tidlige historie og forhistorie var det ikke mye
kildemateriale & oppdrive og jeg maétte i stor grad basere meg pa en evalueringsrapport av PU som
var utarbeidet av Statskonsult 1 2007. Men det var ogsa noe relevant informasjon om PU 1i
arsrapporter og andre skriv som jeg brukte i teksten.

Det meste av dette materialet var tilgjengelig pa internett, men det var ofte en tidkrevende prosess a
finne fram til relevante dokumenter i jungelen av nettsider og publisert materiale. I de fa tilfellene
hvor jeg ikke fant de relevante dokumentene métte jeg kontakte Justis- og beredskapsdepartementet
eller Politidirektoratet direkte for & fa tilsendt materialet pd e-post. Arbeidet med & finne fram til og
bearbeide alle disse offentlige dokumentene, skrivene og nettsidene ble til slutt en stor del av det
totale arbeidet. Det var imidlertid viktig & skaffe seg denne oversikten fordi det gir innblikk 1
hvordan politisk styring blir kommunisert nedover 1 hierarkiet, og hvordan uavhengige utredninger

og evalueringer beskriver prosessenes innhold og resultater.

2.5 Skriveprosessen
Arbeidet med den ferdige teksten tok lang tid og var krevende med tanke pa at skrivingen foregikk
ved siden av full jobb og familieliv. Det ble naturlig nok en oppstykket og sporadisk prosess og det

var ofte vanskelig & holde fokus underveis i1 prosjektet. Jeg valgte derfor & dele arbeidet opp 1 bolker
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der jeg forsgkte & gjore ferdig en del for jeg begynte 4 jobbe med neste del. Jeg hadde pa forhand en
grovt skissert plan over de forskjellige bolkene jeg ville ha med. P4 denne maten kunne jeg fokusere
pa deler av materialet samtidig som jeg hadde den helhetlige sammenhengen 1 bakhodet underveis.
Den overordnede tanken var a skape et fullstendig produkt der jeg ville ha en rammefortelling
omkring min egen empiri som satte alt inn i en sterre kontekst, og pa denne maten bidra til en
dypere forstéelse av fenomenet som helhet. Denne framgangsmaten kan sees pa som en oppdeling i
forskjellige nivéer av analyse som 1 felge Thagaard (2003, s. 148) er viktig for 4 utvikle en bade
helhetlig og noyansert forstaelse. Sammenfatningen av det ferdige produktet folger derfor en linje
fra et generelt perspektiv som gradvis snevres inn mot analysen av egen empiri og en besvarelse av
forskningsspersmalene som danner bakteppet for prosjektet. «Formalet med den kvalitative teksten
er at den skal formidle en meningssammenheng som gir leseren en forstaelse av de sosiale
fenomenene teksten handler om» (Thagaard, 2003, s. 193). Ved & bygge den ferdige fremstillingen
pa denne méten forsekte jeg & gi teksten en naturlig progresjon fra et fugleperspektiv der man far
innblikk i en storre sammenheng for man blir presentert for detaljene. P4 denne maten vil man
kunne gi leseren en dypere forstielse av temaet som helhet og legge til rette for innblikk i den

meningssammenhengen som Thagaard beskriver.

I rammefortellingen og i analysen av min egen empiri baserte jeg meg i stor grad pa annen
forskning som kunne bekrefte eller avkrefte mine egne funn og som kunne bidra til en kritisk
drefting av materialet. P4 denne méiten kan bekreftbarheten i datamaterialet underbygges empirisk
gjennom sammenlikninger av ulike typer data om de samme fenomenene (Grenmo, 2004, s. 238).
Bruken av andre typer data pd denne méaten vil kunne hjelpe meg som forsker til & forholde meg
kritisk til mine egne tolkninger av materialet, samtidig som det ogsé sier noe om dataenes
overfarbarhet. Dersom annen forskning omkring malstyring av offentlige virksomheter viser de
samme tendensene som mitt eget materiale, vil dette underbygge forskningens overferbarhet, og
man kan argumentere for at funnene ogsé kan vaere relevante i andre sammenhenger. Graden av
bekreftbarhet og overfarbarhet kan ogsa si noe om datakvaliteten i seg selv. Som Grenmo (2004, s.
240) antyder kan et hoyt samsvar med tidligere forskning indikere at datakvaliteten er hay. P4 den
annen side kan det indikere at forskeren har bevisst eller underbevisst oppsekt forskning som stetter
opp om egne funn, og at man dermed er et offer for «confirmation bias», som sier noe om tendensen
mennesker har til & finne stotte til det man allerede tror pa. For & motvirke dette har jeg som sagt
forsekt & drefte materialet ved a vise til bade underbyggende og motsigende argumenter. Min egen
empiri inneholder 1 s& méte heller ikke noen entydige svar, selv om tendensene 1 stor grad peker 1

samme retning.
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2.6 Teoretisk forankring

Som jeg beskriver i innledningen ville jeg underseke hvordan mal- og resultatstyring oppleves for
de som jobber 1 forstelinjetjenesten i PU og hvordan dette pavirker deres verden. Man kan si at jeg
onsker 4 beskrive og forstd en styringskultur sett gjennom eynene til de som til daglig lever og
arbeider i en kontekst som er under pavirkning av denne kulturen. Som ansatt i PU hadde jeg et
visst innblikk i denne styringskulturen fra for, men en viktig drivkraft for studien var at jeg ensket &
utarbeide en mer omfattende forstaelse for fenomenet gjennom 4 intervjue de som er direkte
pavirket av mél- og resultatstyringsfenomenet 1 sitt daglige virke. Med dette faller avhandlingen inn
under en hermeneutisk tradisjon der jeg som forsker tar utgangspunkt i informantenes egen
forstaelse og synspunkter nar jeg fortolker meningsinnholdet i intervjutekstene, samtidig som jeg
ogsa vektlegger min egen forforstaelse av fenomenet. Min fortolkning er dermed ikke kun basert pa
den spesifikke forstaelsen som utvikles under selve studien, men omfatter ogsa mine egne erfaringer
og betraktninger, samtidig som det i tillegg tolkes 1 lys av tidligere forskning (Grenmo, 2004, s.
373).

Ved & gi plass til en rammefortelling som tar for seg mél- og resultatstyring 1 et sterre New Public
Management perspektiv ensker jeg & oke den helhetlige forstaelsen omkring informantenes utsagn
og opplevelser. Grenmo (2004, s. 374) understreker 1 denne sammenheng at hermeneutiske analyser
forutsetter at ingen fenomener kan forstds uavhengig av den sterre helheten de inngér 1, og det var
derfor viktig for meg & inkludere en historisk og teoretisk gjennomgang av New Public
Management-fenomenet og dets implikasjoner for offentlig sektor og politivirksomhet, slik at jeg

kunne skape en helhetlig forstaelse.

Jeg henter ogsé inspirasjon fra en kritisk teoretisk tilnaerming som legger vekt pd ideologiavslering
og et kritisk standpunkt til samfunnets etablerte strukturer. Thagaard (2003, s. 40) mener at kritisk
teori har betydning for kvalitative metoder og at kritisk teori relaterer seg til hermeneutikk fordi
begge tilneerminger baserer seg pa fortolkning. I tillegg kan man si at kritisk teori bringer en ekstra
dimensjon til hermeneutikken. Alveson og Skoldberg beskrev 1 1994 kritisk teoretisk forskning som
en slags trippelhermeneutikk, der de forst beskriver enkelhermeneutikk som individets tolkning av
seg selv og sin virkelighet, videre at forskerens fortolkning av denne virkeligheten utgjer en
dobbelthermeneutikk, mens en trippelhermeneutikk innbefatter dobbelthermeneutikk 1 tillegg til en
kritisk tolkning av samfunnsforholdene som bade informant og forsker lever under (gjengitt etter
Thagaard, 2003, s. 40). For min studie betyr dette at jeg tolker mine informanters

virkelighetsoppfattelse samtidig som jeg bringer mer omfattende kritiske perspektiver pa banen. Til
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dels er dette en naturlig konsekvens av empiriens kritiske tendenser. Informantene har ogsa i stor
grad inntatt en kritisk holdning til styringsformen de er underlagt, og antyder at situasjonen de
befinner seg i, og méten arbeidet deres organiseres pa har stort forbedringspotensiale, serlig med
tanke pd det kriminalitetsbekjempende aspektet. Men det er 1 hovedsak annen forsknings
overveiende kritiske stasted til New Public Management-filosofien slik den brukes i

politivirksomhet og annen offentlig virksomhet som forankrer prosjektet innenfor en kritisk

teoretisk tradisjon. Den kritiske teorien er orientert mot mer omfattende perspektiver enn det enkelte

empiriske prosjekt (Thagaard, 2003, s. 40). Ved & drefte denne forskningen ut ifra et storre
perspektiv i rammefortellingen omkring min egen empiri, ensker jeg & danne grunnlaget for &

vurdere og debattere hvorvidt den rddende styringsformen slik den praktiseres er egnet til & oppné

de overordnede malsettingene for politivirksomhet, og om hvordan arbeidsforholdene til politifolk 1

forstelinjetjenesten 1 PU kan forbedres dersom man retter et kritisk sekelys pé tingenes tilstand.
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3. Politiets Utlendingsenhet som sarorgan

Jeg vil her ta for meg bakgrunnen for opprettelsen av PU, og hvordan saerorganet har utviklet seg
siden starten, for deretter & gd nermere inn pa den ndverende organiseringen av
utlendingsforvaltningen og samarbeidsforholdet mellom PU og de forskjellige akterene. Jeg
inkluderer dette i avhandlingen fordi jeg mener det er viktig a beskrive det s@rorganet der mine
intervjuobjekter jobber, samtidig som en gjennomgang av den historiske konteksten som har ledet

fram til dagens PU vil bidra til & oke den helhetlige forstielsen omkring avhandlingen.

Politiets Utlendingsenhet (PU) ble opprettet i 2004 og er en sentral del av utlendingsforvaltningen 1
Norge. I korte trekk har PU ansvar for registrering av asylsgkere, fastsetting av identitet,
forberedelse og iverksetting av endelig avslag pa asylsaker, samt koordinering, gjennomfering og
kvalitetssikring av alle uttransporter fra Norge. I tillegg har PU ansvaret for & drifte Politiets
utlendingsinternat pa Trandum (Politiets Utlendingsenhet, 2011a, s. 3).

Det finnes fa kilder som tar for seg PU sin historie s& informasjonen er hovedsaklig hentet fra
Statskonsults evalueringsrapport fra 2007 (Sundby, Haarstad og Bagh, 2007). Denne rapporten ble
utarbeidet pa oppdrag fra Politidirektoratet og hadde blant annet som formaél & vurdere sterke og
svake sider ved politiets organisering av utlendingsomrédet. I tillegg supplerer jeg med informasjon

fra dokumenter publisert av PU og andre involverte etater.

3.1 Bakgrunn og utvikling

Politiets befatning med det sakalte utlendingsfeltet har de siste tidrene vert preget av en rekke
endringer, og ansvaret for de forskjellige forvaltningsoppgavene har vart innom mange forskjellige
akterer bade pd departementsniva og innad i politietaten (Sundby, Haarstad & Begh, 2007, s. 11).
Viktige momenter i utviklingen som forte frem til opprettelsen av PU ser man for eksempel
sommeren 2000, da Oslo Politidistrikt ble gitt nasjonalt ansvar for koordinering av alle
uttransporteringer 1 utlendingssaker, og Utlendingsdirektoratet overtok ansvaret for asylintervjuer
fra politiet (Sundby et al., 2007, s. 12). Denne samlingen av viktige ansvarsomrader pa
utlendingsfeltet avsluttet i stor grad den tidligere fragmenterte fordelingen av oppgaver, og markerte
et veiskille som var ett av mange steg som ble tatt forut for opprettelsen av PU. 1 2001 ble

Politidirektoratet (POD) opprettet som et forvaltningsorgan underlagt Justis- og
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beredskapsdepartementet (Politidirektoratet, 2016), og kan ogsé sies & vare et ytterligere ledd 1 en
sentraliseringsprosess av ledelsen i politi-Norge som var viktig for styringen av politidistriktene og

serorganene. Dette kom ogsa til & fa betydning for prosessen som serorganet PU sprang ut fra.

Begynnelsen av 2000- tallet var preget av en markant ekning i antall asylsekere og dette satte de
ansvarlige akterene i politiet under sterkt press. En stor andel av asylsgkerne ble ikke innvilget asyl,
noe som forte med seg et stadig sterre antall mennesker som ble palagt & forlate landet. Det vokste
etterhvert fram en erkjennelse av at kapasiteten 1 politiet ikke var stor nok for a holde tritt med
denne gkningen (Sundby et al., 2007, s. 14). P& bakgrunn av denne utviklingen ble det i oktober
2002 nedsatt en tverrdepartemental arbeidsgruppe med representanter fra Justisdepartementet,
Kommunal- og regionaldepartementet og Utenriksdepartementet som «skulle se pa det gkende
problemet med & fa uttransportert utlendinger som har fatt avslag pé sine seknader om opphold i
Norge, og foresla tiltak som kunne bidra til at politiet og utlendingsmyndighetene kunne nedarbeide
restansene snarest og senest innen 1. september 2003» (Sundby et al., 2007, s. 14). Denne
arbeidsgruppen la fram «Utreiserapporten» 1 januar 2003 og pekte blant annet pa
kapasitetsutfordringene som Oslo Politidistrikt hadde med héndteringen av antall asylsekere med
avslag, og foreslo at det burde utredes en plan for & opprette en nasjonal enhet underlagt POD som
kunne overta det overordnede ansvaret for politiets arbeid pa utlendingsfeltet. Samtidig som denne
arbeidsgruppen la fram sin rapport arbeidet en annen gruppe, det sékalte Parnemann II-utvalget,
med & se pd ytterligere effektiviseringstiltak knyttet til uttransportering av asylsekere med avslag.
Resultatene disse to arbeidsgruppene la fram ledet opp til at Justisdepartementet gav POD i oppdrag
a utrede opprettelsen av en ny nasjonal enhet innen utlendingsfeltet. POD startet dermed prosjektet
«Asytrans» varen 2003, og kort tid etter ble ansvaret for ankomstregistrering og uttransportering
overfort fra Oslo politidistrikt til POD. «Asytrans»-prosjektet befattet seg dermed bade med
registrering og uttransportering, samtidig som grunnlaget for den nye utlendingsenheten skulle
utredes (Sundby et al., 2007, s. 15 — 16). Prosjektet ble lagt opp som et samarbeid mellom POD og
Oslo Politidistrikt, der flertallet av ansatte kom fra de avdelingene 1 Oslo Politidistrikt som til da
hadde hatt ansvar for utlendingssakene. Det foreld allerede 1 august samme ar en rapport som
skisserte skonomi, organisering og andre forhold knyttet til den nye planlagte enheten (Sundby et
al., 2007, s. 17). Hele denne prosessen resulterte sa i at regjeringen, ved kongelig resolusjon 21.
november 2003, vedtok & opprette en ny nasjonal enhet for politiets arbeid med asyl- og
utlendingssaker (Politiets Utlendingsenhet, 2014a). Enheten fikk navnet Politiets Utlendingsenhet
(PU) og ble formelt etablert 1. januar 2004 som et saerorgan direkte underlagt POD. I

opprettelsesbrevet fra Justisdepartementet ble tre hovedoppgaver tillagt det nye serorganet. PU
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skulle ha nasjonalt ansvar for ankomstregistrering av asylsekere, nasjonalt ansvar for
uttransportering av utlendinger uten lovlig opphold og nasjonalt samordnings- og bistandsansvar pa
utlendingsomradet overfor andre politienheter (Sundby et al., 2007, s. 19).

Mange ansatte som hadde jobbet med fagfeltet 1 Oslo Politidistrikt ble med over 1 den nye enheten,
og det ble i tillegg ansatt 125 nye personer i lapet av 2004. PU hadde dermed 225 ansatte ett ar etter
oppstarten. I 2004-2005 hadde PU fire avdelinger i tillegg til informasjonsstaben. Disse var
asylavdelingen, effektueringsavdelingen, transittavdelingen og administrasjonsavdelingen

(Politiets utlendingsenhet, 2005, s. 3 —4).

I &rene som fulgte var det relativt lave ankomsttall for nye asylsekere sammenlignet med arene for
PU ble opprettet. I 2003 kom det eksempelvis over 15000 asylsekere til Norge (Sundby et al., 2007,
s. 14), mens arsmeldingen til PU (2007, s. 4) fra 2006 viser at det kun var rundt 5300 personer som
sokte asyl dette aret. Organisasjonen hadde dermed et stabilt antall ansatte de forste drene og det var
ikke for 1 2008 at utviklingen begynte & skyte fart. Tall fra &rsmeldingene til PU viser at det ble
registrert henholdsvis 14302 12008 (Politiets utlendingsenhet, 2009, s. 5), og over 16600
asylsekere 12009 (Politiets utlendingsenhet, 2010, s. 2). I takt med heyere asylankomsttall ble
organisasjonen i 2008 omorganisert fra fire til atte avdelinger. Denne omorganiseringen tradte 1
kraft 1. januar 2009 (Politiets utlendingsenhet, 2009, s. 4). Samtidig ekte ansettelsene kraftig og i
2010 var det 380 ansatte 1 PU (Politiets utlendingsenhet, 2011b, s. 4). Man ser altsd at utviklingen 1
stor grad styres av eksterne faktorer som for eksempel asyltilstremningen, og at PU derfor er en
organisasjon som ma vare dynamisk og omstillingsvillig i mete med disse utfordringene. |
november 2013 startet nok en stor omorganiseringsprosess i PU og flere nye stillinger ble utlyst i

sammenheng med dette (Politiets utlendingsenhet, 2014b).

Det er flere grunner til at PU har fortsatt & vokse de siste arene, og mye kan forklares med at
utlendingsfeltet har vaert et politisk satsingsomrdde bade for regjeringen Stoltenberg og regjeringen
Solberg. I tillegg har de siste érs flyktningkrise fort med seg enda sterre press pa organisasjonen,
noe som igjen har resultert i gkte bevilgninger for politiet generelt og PU spesielt (Jonsson Tredal,
2015). Politisk satsingsomrade til tross, PU sitt virke har ogsa vert omdiskutert innad i politiet og
Politianalysen foreslo blant annet at politiets oppgaver pé utlendingsfeltet skulle flyttes ut av politiet
for a spisse innsatsen mot politiets kjerneoppgaver, og at en naturlig konsekvens da ville vere at PU
legges ned (NOU 2013:9, s. 139). Horingssvaret fra PU argumenterer pa sin side for at PU sin
virksomhet faktisk inngar helt eller delvis i politiets kjerneoppgaver og folgelig bar opprettholdes
slik som den er (Ottesen Kvigne, 2013, s. 2).
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Politiets organisering er i dag under utvikling og den sakalte narpolitireformen ble vedtatt av
Stortinget i juni 2015. Reformen innebzarer en redusering av antall politidistrikter fra 27 til 12, men
innebarer forelopig ingen endringer for s@rorganene. Fremtidig organisering av s@rorganene skal
utredes na 1 kjelvannet av n@rpolitireformen, og regjeringen uttrykker 1 denne sammenhengen
onske om at utlendingsforvaltingsoppgaver skal bli veerende i politiet (Justis- og
beredskapsdepartementet, 2015b). Det er dermed rimelig & anta at PU vil sta sterkt som saerorgan i
fremtiden, serlig med tanke pa en vedvarende migrasjonskrise i Europa og et internasjonalt politisk
landskap som blir mer og mer preget av denne krisen. Disse geopolitiske stromningene har 1 stor
grad lagt feringer for utviklingen av PU, og bidratt til at organisasjonen i 2016 har nadd 950 ansatte
(Politiets utlendingsenhet, 2016). Antall arsverk er dermed nesten femdoblet siden oppstarten i

2004, og mye tyder pa at feltet vil fortsette & kreve store ressurser i1 tiden som kommer.

3.2 Organisering og samarbeid

Dagens interne organisering av PU er langt mer omfattende enn den var 1 oppstarten og inneholder
grovt sett dtte hovedavdelinger med en rekke underavdelinger. Denne organiseringen er et resultat
av den omfattende omorganiseringsprosessen som ble startet 1 2013 og pagikk utover i 2014. I
denne prosessen ble en helt ny organisasjonsstruktur bygget opp og det ble utlyst en rekke nye
stillinger (Bovim, 2014). Samtidig flyttet ogsd PU hele sin virksomhet fra Christian Kroghs gate 1
Oslo sentrum til nye lokaler pd Toyen (Mellingseter & Molstad, 2014), og 2014 ble dermed et
innholdsrikt &r for organisasjonen. Et av hovedmaélene bak omorganiseringen har blant annet vaert &
samle og styrke arbeidet med identitetsetterforskning i PU, og med dette bygge et sterkere ID-miljo
(Politiets utlendingsenhet, 2014b). Nar det gjelder organiseringen av de forskjellige delene av
utlendingsforvaltningen kan man se ut i fra organisasjonskartet under at en lang rekke akterer er
involvert. Jeg vil her redegjore for samarbeidsforholdet mellom de akterene som er direkte relatert

til Justis- og beredskapsdepartementet og de politifaglige organene.
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Figur 1. Organisasjonskart over akterene 1 utlendingsforvaltningen (UDI, u.4.(a))

Det er Justis- og beredskapsdepartementet som har det overordnede ansvaret for statens
innvandring- og flyktningpolitikk. Departementet har ogsd ansvar for utlendingsloven med
forskrifter, og som organisasjonskartet viser, et etatstyringsansvar for Utlendingsdirektoratet (UDI)
og Utlendingsnemnda (UNE) (Justis- og beredskapsdepartementet, 2014a). Etatsstyringen som UDI
og UNE er underlagt innebarer at departementet styrer gjennom lover og forskrifter, budsjetter og
tildelingsbrev. UDI er regnet som den sentrale akteren pa feltet og skal iverksette og bidra til &
utvikle innvandrings- og flyktningpolitikken til regjeringen. UDIs oppgaver innebarer & behandle
soknader om asyl og seknader om opphold- og arbeidstillatelser. I tillegg koordinerer UDI
utplassering i asylmottak for de som venter pd behandling av seknaden. UDI fungerer ogséa som et
faglig overordnet organ som instruerer politiet og utenriksstasjonene i utlendingssaker (UDI, u.&.
(a)). Alle vedtak som UDI fatter om asyl eller oppholdstillatelse kan péklages til UNE, som deretter
kan treffe et endelig vedtak. Gjennom & etterpreve de vurderingene som er gjort av UDI hjelper
nemda til med & ivareta rettsikkerheten pa utlendingsfeltet, og som et lovtolkende organ er UNE sin
praksis retningsgivende for praksisen til UDI (Justis- og beredskapsdepartementet , 2014a). Man ser
med dette en oppbygging der de forskjellige aktorene er i et slags gjensidig avhengighetsforhold til
hverandre, og at kompetanse og leerdom utnyttes i et dynamisk hierarki der dialog mellom alle

parter bidrar til utvikling.
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Politiorganene kommer ogsé inn i dette hierarkiet og man ser at POD, PU og politidistriktene har en
sentral rolle. POD har det overste ansvaret for styring, oppfelging og utvikling av politidistriktene
og politiets s@rorgan, og legger premissene for hvordan politiet skal bidra i utlendingsforvaltningen.
PU, politidistriktene og de andre akterene har et omfattende samarbeidsforhold og en
ansvarsfordeling som tilsynelatende kan vare overlappende pa forskjellige omrader.
Politidistriktene kan for eksempel ta imot og forberede seknader om oppholds- og arbeidstillatelse,
og 1 noen tilfeller behandle seknaden selv. De kan derimot ikke avsld sgknader, og seknadene de
ikke kan behandle blir sendt videre til UDI. Politidistriktene kan ogsa opprette utvisningssaker som

ma avgjeres av UDI (UDI, u.a.(a)).

PU pa sin side har det nasjonale ansvaret for a registrere asylsokere og for & fastsette deres identitet,
men de bistdr ogsé politidistriktene med en rekke ting, som for eksempel kontrollvirksomhet og
identitetsundersokelser i andre utlendingssaker. PU har ogsa nasjonalt ansvar for a iverksette,
koordinere og kvalitetssikre uttransporteringer av alle utlendinger som ikke forlater landet frivillig
etter vedtak som UDI/UNE fatter om bort- og utvisning, eller om avslag péd seknad om asyl
(Nasjonalt ID-senter, u.4.). Ifolge Statkonsults rapport av Sundby et al. (2007, s. 50) er ogsa PU &
regne som et nasjonalt kompetansesenter pa utlendingsfeltet som skal samarbeide med og yte
tjenester til andre sarorgan som Kripos og PST, i tillegg til politidistriktene og UDI/UNE. Videre
pekes det pa at PU har bidratt til generelt & forbedre kvaliteten pa politiets innsats pa
utlendingsfeltet, serlig ved & profesjonalisere de politirelaterte forvaltningsoppgavene som
registrering, identitetsfastsettelse og uttransportering. Dette viser at PU har blitt en sentral del av
utlendingsforvaltningen, og at de forskjellige akterene kan trekke pa ressurser og kompetanse pé
tvers av etatsgrensene. Et av de viktigste tiltakene 1 denne sammenhengen er Faglig forum, PU sin
arlige konferanse som er blitt en viktig kanal for kompetanse- og kunnskapsoverforing til
politidistriktene og samarbeidspartnere i utlendingsforvaltningen (Politiets utlendingsenhet, 2012, s.

18).

I tillegg til en slik kunnskapsutveksling har ogsa PU konkrete samarbeidsprosjekter med evrig politi
og utlendingsmyndigheter. Et eksempel pa dette er samarbeidsprosjektet omkring det apne
rusmiljeet i Oslo, der PU samarbeider med Oslo Politidistrikt og UDI om a f& bukt med den
apenlyse omsetningen av narkotika 1 sentrale deler av Oslo. I 2013 ble 491 utenlandske statsborgere
pagrepet for salg av narkotika i disse omradene, og mer enn halvparten av disse hadde negative
vedtak og en plikt til & forlate landet. PU bidro i denne sammenhengen til & fa uttransportert 234

personer med tilknytning til dette miljoet (Politiets utlendingsenhet, 2014c, s. 16).
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I denne sammenheng er det ogséd verdt & nevne at PU har internasjonale samarbeidsprosjekter med
forskjellige organer. Blant annet utarbeidet PU i1 2012 to rapporter pa oppdrag fra EU-
organisasjonen European Migration Network for & bidra til oppdatert kunnskap om migrasjon og
flyktninger slik at man kan sammenligne situasjonen i de ulike landene. PU har ogsé et lopende
samarbeid med EUs grensekontrollbyra, Frontex, og har til enhver tid et visst antall politiansatte
som tjenestegjor i Frontex-operasjoner (Politiets utlendingsenhet, 2013, s. 18).

Man ser med dette et bredt spekter av samarbeid pa utlendingsfeltet, bdde nasjonalt og
internasjonalt. PU er en sentral aktor som siden oppstarten 1 2004 har sentralisert og hevet
kompetansen pa utlendingsfaglig politiarbeid. Organiseringen og samarbeidsforholdene 1
utlendingsforvaltningen tyder pé at kompetanse og ressurser deles og utnyttes av alle akterene, og at

dette kan bidra til & lefte kunnskapsnivaet og gi resultater 1 alle ledd.
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4. New Public Management i offentlig sektor

For & skape en forstaelsesramme rundt malstyringsfenomenet, vil jeg i dette kapittelet redegjore og
drefte den historiske, politiske og teoretiske konteksten for New Public Management (NPM), og se
pa hvilke praktiske implikasjoner NPM og méilstyring har hatt for styringen av offentlige oppgaver.
NPM blir brukt som en sekkebetegnelse pé en rekke styringsformer og tiltak som har fort med seg
store omveltninger av offentlig sektor, deriblant politiets virksomhet. En gjennomgang av dette er
etter min mening relevant for & belyse bakgrunnen for den politiske styringsformen som PU og

politiet er underlagt i dag.

4.1 Et historisk perspektiv

Helt siden mennesker begynte & organisere seg 1 grupper har behovet for en styring og en
organisering av medlemmene i gruppen vert til stede. Ulike typer av organisering har utviklet seg i
ulike samfunn gjennom historien, men man kan si at noen av de universelle bestanddelene i denne
organiseringen handler om fordeling av oppgaver og ressurser, og om ledelse og hierarki.

Veien frem mot dannelsen av statsapparater og offentlig styring har vert lang og konfliktfylt.
Revolusjoner og kriger har formet og omformet samfunn gjennom historien, og dagens
sosialdemokratier er pd mange méter kulminasjonen av denne utviklingen. Det moderne
sosialdemokratiet og ideen om velferdsstaten er imidlertid avhengig av a ha en offentlig forvalting
eller statlig styring som tar vare pa fordelingen av offentlige oppgaver pa en best mulig mate for a
fungere som tiltenkt. Og det er i denne konteksten man ser utviklingen av offentlige styringsformer

og -teorier, med blant annet belgen av NPM som en mye omtalt bestanddel.

Etterkrigstiden var preget av optimisme og velstandsekning i store deler av verden, og den vestlige
verden spesielt. Denne epoken var ifalge Hermansen (2011, s. 34) preget av en kritisk holdning til
det private markedet og en tilsvarende positiv holdning til det offentlige. Videre skriver Hermansen
(2011, s. 37-38) at dette henger sammen med hvordan arbeiderbevegelsen i lapet av 1900- tallet
gikk fra & vaere motstander av den borgerlige stat til & ta politisk kontroll over staten og innfore
sosialdemokratiske grunnverdier som likhet, solidaritet, rettferdighet og vekst. Dette medforte 1
Norge sterk vekst i offentlig sektor, og ideen om staten som en aktiv problemloser og
samfunnsutvikler hadde en bred appell i befolkningen. Pa den annen side medferte denne veksten i
statsapparatet en ny utfordring. Statsforvaltningen ble stor, uoversiktlig og matte stadig

reorganiseres og omformes. Tall fra Christensen og Laegreid (2002, s. 127) viser at det fra 1946 til
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1991 ble gjennomfert 3500 omorganiseringer av den norske sentralforvaltningen. Internasjonalt var
det ogsa denne tendensen mot en forvokst og ineffektiv offentlig sektor, godt hjulpet av ekonomiske
nedgangstider 1 1970-arene, som snudde den tidligere positive opinionen pa hodet. Det vokste fram
en motstand mot sosialdemokratisk offentlig forvaltning som fikk store konsekvenser for statens
rolle og organisering utover 1980 og 1990 — tallet. De mest markante politiske skillelinjene i denne
sammenhengen gar der Margaret Thatcher og Ronald Reagan reformerte henholdsvis britisk og
amerikansk politikk rundt 1980. Gruening (2001, s. 2) mener NPM- bevegelsen oppstod 1 denne
politiske omveltningsperioden i Storbritannia og USA, og spredte seg etter hvert til New Zealand,
Australia og andre OECD medlemsland. Men selve begrepet New Public Management ble ifolge
Lynn (2005, s. 44) ikke tatt i bruk fer det ble lansert av Hood i 1991. Deretter ble samlebegrepet pa
de offentlige reformene som gikk verden rundt fra 1980-tallet og utover, godt hjulpet av stotte fra

internasjonale akterer som OECD, FN og FNs utviklingsprogram.

Ideologisk sett befinner NPM-bevegelsen seg til hayre i det politiske landskapet, og det var en
hoyrebelge som sendte bade Thatcher og Reagan til topps 1 henholdsvis Storbritannia og USA.
Begge steder ble en venstreorientert regjering erstattet av en heyreorientert regjering, og begge
steder var reform av det offentlige byrékratiet pa agendaen (Savoie, 1994, s. 7). Disse to seiret klart
1 sine respektive valg og dette kan sies & ha vaert starten pa et politisk paradigmeskifte der den
klassiske sosialdemokratiske stat ble utfordret og erstattet med det Hermansen (2011, s. 40) kaller
«den nyliberalistiske stat». Med denne «nyliberalistiske» hoyrebglgen fulgte en markedsorientering
og en nedbygging av det offentlige statsapparatet til fordel for privatisering og konkurranseutsetting
(Hermansen, 2011, s. 40). Disse tankene slo rot i den vestlige politiske diskursen utover 1980-tallet,
og sarlig OECD var en padriver for reformering av offentlig forvaltning hos medlemslandene, noe
som tydelig vises 1 rapporten «Administration as service, the public as client» fra 1987. Her fremgér
det av innledningen at den skal stimulere til forandring i praksis i offentlig sektor, og ved hjelp av
en pragmatisk tilneerming seke a gjore offentlige tjenester bedre (OECD, 1987, s. 3).

Det er interessant & merke seg at Norge 1 denne sammenheng er et kuriest tilfelle, karakterisert som
en nelende reformator som reagerer sent pa internasjonale styringssignaler om utvikling av en
nyliberal stat og som gér sine egne veier basert pa egne styringstradisjoner (Olsen gjengitt i
Christensen og Lagreid, 2002, s. 15). Selv om Norges politiske landskap ogsé ble hoyrevridd, i trdd
med internasjonale stremninger, da Kére Willochs Hoyre kom til makten i 1981, fikk man en
sosialdemokratisk tilbakekomst allerede fem ar senere, da Arbeiderpartiet og Gro Harlem
Brundtland kom tilbake i regjering i 1986. Men selv om skillelinjene mellom hoyre og venstre i

politikken er basert pa grunnleggende forskjellige ideologier kan man hevde at politikk i praksis
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ofte vil veere sammenfallende pd mange omréder, og ogsa at ideene som henger sammen med NPM-
konseptet ofte har tverrpolitisk appell. Dette viste seg for eksempel ved at Brundtland-regjeringen
opprettholdt fokus pa fornying av offentlig sektor 1 beste NPM-and, ved & innfere krav om at alle
statsinstitusjoner skulle ha en virksomhetsplan innen 1990. En hovedidé bak dette var at folkevalgte
skulle formulere tydelige og konkrete mal, og at forvaltningen skulle fé stor frihet i sin daglige drift
gjennom et desentralisert resultatansvar (Legreid, 1991, s. 7). Denne sdkalte mél- og
resultatstyringen er, som jeg vil vise under, en sentral del av NPM-tankegangen, og den vil ogsa

vare sentral 1 presentasjonen av min egen empiri i kapittel 6 og 7.

4.2 Teoretisk grunnlag for New Public Management

Hva NPM bestar av og hvilke teoretiske forestillinger som danner grunnlaget for denne
styringsreformen er omstridt og omfattende. Jeg vil ikke drofte dette inngéende her, men gi en kort
beskrivelse av forskjellige teorier som ligger bak den teoretiske forstaelsen av slike reformer i
offentlig sektor. En grundig gjennomgang av det teoretiske grunnlaget vil bli for plasskrevende 1
denne avhandlingens omfang. Jeg velger & redegjore kort for de mest omtalte teoriene og heller
fokusere pd en mer pragmatisk tilnerming til NPM, og a se pa de forskjellige bestanddelene og
hvilke praktiske konsekvenser innforingen av disse har for styringen og organiseringen av offentlig

sektor. Jeg vil senere fokusere pa hvilken betydning det har for politiet spesielt.

Enkelt sagt kan man si at NPM er en styringsform av offentlig sektor som stammer fra det private
naringslivet som tar i bruk forskjellige virkemidler for & gke effektiviteten, fa bedre resultater og ta
storre kontroll over ressursbruken. For & fa et innblikk i den teoretiske forankringen til NPM kan
man blant annet se til Aucoin (1990, s. 115), som argumenterer for at opphavet til tankegodset i
nyere tids reformer av offentlig sektor stammer fra «managerialism» og «public choice»-teori.
«Managerialism» er tanken om at ledelse og styring er det mest verdifulle aspektet ved en
organisasjon, og nadvendig for & oppna gode resultater uavhengig av hvilke varer eller tjenester
som produseres. Hos Lynn (2005, s.43) beskrives dette som en ideologi der ledelse anses som
viktigere enn byrdkrati. Flere har problematisert en slik ledelsesorientering og man ser for eksempel
hos Ferlie og Geraghty (2005, s. 428) at kritikere av slik «manageralization» hevder det svekker
profesjonaliteten hos offentlige tjenestepersoner. Med dette kan man anta at grad av profesjonalitet
henger sammen med grad av autonomi, og at en tjenesteperson underlagt strengere ledelsesregimer
kan bli redusert til et redskap for sine ledere, uten mulighet til & uteve sitt fag og sin kompetanse i

serlig grad. En slik kritikk er ogsd sammenfallende med funn i mine egne undersekelser, utdypet i
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kapittel 6.

«Public choicen-teori er en samfunnsvitenskapelig teori som «har som formaél & utlede hypoteser om
hvilken adferd som uteves, og hvordan et gkonomisk system fungerer» (Busch & Vanebo, 2011, s.
109). Aucoin (1990, s.115) argumenterer for at «public choice»-teori sett i lys av reformer pé
offentlig sektor «focuses on the need to reestablish the primacy of representative government over
bureaucrazy». Dette kan forstas i lys av tanken om det oppbléste og uoversiktlige byrakratiet i
offentlig sektor som grunnlag for NPM-reformer, og at medisinen mot byrakratiet er & gi mer makt
til de folkevalgte, som kan hevde seg pa vegne velgerne og skjere igjennom det tungrodde
byrakratiet. Som Aucoin (1990, s. 116) ogsé papeker er det derfor ikke rart at slike tanker er
populeare hos folkevalgte politikere, som med dette vil kunne oppné sterre innflytelse over
byrakratene. Hermansen (2011, s. 43) pd sin side hevder «public choice»-teori setter sekelyset pa at
akterene 1 offentlig sektor, i like stor grad som i det private n&ringsliv, hovedsakelig tenker og
handler utifra egoistiske verdier, og at de forst og fremst har lojalitet til seg selv og egen karriere.
Ogsé Vanebo (2011, s. 25) argumenterer for at «public choice»-teorien setter sekelyset pa at
opportunistisk og egoistisk adferd kan forekomme i offentlig sektor, og at konsekvensene av dette
kan vere lav produktivitet eller overproduksjon. Fellesnevneren innen «public choice»-teori ser
altsé ut til & veere en kritikk mot byrakratiet og offentlige tjenestepersoner, og setter spersmalstegn
ved effektiviteten og produktiviteten i et byrakratisk statssystem. Dette kan sies a rokke ved den
tradisjonelle oppfatningen av den offentlige tjenesteperson som en objektiv forkjemper for
fellesskap og demokrati, og at det innen «public choice»-tankegangen ligger en iboende motstand

mot offentlige tjenestepersoners autonomi.

Det kan med dette synes som «managerialism» og «public choice» teori er delvis sammenfallende
forestillinger som begge stiller seg kritisk til byrakratiet som styringsform. Aucoin (1990, s. 126)
hevder pa sin side at det finnes motstridende ideer innen de to retningene, og argumenterer blant
annet for at byrékratiet i seg selv ikke er problemet innen «managerialist» tankegangen, men at
lederne innen det byrakratiske system ikke er frie nok til 4 uteve sin rolle, og i for stor grad bundet
av lover og regler. Samtidig ser man at Aucoin (1990, s. 128) ogsa skiller pad hvordan man oppfatter
at samfunnets interesser blir ivaretatt innen de to forskjellige retningene, og argumenterer for at
folkevalgte politikere er de som best sikrer flertallets interesser innen «public choice»-tankegangen,
mens det innen «managerialism» er ideen om at narheten til publikum er avgjerende for at

offentlige virksomheter skal ledes i riktig retning og gjennomfore de tjenestene som blir etterspurt.
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Gruening (2001) kritiserer derimot oppfattelsen av at «managerialism» og «public choice» teori er
tilstrekkelig for & beskrive opphavet til NPM, og mener & gjenkjenne en rekke forskjellige teoretiske

perspektiver som har pavirket NPM reformer:

«NPM has been inspired by theoretical perspectives: public-choice theory, management theory, classical public
administration, neoclassical public administration, policy analysis,principal-agent theory, property-rights
theory, the neo-Austrian school, transaction-costeconomics, and NPA and its following approaches. The
practical individuals who advocated and implemented various NPM reforms were influenced by an eclectic

variety of these ideas» (s.17)

Det er ikke rom for 4 redegjore for alle de forskjellige retningene Gruening skriver om, men dette
illustrerer mangfoldet av retninger og teorier innen forskning pé offentlig styringsformer som har

dannet grunnlaget for forstdelsen av NPM som fenomen.

4.3 New Public Management i praksis
Innforingen av NPM-reformer i offentlig sektor er omdiskutert og jeg vil kort se pa de forskjellige
bestanddelene av NPM for jeg tar for meg mal- og resultatstyring spesielt. Dette kan vare med pa &

belyse bakgrunnen for de styringsreformene av politiet som jeg gjor rede for 1 kapittel 5.

For & se hva NPM bestar av rent praktisk, kan man igjen se til Gruening, som har samlet en rekke
karakteristikker av NPM som det er konsensus om i forskningen, i tillegg til noen diskutable
elementer. Figuren under viser en skjematisk oversikt over de mest sentrale av disse

karakteristikkene:
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Characteristics of the New Public Management

Undisputed characteristics (identified by most
observers)

Debatable attributes (identified by some. but not all.

observers)

Budget cuts

Vouchers

Accountability for performance
Performance auditing

Legal. budget. and spending constraints
Rationalization of jurisdictions

Policy analysis and evaluation
Improved regulation

Privatization Rationalization or streamlining of admuinistrative
structures

Customers (one-stop shops. case management) Democratization and citizen participation

Decentralization

Strategic planning and management

Separation of provision and production

Competition

Performance measurement

Changed management style

Contracting out

Freedom to manage (flexibility)

Improved accounting

Personnel management (incentives)

User charges

Separation of politics and administration

Improved financial management

More use of information technology

Figur 2. Karakteristikker ved New Public Management (Gruening, 2001, s. 2)

Man ser her elementer av NPM som blant annet privatisering, desentralisering og maling av
resultater. Karakteristikkene finner man, som Gruening papeker, ogsa igjen hos andre, dog
presentert pd en annen mate. For eksempel har Klaudi Klausen (2011, s. 53) gjort en ytterligere
inndeling av de forskjellige elementene. Ved & dele NPM inn 1 to seyler, den ekonomiske og den
organisatoriske/ledelsesmessige soyle kan man lettere plassere de forskjellige momentene i det
offentlige landskapet. I den gkonomiske sgyle finner man virkemidlene for en markedsorientering
av det offentlige, slik som blant annet privatisering, offentlige-private partnerskap,
konkurranseutsetting og brukerbetaling. I den organisatoriske/ledelsesmessige soyle finner man pa
den annen side kjente og utprevde strategier fra det private, som for eksempel entrepeneraktig
ledelse, strategisk ledelse, teamledelse, nye ekonomi-, styrings-, regnskaps- og budsjettsystemer,
evaluering og mil- og rammestyring. Det finnes altsd mange mater a presentere innholdet i NPM
pa, men som jeg har vist i forrige kapittel stammer virkemidlene fra et felles ideologisk tankegods
omkring det & bruke forskjellige markedskrefter som tiltak for effektivisering og besparing.
Innferingen av disse virkemidlene i styringen av offentlig sektor har fort til mange motforestillinger,
og sarlig har den generelle markedsorienteringen vaert gjenstand for kritikk. Deleon (2005, s. 110)
antyder at en stor utfordring for NPM er at markeds- og konkurransetankegangen grunnleggende
sett ikke er demokratisk. Den skaper vinnere og tapere, og gir de med mest ressurser fra for en stor

fordel. I trad med dette finner man ogsé en overordnet kritikk mot NPMs péstatte dysfunksjonelle
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konsekvenser hos Ferlie og Geraghty (2005, s. 432), som blant annet sier at det forer med seg «an
overconcentration on strong vertical reporting lines, a neglect of lateral working, and a lack of
social or democratic legitimacy». Man kan med dette ane at NPM medferer en svekkelse av
grunntanken om at alle i et demokratisk samfunn skal ha like stor innflytelse og de samme
mulighetene. I mange tilfeller vil dette uansett vaere en klisje og en utopi, men det er likevel rimelig
a anta at sterre grad av markedstenkning kan ha slike bivirkninger. P4 den annen side finner man
argumenter for at gkt konkurranse innen offentlige tjenester forer til at det er de beste og billigste
ytelser som blir levert, og at anbudsrunden sikrer kvalitet og pris (Klaudi Klausen, 2011, s. 55). Selv
om forskningen pa feltet i stor grad synes & belyse negative effekter av NPM finnes det altsd ingen
entydige svar, og som tidligere nevnt vil ogsa politisk stasted spille en rolle nr man skal evaluere
praktiske resultater av politisk reform. Ser man igjen til Gruenings karakteristikker, kan
eksempelvis privatisering ha forskjellige konnotasjoner avhengig av ideologisk overbevisning, og

dette kan pavirke hvordan forskning blir tolket og presentert.

4.4 MAl- og resultatstyring

En av de viktigste tendensene under NPM har vert fokuset pad méling av resultater, og pé styring
med tanke pd & oppna gitte kvantitative eller kvalitative méal. Ifolge Dahler-Larsen (2011, s. 306) er
resultatorientering et paradigmatisk nekkelord ved NPM, og fremstiller videre resultatorientering
som et paraplybegrep for viktige komponenter innen NPM. PU sitt maltall pd antall tvangsreturer
kan derfor sies & vere et tydelig eksempel pa dette. Jeg vil her gd inn pad mal- og resultatstyring
spesielt for & nerme meg avhandlingens problemstilling og fortsette utfyllingen av rammen rundt

egen empiri.

Maling av virksomheters resultater og fastsetting av deres mal er langt fra noe nytt konsept, og har
alltid veert en del av det private naringslivs virkemidler. Ogsé innen det offentlige har méling og
resultatorientering en lang historie, og som Pollitt og Bouckaert (2004, s. 90) papeker fantes det
allerede pd 1800-tallet systemer for & méle prestasjonene til lererne i offentlige skoler 1 USA og
Storbritannia. Utover 1900- tallet og fram til i dag har det imidlertid dukket opp en mengde
forskjellige mél- og resultatstyringsfilosofier og verkteoy, mest nevneverdig er «Management by
Objectives» (MBO) og «Balanced Scorecard» (BSC). «Management by Objectives», her forstétt
som mélstyring, ble introdusert av Drucker 1 1954 og omhandler i grove trekk hvordan en
virksomhet ber fastsette konkrete mal i alle ledd, som er i trad med virksomhetens overordnede

strategi (gjengitt etter Kaplan, 2010, s. 6) Denne ledelsesfilosofien «omfatter behovet for & koble
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den enkeltes arbeidsinnsats til den sterre helhet, med klare krav ogsa til utviklende og
resultatbeskrivende arbeidsmal» (Hoff & Holvig, 2002, s. 29).
En mer omfattende tilnerming til denne formen for virksomhetsstyring var «the Balanced

Scorecard» som ble introdusert av Kaplan & Norton (1996), og beskrives slik:

«..labeled a «balanced scorecard» organized around four distinct perspectives- financial, customer, internal,
and innovation and learning. The name reflected the balance provided between short and long term objectives,
between financial and nonfinancial measures, between lagging and leading indicators, and between external

and internal performance perspectives» (s. viii).

Man ser at Kaplan og Nortons modell ogsa befatter seg med & fastsette mal og méle resultater, dog 1
et mer mangesidig perspektiv enn hva Druckers filosofi skisserte. Fellestrekkene i begge
tilnermingene handler i bunn og grunn om maél- og resultatfokusering, og selv om de i
utgangspunktet var tiltenkt brukt 1 privat og kommersiell virksomhet, har denne tankegangen ogsa
dryppet gradvis over i offentlig sektor. Ikke minst i sammenheng med NPM-reformene de siste
tjuefem ar, med stadig okende méil- og resultatfokus som felles kjennetegn (Pollitt &Bouckaert,

2004, s. 91).

Hva har s mal- og resultatstyringstankegangen hatt 4 si for offentlig virksomhet i praksis?

Ifelge Talbot (2005, s. 492) har det vert flere belger med reformer med tanke pd mal- og
resultatstyring i nyere tid, og hver beglge har gétt hand i haind med andre reformer av offentlig sektor
som igjen kan sies & vare en del av NPM-trenden. Innholdet 1 disse belgene har variert med tanke
pa hva som har vert 1 fokus, og man sa blant annet i USA pa 1980-tallet et fokus pa «outputsy», her
forstatt som sluttproduktet av den enkelte offentlig virksomhet sine tjenester, og senere utover 1990-
tallet et fokus pa «outcomesy», som heller vektlegger resultater og evaluering av disse (Talbot, 2005,
s. 492). I praksis kan man si at en resultatorientering og fokuset pa «outputs» og «outcomes» av
offentlige virksomheter og tjenester har fort til at de méles og evalueres pd bakgrunn av hva de
faktisk leverer, og at de derfor i sterre grad enn tidligere blir holdt ansvarlige for det de gjor. I folge
Dahler-Larsen (2011, s.305) har dette fort til en evalueringsbelge som manifesterer seg i form av
evalueringsrapporter, brukerundersekelser, kvalitetsmalinger og internasjonale sammenlignende
undersekelser. Videre viser Dahler-Larsen (2011, s. 307) til hvordan resultatene av disse malingene
og undersokelsene kan fa konsekvenser for tildeling av ressurser, samt hvordan offentliggjering av
slike resultater kan skjerpe konkurransen mellom offentlige virksomheter og gi brukerne mulighet

til & ta kvalifiserte valg mellom forskjellige tilbud. Dette understreker den iboende skonomiske
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motivasjonen for mél- og resultatstyring, samt for hele NPM-trenden generelt, og viser at det
grunnleggende motivet ofte vil vaere & skape effektivitet og ekonomisk inntjening der det er mulig.
Kritikken av mil- og resultatstyring 1 offentlig sektor befatter seg ofte med at det er en vanskelig
ovelse 4 sette kvantitative verdier pa offentlige tjenester som 1 seg selv er vanskelig & kvantifisere
(Talbot, 2005, s. 503), og at det dermed kan oppleves som lite produktivt eller direkte feilslitt

kvantitativt & male utfallet av en offentlig tjenestes nytte eller suksess.

Hos Christensen og Lagreid (2002, s. 158), ser man imidlertid at mélstyringen kan oppfattes som
en ngdvendighet for styringen i og mellom statlige institusjoner. Johnsen (2007, s. 34) utdyper i trdd
med dette og sier at «resultatstyring i offentlig sektor er viktig fordi offentlig sektor mangler visse
konkurransemekanismer — eller 1 det minste ikke har like sterke utvelgelsesmekanismer og
insentiver til effektivitet som markedskonkurranse kan ha — og derfor trenger en sterk administrativ
oppfelging av prosesser og resultater». Johnsen papeker dermed at méling av resultater kan fungere
som en erstatning for den konkurransen som ofte driver virksomheter i det private neringslivet, og
at offentlig virksomhet trenger noe & strekke seg etter for & levere optimale tjenester i fravaer av en
slik naturlig konkurranse. Man kan si at det kan oppsté en indre konkurranseeffekt der offentlig
virksomheter ma jobbe for & oppné forhandsdefinerte mal, og at den indre konkurransen ligger i det
a oppna malsettingene fra oppdragsgiveren pa en mest mulig kostnadseffektiv méte innenfor de

budsjettrammene som til enhver tid finnes.

Pa den annen side hevdes det at det kan ha en perverterende effekt for mange typer offentlig
virksomhet dersom maling av overordnede resultater er det dominerende styringsparameteret.
Lipsky (2010, s. 44) hevder 1 sammenheng med dette at det blir vanskeligere for organisasjoner &
behandle saker pd indidvidniva nér behovet for & masseprodusere saker for & mete organisasjonenes
mélsettinger er det som ma prioriteres. Man stér da i fare for & skape en kultur der det overordnede
mélet i seg selv blir det viktigste, og at man risikerer a redusere muligheten for & mete de
individuelle behovene brukerne av en offentlig tjeneste til enhver tid har. Man ser ogsa at en vanlig
kritikk nér offentlige virksomheter méler resultater er at det blir for stort fokus pa forhold som er
lette & méle, og at man dermed overser viktige forhold som er vanskelige & male (Johnsen, 2007, s.
307). Disse aspektene griper direkte inn i avhandlingens problemstilling, og som jeg skal vise
uttrykker mine informanter bekymringer som er 1 trdd med problemene som skisseres her av Lipsky

og Johnsen.

I diskursen rundt styringen av offentlig sektor er mal- og resultatstyringsfenomenet ofte beskrevet
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med negativt fortegn. I trdd med kritikken av NPM generelt finner man mange motforestillinger
mot a innfere en markedstankegang i det offentlige som tvinger virksomheter til & levere resultater
og oppna malsettinger som er gitt av politiske oppdragsgivere. Dette kan muligens settes 1
sammenheng med at det er vanskeligere & dokumentere nytten enn ulempene nar det kommer til slik
styring (Johnsen, 2007, s. 337), men man kan ogsa anta at det finnes mange intuitive
motforestillinger mot & kvantifisere og evaluere for mye nar det kommer til offentlige tjenester som
tilbys 1 en velferdsstat. Ideen om at offentlige instanser som for eksempel helsevesen og politi er til
for 4 ivareta individuelle behov stér sterkt, og det kan oppleves som paradoksalt hvis individuelle

hensyn ma vike til fordel for organisatoriske eller politiske mélsettinger.

Det er mange elementer av NPM som har tverrpolitiske appell, og man kan anta at mange slike
styringsformer, inkludert mal- og resultatstyring, vil fortsette & pavirke politikk og offentlige
virksomheter 1 fremtiden. For Norges del er det tydelig at bdde hoyre og venstresiden vil
opprettholde fokus pa en veldrevet og stremlinjeformet offentlig sektor. Selv om virkemidlene til de
ulike regjeringene de siste tre tidrene har variert, har NPM-inspirerte reformer blitt implementert pa
tvers av det politiske spektret. Og man kan dermed anta at dette vil fortsette a pavirke styringen av

offentlig sektor og politiet ogsa i fremtiden.
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5. Mdl- og resultatstyring i politiet

Polisieer virksomhet har i stor utstrekning vert et statlig anliggende, og kan sies & vaere en
tradisjonell del av offentlig sektor. I likhet med den omorganisering og restrukturering av offentlige
virksomheter som har forgatt under NPM-paraplyen de siste tre tidrene, har ogsa statlig polisier
virksomhet veaert utsatt for reformer og omstilling som har vert farget av denne trenden. I hvilken
grad politiet har adoptert NPM-virkemidler i forhold til andre offentlige instanser har veart diskutert,
og det har vaert hevdet at NPM har hatt sterre innflytelse pa for eksempel utdanning og helsevesen
enn hos politiet (den Heyer, 2011, s. 421). Det er likevel ingen tvil om at elementer fra NPM, som
blant annet mil- og resultatstyring, 1 storre eller mindre grad er tatt i bruk av politiet. Jeg vil her
forst sette sokelyset pA NPM-tankegangens praktiske implikasjoner for politivirksomhet ved &
redegjore for noen internasjonale politireformer som kan settes i sammenheng med NPM, og drofte
den kritikken som tar for seg tankegodset i slike reformer. Deretter vil jeg ga inn pa en redegjorelse
for mal- og resultatstyringen i norsk politi, og til slutt redegjere for mélstyringen av Politiets
Utlendingsenhet spesielt. Jeg forseker med dette & vise hvordan den politiske styringen av politiet
ser ut i praksis for & danne et bilde av det styringsregimet mine informanter mé forholde seg til, og

for & skape dypere forstielse for den bakgrunnen mine informanters opplevelser og tanker baserer

seg pa.

5.1 New Public Management i politiet, eksempler og kritikk
Selv om NPM kan sies & ha sitt opphav rundt 1980, sé er det ikke for pa 1990-tallet man for alvor sa
reformer av politiet med det karakteristiske NPM-tankegodset:

«The early 1990s were another major turning point as the New Public Management hit the police and policing
became more centralized and «businesslike». Police accountability was the subject of heated debate throughout
the last three decades, but from the early 1990s the focus shifted form democratic and civil liberties concerns to
a managerialist-cum-populist stress on efficient, effective, and economic criminal catching» (Reiner, 2010, s.

205-206).

For 4 illustrere dette nye fokuset kan man blant annet se til USA og New York, der dette
materialiserte seg i New York politiets sdkalte COMPSTAT-program i 1994. Ifglge Moore (2005, s.
531) beskrives COMPSTAT best som et kombinert teknisk- og styringssystem som «embeds the

technical system for the collection and distribution of performance information in a broader
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managerial system designed to focus the organization as a whole, and a subset of managers who are
relied on to exercise leadership in meeting the organizatins objectives, on the task that the
organization facesy». Hos Weisburd, Mastrofski, McNally, Greenspan og Willis (2005, s. 511)
beskrives COMPSTAT i trad med dette som et strategisk kontrollsystem som skal samle og spre
informasjon om New Yorks kriminalitetsproblemer, og folge opp tiltak for & kunne hanskes med
disse. Forut for COMPSTAT-programmet hadde New York den noe uheldige betegnelsen «the crime
capital of the world» (Bratton, 2005, s. 472), og malet for implementeringen av det nye strategiske
systemet var & fa bukt med denne kriminaliteten. I praksis innebar programmet en tydeliggjoring av
organisasjonens mél, et storre fokus pd ansvarliggjering og bevissthet rundt méloppnéelse hos de
involverte, desentralisering av beslutningsmyndighet og systematisk innsamling og analyse av
kriminalstatistikk (Weisburd et al., 2005, s. 512-514). Man ser altsé tydelige NPM-relaterte
virkemidler i COMPSTAT-programmet, og som i samfunnet forevrig har ogsd implementeringen av
disse 1 politivirksomhet skapt debatt. Bratton (2005, s. 480) hevder hardnakket at politiets innsats i
sammenheng med COMPSTAT er ansvarlig for den betydelige nedgangen i kriminaliteten i New
York som statistikken viste etter 1994. Blant andre Moore (2005, s. 546) stiller imidlertid spersmal
ved dette og hevder at det er usikkert hvorvidt COMPSTAT alene bidro til den fallende
kriminaliteten. Moore viser istedenfor til indikasjoner pa at kriminaliteten allerede var fallende for
innferingen av COMPSTAT, samt at kriminaliteten ogsa falt tilsvarende i andre byer som ikke
hadde innfort COMPSTAT-liknende styringssystemer. Uenighet til tross, COMPSTATSs
tilsynelatende suksess med & redusere kriminalitet gav grobunn for en vidtrekkende spredning av

liknende programmer i det amerikanske politisystemet (Weisburd et al., 2005, s. 521).

I samme periode som NPM-tankegang fikk fotfeste 1 amerikansk politi, reformerte ogsa det britiske
politiet sin virksomhet 1 1994 med «the Police and Magistrates' Court Act 1994». Forhistorien til
denne reformen startet allerede over ti ar tidligere, og kan settes i sammenheng med Thatcher-
regjeringens omfattende endringer av offentlig sektor. Selv om politiet i stor grad slapp unna de
store kuttene som andre offentlige tjenester ble utsatt for pa starten av 1980- tallet, ble det fremmet
flere forslag med tanke pa 4 oke effektiviteten og innfore storre fokus pa ekonomiske kost-nytte
tiltak 1 politiet. Blant annet ble det foreslatt et styringsverktoy for & méle og evaluere politiets
innsats, senere kjent som «policing by objectivesy, et system som bygger pa Druckers
«management by objectives» (Jones & Newburn, 1997, s. 9). I tidret som fulgte fortsatte fokuset pa
okonomiske effektiviseringstiltak 1 britisk politi, og det hele fikk sin kulminasjon med politiloven 1
1994 som vedtok en rekke NPM-relaterte tiltak. Dette understrekes hos Reiner (2010, s. 13), som

mener denne loven var «aimed at creating a business-like police, constrained by market disciplines
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to achieve efficent and economic delivery of their primary objective, catching criminals». De mest
markante praktiske implikasjonene av loven var blant annet forandringer i maktstrukturen. Man la
til rette for sterre lokal innflytelse over driften av lokalt politi, og at politimyndigheter nd hadde en
lovfestet plikt til & publisere prioriteringer, malsettinger og maltall for kommende &r, bade sentralt
og lokalt (Jones & Newburn, 1997, s. 41). Man kan anta at sterre lokal innflytelse over politiet i
denne sammenhengen vil vare et desentraliserende tiltak, men Jones og Newburn (1997, s.41)
hevder videre at det kan ligge i en iboende konflikt mellom lokale og sentrale malsettinger, som

ogsd kan ha en sentraliserende effekt dersom lokale politimyndigheter ma rette seg etter de sentrale.

Nittitallets politireformer i USA og Storbritannia la grunnlaget for tilsvarende reformer i andre
vestlige land. Felles for innfering av NPM-tankegang 1 politiet ser ut til & vaere en pragmatisk
tilnerming, der deler av tankegodset blir implementert der det er mulig for & gjore konkrete tiltak
innen administrasjon, innen maling av resultater og evaluering av innsats. En studie av NPM 1 tysk
politi illustrerer dette som en «NPM-tool-kit» der kun utvalgte virkemidler blir tatt i bruk framfor
en fullstendig NPM reform som erstatter hele styringssystemet (Ritsert & Pekar, 2009, s. 40).
Generelt sett kan man si at disse reformene pa mange mater handler om & ansvarliggjere politiet og
sorge for at de leverer de tjenestene som samfunnet betaler politiet for & utfore, noe den Heyer
(2011, s. 427) papeker slik: «this new era saw a specific emphasis on police accountability to the
community and an increased emphasis on the police to achieve government outcomes». Det har
altsé blitt en gkende tendens til at politiet skal oppnd bestemte malsettinger og serge for & levere de
resultatene som forventes bade ut i fra ekonomiske bevilgninger og pd bakgrunn av det
grunnleggende samfunnsoppdraget. Det er i dette man ser fokuset pa gkonomisk
kostnadseffektivitet, som igjen kan settes i sammenheng med en NPM-relatert markedstankegang 1
politivirksomhet, der politiet skal /evere tjenester og klientene ofte omtales som kunder (Granér &
Kronkvist, 2014, s. 72). Dette er ifelge Granér og Kronkvist (2014, 73-74) problematisk pa flere
mater nar det kommer til markedsorientering av offentlige organisasjoner som politiet. For det
forste vil sjelden kundebegrepet veare relevant for 4 betegne de som frivillig eller ufrivillig kommer
1 kontakt med politiorganisasjonen, da det finnes liten grad av valgfrihet i bruken av politiets
tjenester. Nar det kommer til polititjenestepersoners rolle som leverandor av tjenester er ogsé dette
problematisk, da bade tjenestepersoners og politiorganisasjonens méal kan vare noe helt annet enn
klientenes, noe som sjelden eller aldri er tilfellet 1 et leverander-kunde forhold 1 en kommersiell
naring. Et tredje dilemma er at forutsetningene for at klienter kommer i1 kontakt med politiet er helt
annerledes enn hos en kunde pé det frie markedet. Det vil i sd mate vare elementet av tvang eller

nedvendighet involvert som skaper den sterste forskjellen. Til sist pdpekes problemet som oppstér
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ndr et markedsekonomisk tankesett gjor at det satses pa tiltak som gir resultater til lave kostnader,
uavhengig av hvilke samfunnsmessige konsekvenser det eventuelt vil gi. Sistnevnte problem kan
ogsa settes 1 sammenheng med de tidligere omtalte perverterende effektene av mél- og
resultatstyring, der man far en tendens mot & prioritere de omraddene som politiet males pa, og at de
delene av virksomheten som er vanskelig & méle effektene av dermed blir nedprioritert (Holmberg,
2014, s. 169). I forlengelsen av dette er det ogsa pavist at malstyringssystemer kan fore til at det
gjores kreative grep for & oppné gitte malsettinger og at det kvantitative mélet i seg selv blir
malsettingen (Holgersson & Knutsson, 2011, s. 96-97). Et slikt fokus pa & oppné en tallfestet
storrelse vil ofte ta oppmerksomheten vekk fra det som grunnleggende sett er poenget med & maéle et
antall i utgangspunktet, og en slik prosess er ofte omtalt som malforskyvning (Granér & Kronkvist,
2014, s. 62). I en studie utfort av Wathne (2015, s. 287) diskuteres dette mer konkret. Det
fremkommer her at det norske politiets tendens til & prioritere omrader der man har tallfestede mal
ofte gar pa bekostning av annet politiarbeid som oppleves som viktig. Eksemplene som illustrerer
dette er for eksempel at mélstyringsmodellene i praksis vektlegger kriminalitetsreduksjon som
enkelt kan tallfestes, mens forebygging og annet trygghets- og tillitsskapende arbeid blir

nedprioritert pa tross av det ogsé er nedfelt som en grunnleggende del av politiets virke.

Man ser altsd at NPM-logikk og markedstankegang i stor grad skaper uenskede effekter hvis man
legger til grunn at politiarbeid ogsd skal oppfylle tradisjonelle, kvalitative mélsettinger som er
vanskelig malbare. Det vil for eksempel vere vanskelig & fore statistikk over effekten av
forebyggende politiarbeid, i og med at eventuelle resultater av slikt arbeid vil ligge frem 1 tid. Men
selv om resultatene ikke er umiddelbart kvantifiserbare kan man ikke undersld verdien av
forebyggende arbeid av den grunn. Som nevnt i forrige kapittel vil en av hovedinnvendingene mot
NPM og mal- og resultatstyring vere at vektlegging av kvantitative verdier ofte ikke vil gjore mye
for & forbedre de kvalitative aspektene 1 arbeidet til offentlige tjenesteytere som politiet. Selv om
man ikke kan gi fullstendig entydige svar nar det kommer til fordeler og ulemper ved a bruke
markedslogikk 1 politiet, synes det & herske en enighet om at overdrevet fokus pa tallfesting av
malsettinger gir pd bekostning av mer kvalitative mal, og at kvantitativ kunnskap ikke er
tilstrekkelig for & utvikle et bedre politi. Som Holmberg (2014, s. 170) uttrykker det finnes det
tallrike eksempler i internasjonal politiforskning som understreker de uenskede konsekvensene av
NPM-relatert styringslogikk, men forblgffende nok ingen eksempler pé at denne type styring har

vesentlig forbedret politiets innsats.
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5.2 Malstyring i norsk politi

Utover 1980- tallet fikk som sagt NPM-tankegangen fotfeste i norsk politikk og i 1987 vedtok
regjeringen gjennom fornyelsesprogrammet «Den nye staten» at statlige virksomheter skulle
benytte mél- og resultatstyring som styringsprinsipp innen utgangen av 1990 (NOU 2003: 6, s.31).
Dette forte med seg en gradvis endring av maten politiet ble styrt pa. Justisdepartementet, som
tradisjonelt sett hadde styrt gjennom et stort antall rundskriv, retningslinjer og instrukser som
regulerte politiets virksomhet, begynte a legge om sin styring i retning av mal- og resultatstyring
(Birkeli, Oftedal & Nes, 1999, s. 46). I Senter for statlig skonomistyring (SSO) (senere
Direktoratet for skonomistyring) sin veileder angdende mal- og resultatstyring i staten star

folgende:

Mal- og resultatstyring som styringsprinsipp innebzarer delegering av myndighet og fullmakter til
virksomheten. Samtidig er mél- og resultatstyring et system for kontroll av virksomheten gjennom krav til

maling og rapportering av resultater.

Hensikten med mél- og resultatstyring er a oke effektiviteten ved at underliggende niva fér frihet til selv &
bestemme hvilke virkemidler som skal brukes for & nd mélene. For departementenes styring av underliggende
virksomhet (etatsstyringen) betyr det at virksomhetene ikke far detaljerte instrukser om ressursbruk, aktiviteter
og enkeltsaker. Oppmerksombheten rettes i storre grad mot om virksomheten oppfyller sine overordnede mal,

og om det skjer med effektiv ressursbruk (SS@, 2010, s. 11).

Med denne styringsformen ser man altsé et okt fokus pa méloppnéelse, effektivisering og kontroll
av virksomheten, og det er tydelig at NPM-tankesettet er den underliggende ideologien. Man ser
ogsd, 1 trdd med desentraliseringstankegangen, at underliggende virksomheter far storre
beslutningsmyndighet og handlingsrom nar det kommer til ressursbruk og hvilke arbeidsmetoder
som skal brukes for & nd mélsettingene. Med etableringen av disse styringsprinsippene fir dermed
politidistriktene og sarorganene ideelt sett storre frihet i maten de velger a utfere sitt
samfunnsoppdrag pa, men har samtidig ogsa fatt skjerpede krav til rapportering av resultater og
maloppnaelse. SSO (2010, s. 6) slar fast 1 sin veileder at mal- og resultatstyring innebarer en
strategisk styring mot virksomhetens langsiktige mél og bruker folgende illustrasjon pé hvilke

prosesser som mal- og resultatstyringen skal inneholde:
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Steg 1:

Overordnede mal

o0Q strategi

Steg 2:
» Styringsparametere

Steq 4: Steg 3:
Laering og Resultatmaling
forbedring og vurdering

Figur 3. Styringshjulet for mél- og resultatstyring (Senter for statlig ekonomistyring, 2010, s. 6)

Det forste steget i denne modellen inneberer at det mé finnes en overordnet beskrivelse av hva
virksomheten skal oppnd, bade internt 1 egen organisasjon og eksternt ovenfor brukerne/klientene
(SSQ, 2010, s. 6). For politiets del kan denne overordnete beskrivelsen vare for eksempel sentrale
strategidokumenter som staker ut retning og skisserer langsiktige interne og eksterne mél for

virksomheten (Hellesg-Knutsen, 2013, s. 41).

I det andre steget md overordnede mél konkretiseres gjennom styringsparametere for & kunne male
og folge opp resultater. Styringsparametere er alle typer malemetoder eller kvalitative vurderinger
som brukes i styringen av virksomheten pa ulike nivaer. Styringsparametere maler eller beskriver
direkte eller indirekte i hvilken grad virksomheten nar sine overordnede mal 1 en gitt periode

(Direktoratet for ekonomistyring, u.a.).

Tredje steg tar for seg resultatmalinger og vurderinger av resultatene knyttet til de fastsatte
styringsparametrene. Disse indikerer om iverksatte tiltak er gode og hensiktsmessige, og om malene
er nadd med effektiv ressursbruk. Resultatene kan ogsd sammenlignes med tidligere resultater og
med resultater i andre enheter med tilsvarende oppgaver (SSQ, 2010, s. 10). Siste steg i
styringshjulet tar for seg laering og forbedring og inneberer at kunnskapen man far gjennom a

evaluere resultater skal gi grunnlag for videre leering slik at virksomheten kan sette igang eventuelle
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forbedrende tiltak. Resultatene ma derfor regelmessig rapporteres, formidles og dreftes i

organisasjonen (SSQ, 2010, s. 10).

For & kunne oppna standardene som styringshjulet setter for mal- og resultatstyring utarbeider
Justis- beredskapsdepartementet og Politidirektoratet (POD) jevnlig en overordnet strategi som
skisserer ulike satsingsomrader og malsettinger for sektoren. Politidistrikter og serorganer skal
deretter utvikle lokale strategier og planer med utgangspunkt i den overordnede strategien, og
strategien ma deretter konkretiseres gjennom &rlige virksomhetsplaner. Disse planene skal vare

koblet til strategien gjennom etterprovbare resultatmél (Politidirektoratet, 2009, s. 7).

Hvordan ser sa konkretiseringen av disse strategiene ut 1 praksis? Som statlig virksomhet er politiet
underlagt Justis- og beredskapsdepartementet. Nar Stortinget vedtar statsbudsjettet er det
departementenes plikt & gjennomfere vedtakene i sammenheng med budsjettet.

Departementene stiller sa bevilgningene i statsbudsjettet til disposisjon for underliggende
virksomheter gjennom sakalte tildelingsbrev. Et tildelingsbrev er det sentrale styringsinstrumentet
fra et departement til en underliggende virksomhet, og disse brevene inneholder overordnede maél,
styringsparametere, tildelte belep og krav til rapportering, samt hvilken myndighet vedkommende
virksomhet har fatt delegert i henhold til bevilgningsreglementet (Finansdepartementet, 2015, s.
16). Jeg vil gd nermere inn pa innholdet 1 tildelingsbrevene 1 neste kapittel.

Justis- og beredskapsdepartementets direkte underliggende virksomhet er Politidirektoratet (POD),
som er et forvaltningsorgan med ansvar for faglig ledelse, styring, oppfelging og utvikling av
politidistriktene og politiets saerorganer (Politidirektoratet, u.d.). POD og Justis- og
beredskapsdepartementet utgjor tilsammen den sentrale politiledelsen. Gjennom departementets
styringsdokumenter og styringsdialog kommuniseres og kontrolleres mélsettinger og resultatkrav
for politi- og lensmannsetaten (Hellesg-Knutsen, 2013, s. 37). I tillegg til dette er Riksadvokaten en
sentral akter som gverste myndighet for patalemyndighetene, og er med dette uavhengig av Justis-
og beredskapsdepartementet. Riksadvokaten utarbeider hvert ar et rundskriv som legger foringer for
behandlinger av straffesaker, med mél og prioriteringer i denne sammenhengen.

Pa bakgrunn av Justis- og beredskapsdepartementets tildelingsbrev og Riksadvokatens rundskriv,
lager POD et disponeringsskriv der det konkretiseres hvilke oppgaver politiet skal prioritere, hvilke

mal som skal nds og hvordan ressursene i politiet skal brukes i budsjettperioden (Politiet, u.a.).

Siden 2006 har politiet brukt det elektroniske systemet Politimesterens styringsverktoy (PSV) som

redskap for & danne grunnlag for resultatoppfelging og rapportering, samt & gi
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informasjonsgrunnlag for senere fastsetting av mél (Hellesg-Knutsen, 2013, s. 42). Dette verktoyet
er for politiets del sentralt for & utvikle lokale planer, fordi mélene som legges inn i PSV kan
benyttes som en fullstendig virksomhetsplan. PSV er derfor et elektronisk system som utgjer bade
virksomhetsplan og mal- og resultatstyringssystem (Wathne, 2015, s. 333). [ tillegg til & rapportere
resultater via PSV, brukes ogsd arsrapportering til & vurdere resultater og maloppnaelse til hoyere
myndighet (Politidirektoratet, 2014, s. 28). Videre gjennom den sakalte styringsdialogen ensker
politiet & oppfylle hele styringshjulets innhold, og serger med dette for at hvert niva 1 hierarkiet kan
komme med innspill og forslag til forbedring. Styringsdialogen innebarer at Justis- og
beredskapsdepartementet og Politidirektoratet kan komme med innspill til Stortinget for budsjetter
skal vedtas, og at det via jevnlige meter mellom POD og det enkelte politidistrikt/serorgan
gjennom dret gis rom for meningsutveksling og laering pd bakgrunn av de feringene som

tildelingsbrev og disponeringsskriv legger til grunn (Politiet, u.a.).

I likhet med kritikken av NPM som jeg tidligere har beskrevet, finnes det ogsa kritiske innvendinger
mot mal- og resultatstyringsregimet som politiet 1 Norge har vart underlagt siden starten av 1990-
tallet. I POD's publikasjon «Driftsanalyse av politi-og lensmannsetaten» (2010, s. 42) sls det fast at
etaten er en mélstyrt etat i en regelstyrt verden og at det er en utfordring & lede og styre etter
maélstyringsprinsipper samtidig som antall mél, feringer og eremerkinger er stort. Analysen
anbefaler videre at styringssystemet sees n@rmere pa og at ambisjonen ma vere ferre og tydeligere
mal og tydeligere styring. Dette indikerer at det finnes motstand internt i politiet mot noe som har
blitt oppfattet som for detaljert malstyring, eller at malstyringen ikke treffer slik den burde. Man
finner ogsa igjen elementer av dette hos Wathne (2015, s. 344) som beskriver funn som kan utdype
denne motstanden. Hun viser blant annet til hvordan malstyringsregimet oppfattes som a vare for
virkelighetsfjernt, s@rlig for polititjenestemenn 1 forstelinjetjenesten som ikke har fatt delta aktivt i
fastsettelsen av malsettingene de mé jobbe for & oppna. Pa den annen side er det interessant &
merke seg at hennes funn viser at politiansatte pa lederniva synes & vere mer tilfreds med
malstyringssystemet. Wathne (2015, s. 344) antyder at dette kan tilskrives graden av involvering 1
planleggingen av et slikt system, der ledere, som naturlig nok er mer involvert i planleggingen enn
ikke-ledere, 1 storre grad mener at maleparameterne fanger inn det vesentlige i politiets arbeid.

Med dette kan man antyde at hierarkisk plassering i politisystemet i mer eller mindre grad er med
pa a bestemme hva slags oppfatning man har av et slikt overordnet styringssystem. Pa ledelsesniva
vil man muligens fole sterkere lojalitet til politiske oppdragsgivere, og dermed motiveres av &
oppfylle de teoretiske kravene som politisk ledelse stiller gjennom mél- og resultatstyringssystemet,

mens man pa grasrotniva i sterre grad mé fortolke styringssystemet i mgte med publikum i det
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praktiske liv. I spennet mellom teori og praksis oppstar dermed forskjellige oppfatninger av
styringssystemets nytteverdi, og man risikerer a fa et internt motsetningsforhold som pavirker
relasjoner og motivasjoner for arbeidsutferelse gjennom hele hierarkiet. For & sette dette 1
sammenheng med min egen empiri vil det vare tenkelig at mine intervjuer av forstelinjeansatte har
beskrevet negative opplevelser i sterre grad enn om jeg hadde intervjuet ansatte hayere opp i

ledelseshierarkiet.

I tillegg til interne kritiske stromninger har ogsé mélstyringssystemet fatt ekstern kritikk 1 norsk
offentlighet den senere tiden. Etter terrorangrepet 22. juli 2011 ble det nedsatt en uavhengig
kommisjon som skulle gjennomgé og trekke lerdom av politi og sikkerhetsmyndigheters handtering
av tragedien. I kommisjonens rapport papekes det det blant annet at detaljert mélstyring og
tildelingsbrev med for mange ulike malsettinger a rapportere pé skaper usikkerhet med tanke pa om
maélene er riktige og hensiktsmessige, og om de vanskeliggjor god ledelse og hindrer utvikling av
politietaten (NOU 2012: 14, s. 311). Kommisjonen kritiserer videre at malstyringsdokumentene
ikke har prioritert politiets operative beredskap 1 tilstrekkelig grad og har felgende kommentar til

dette:

Det framstér derfor for kommisjonen som politiet har utviklet mél p4 de omréddene som er enklest & male — ikke
nedvendigvis p4 de omradene der klare mal og forventninger er viktigst. Det er stilt krav og konkrete mél
knyttet til automatisk trafikkontroll, men ikke til operasjonssentralers beskaffenhet eller responstider. Uten mal
er det vanskelig & se om resultater oppnas, eller & sikre at strategiske prioriteringer folges tilstrekkelig opp.
Siden det er fa konkrete mal som er knyttet til den operative beredskapen, mens det er konkrete mal pa
forvaltningsoppgaver med mer, kan operativ beredskap bli en salderingspost nar prioriteringer ma gjores

mellom aktiviteter og penger skal spares (NOU 2012: 14, s. 314).

Man ser med dette 1 stor grad sammenfallende tendenser med det som Wathne ogsa papekte
gjennom sine funn, og understreker at mélstyringssystemet kan oppfattes som lite treffende nar det
kommer til hva som skal vektlegges og hva som oppfattes som viktig i praktisk politiarbeid ute 1
samfunnet. 22. juli-kommisjonenes rapport gjenspeiler ogsa kritiske stremninger fra tidligere, noe
man blant annet ser 1 Fafo-rapporten «Den nye staten». Denne antydet misneye med méten New
Public Management og mél- og resultatstyring gjorde sitt inntog i styringen av politiet (Trygstad,
Lorentzen, Leken, Moland & Skalle, 2006, s. 111). Enda tidligere ble styringssystemet ogsa
problematisert i Statskonsults evaluering av POD i 2004, der Justisdepartementet kritiseres for ikke
a ha funnet egnet detaljstyringsniva i forhold til POD (Bakli & Botheim, 2004, s. 46). Man ser altsa

at mal- og resultatstyringssystemene i politiet har vert problematisert i lang tid, og man finner ogsa
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eksempler pa at slik kritikk har nddd offentligheten i form av presseoppslag. Som eksempel finner
man forut for 22. juli 2011 ytterligere kritiske bemerkninger til styringssystemene publisert i
Dagens Naringsliv, og man finner her igjen de samme ankepunktene som 22. juli kommisjonens
rapport senere papekte (Finstad og Wathne, 2011). Det er dermed en langvarig tendens at det
rddende malstyringssystemet er gjenstand for varierende former for kritikk og misnegye bade fra
internt og eksternt hold, og dette reflekterer i stor grad den internasjonale tendensen jeg redegjorde
for 1 forrige kapittel. Hvordan styringen av politietaten har utviklet seg med dette bakteppet av
kritikk er interessant & merke seg, og antyder en organisasjon som i det minste er villig til 4 ta til seg
leerdom pé bakgrunn av den kritikken som blir servert. I 2012 oppnevnte Justis- og
beredskapsdepartementet et utvalg som skulle se pa politiets virksomhet i lys av 22. juli-
kommisjonens rapport, og 1 utredningen som fulgte, omtalt som Politianalysen, ble 1 stor grad de
problemomradene som den uavhengige kommisjonen papekte bekreftet (NOU 2013: 9, s. 17). De
delene av utredningen som tar for seg styring og ledelse uttrykker blant annet at det i liten grad er
etablert et langsiktig strategisk grunnlag, og at dette er til hinder for den overordnede utviklingen av

etaten over tid (NOU 2013: 9, s. 145). Videre utdypes det med at:

Styringen av politiet er ufullstendig, hendelsesstyrt og kortsiktig, og som beskrevet over ikke koblet opp mot
en langsiktig utviklingsplan for etaten. De malene og tilherende parameterne som er etablert, dekker ikke alle
vesentlige sider av virksomheten. Maleindikatorer og maltall utvikles i noen grad basert pa hendelser som
skjer, og ut fra hva som enkelt kan méles, og gir ikke nedvendigvis gode indikasjoner pa reell maloppnaelse og

formalseffektivitet (NOU 2013: 9, s. 145).

Her skisseres igjen de samme premissene for kritikk som jeg har redegjort for over, og det viser at
politimyndighetene selv evner a sette sokelys pa egen virksomhet og gjenkjenne de elementene som
omtales som kritikkverdige av eksterne observaterer og ansatte pd grasrota. Dette igjen kan indikere
at styringsdialogen til en viss grad fungerer som tiltenkt, 1 og med at det kan se ut som bekymringer
med de sentrale styringsprinsippene uttrykt nedover 1 hierarkiet faktisk nér til heyere nivaer og blir
tatt pa alvor. Politiet selv ensker jo allerede & arbeide langsiktig, strategisk og helhetlig
(Politidirektoratet, 2009, s. 3), noe som igjen kan antyde at ansvaret for forandring av etablerte
styringssystemer i stor grad ligger pa politisk niva, og at dette kan vere en tidkrevende prosess. Pa
den annen side kan det se ut som at Justis- og beredskapsdepartementet prover 4 imgtekomme de
kritiske stramningene som jeg har beskrevet ovenfor ved & etablere nye mal for justis- og
beredskapssektoren. Det som tidligere var 52 hoved- og delmal har i 2015 blitt konsentrert ned til ti

malsettinger for henholdsvis straffesakskjeden, asylkjeden og samfunnssikkerhets-
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beredskapskjeden. Malet er at feerre og tydeligere mal skal gjore det klarere hva som skal prioriteres

(Regjeringen, 2014), og at politiske ambisjoner skal ha sterre betydning for utforming av malene:

Det er lagt vekt pa & utvikle mal for de politisk prioriterte omradene; asylkjeden, straffesakskjeden og omradet
samfunnssikkerhet og beredskap. Videre har det vaert et enske om faerre og tydeligere mal enn tidligere, samt

prioritering av de omradene der det enskes en vesentlig endring fra dagens niva. De nye hovedmalene er basert
pa de politiske ambisjonene som ligger til grunn for regjeringens politiske plattform samt en tilstandsvurdering

av utfordringene i sektor (Justis- og beredskapsdepartementet, 2015, s. 4)

Man kan med dette si at regjeringen og Justis- og beredskapsdepartementet svarer pa deler av den
kritikken som har vert artikulert fra flere hold de siste tidrene etter at mal- og resultatstyring ble
innfert som styringsprinsipp. Selv om man pé ingen mate har gétt bort fra selve styringsideologien,
kan man se en vilje til modifisering og forandring som tar hensyn til de empiriske resultatene som

danner grunnlaget for kritikken 1 utgangspunktet.

5.3 Tildelingsbrev og disponeringsskriv

Jeg vil her g naermere inn pa det generelle innholdet i tildelingsbrevene til POD fra Justis- og
beredskapsdepartementet, og se pa oppbygningen og hvordan bruken av styringsparametere og
resultatkrav ser ut i praksis. Jeg vil ogsa sammenligne dette med disponeringsskrivet som POD
sender ut til underliggende etater pd bakgrunn av det overordnede tildelingsbrevet. Jeg bruker i
hovedsak tildelingsbrevet og disponeringsskrivet fra 2014 som eksempel, da dette var det aret jeg
gjorde min intervjuundersekelse. Jeg vil ogsa se pa tildelingsbrevet og disponeringsskrivet fra 2015

og redegjore for relevante forskjeller.

Tildelingsbrevet for 2014 til POD er bygget opp omkring fem hovedmal, og de presenteres i brevet

pa denne maéten:

1. Redusert kriminalitet
2. Okt trygghet og styrket samfunnssikkerhet
3. En mer effektiv og publikumsvennlig justissektor

4. Helhetlig og konsekvent praktisering av innvandrings- og flyktningpolitikken

I tillegg legger departementet til et nytt hovedmal 5 «Fornyelse og forbedring av politi- og lensmannsetateny

pé grunn av det store omfang av utviklingsoppgaver i 2014 (Justis- og beredskapsdepartementet, 2014b, s. 6).

48



Malene som skisseres er generelle mal som speiler politiets overordnede samfunnsoppdrag, blant
annet beskrevet i Politiets strategi 2010 — 2015 (Politidirektoratet, 2009, s. 3), og som ogsé tar
innover seg andre store politiske satsingsomrader som innvandrings-og flyktningpolitikk og
organisatorisk reform av politiet. Malsettingene er vide og forutsetter derfor flere nivder med

spesifisering for det kan omsettes til praktisk politiarbeid. Neste steg i utformingen av brevet er

dermed en konkretisering av hvert hovedmal med péafelgende delmal som igjen inneholder konkrete

styringsparametere og resultatkrav. Eksemplifisert under «Hovedmal 1. Redusert kriminalitet» ser

dette slik ut:

Hovedmal 1. Redusert kriminalitet

Politiet skal bidra til redusert kriminalitet gjennom forebyvggende arbeid for a forhindre
at kriminalitet skgjer og utvikler seg, og gjennom god og effeldtiv etterforskning og
straffeforfeloning ndr forbrvtelser forst har skjedd.

Politiets arbedid skal vaere kunnskapsbasert, og forankret i strategiske analyser av
kriminalitetsbildet og andre relevante samfunnsforhold. Politiet skal samarbeide med
andre altterer som har kunnskap og virkemidler av betydning for 4 nd malet om
redusert kriminalitet.

Delmal 1.1 Styrket kriminalitetsforebyggende arbeid

Kriminalitetsforebyoging er en hovedoppgave for politiet. Krimdnalitetsforebyorende
arbeid omfatter positiv pavirkning av barn og unge, gode samarbeidsrelasjoner til

befolkning og andre samfunnsakierer, internasjonalt politisamarbeid, malrettet dialog
med mennesker i risikogrupper, samt tilstedevaerelse der og ndr forbrytelser normalt

skjer.

Styringsparameter Resultathrav

S51. Anmeldt kriminalitet MNedgang i antall forbrytelser®

52, Anmeldte forbrytelser og forseelser
begitt av personer under 18 ar

53, Politirddssamarbeid

MNedgang*

Mdlet er a ha politiradssamarbeid i alle
kommuner i 2014

Rapporterings-
Jfrekvens

Arsrapport

Rapporteringskrauv

R1. Rapportere pi oppfelging av tiltak i fislgende
handlingsplaner og strategier: Handlingsplanen mot vwold i
nzere relasjoner (2014-2017) «Et liv uten volds,

handlingsplanen mot voldtels (2012-2014), «Handlingsplan
for forebyegging av kriminalitet= (2013-2016) og Strategi for a
bekjempe vold og seksuelle overgrep mot barn og ungdom
{2014-2017) «Barndommen kommer ikkke i reprises

R2. Rapportere pa oppislging av bam i politiarrest, if. tiltalt 301
handlingsplan for forebyegging av kriminalitet (2013-2016)

Oppoaver Frist

O1. Evaluere bruken awv straffelovens § 219 jf. tiltak 30 i
handlingsplanen mot vold i naere relasjoner (2014-2017)

Arsrapport

31.12.

02, Utarbeide nasjonal analyse av barne- og
ungdomskriminaliteten i Norge

O3, Utarbeide statusrapport om politiets arbeid med vold i naere
relasjoner inkludert statistikk og trender jf. tiltalkk 32 31.12.
i handlingsplanen mot vold i neere relasjoner (2014-2017)

* Fra gjennomsnitiet for pernnoden 20112013

31.12.
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Figur 4. Eksempel pd hovedmal og delmaél i tildelingsbrev (Justis- og beredskapsdepartementet,
2014b, s. 6).

Utsnittet av tildelingsbrevet over illustrerer hvordan det er tenkt at mélsettingene pa et bestemt
satsingsomrade skal oppnas. Man ser for eksempel hvordan det er onskelig at delmélet om styrket
kriminalitetsforebyggende arbeid skal resultere i at anmeldt kriminalitet gar ned ved at det blir
begatt faerre lovbrudd. I dette tilfellet er det altsa et krav til politiet at de skal fremlegge et
kvantitativt resultat som viser en nedgang i antall forbrytelser. Videre ser man 1 skjemaet at politiet
ogsa skal levere mer kvalitative rapporter med tanke pa oppfelging av gitte handlingsplaner og
strategier, samt at de skal utarbeides evalueringer og analyser pa bakgrunn av definerte
satsingsomrader pa feltet. Man ser med dette at styringsdokumentene inneholder bade kvalitative og
kvantitative krav til rapportering, og dette er ogsé en tydelig gjennomgédende tendens for hele
tildelingsbrevet. Mangfoldet av de forskjellige kvalitative og kvantitative rapporteringskravene
understreker dermed omfanget av rapporteringsregimet som denne styringsformen legger opp til.
Nér det kommer til hvordan dette skal rapporteres, sier disponeringsskrivet fra POD at
politidistriktene og s@rorganene skal bruke PSV til & rapportere omkring maloppnéelse og ekonomi,
og at det skal rapporteres pa maloppnéelse tre ganger 1 dret medregnet avsluttende arsrapport
(Politidirektoratet, 2014b, s. 20). Som man ser i skjemaet over er ogsa andre tidsfrister for
rapportering og ensket rapporteringsform beskrevet, og tildelingsbrevet fremstir dermed som et
helhetlig styringsdokument der de fleste prioriterte aspekter ved gjennomferingen av politiets arbeid

gjennom aret blir forsgkt kontrollert.

Ser man pé disponeringsskrivet som POD utarbeidet 1 2014 pa bakgrunn av tildelingsbrevet,
viderefores formuleringene 1 hovedsak videre 1 dette skrivet. Det som skiller PODs
disponeringsskriv er at de generelle formuleringene i tildelingsbrevet utdypes og omskrives til et
mer omfattende detaljeringsnivd. Man ser ogsa at tonen i disponeringsskrivet er mer pragmatisk av
natur, og der tildelingsbrevet i stor grad har en kortfattet og skjematisk omtale av milsettingene og
styringsparametere, har disponeringsskrivet en mer kommanderende ordlyd som heller uttrykker
hva politiet skal gjore 1 praksis for & jobbe mot mélsettingene som er skissert. Den skjematiske
fremstillingen av styringsparametere og resultatkrav er i stor grad utelatt fra disponeringsskrivet og
disse elementene er heller bakt inn 1 en sammenhengende tekst som er mer beskrivende og
utfyllende. Det uttrykkes ogsa at disponeringsskrivet skal leses som et supplement til
tildelingsbrevet (Politidirektoratet, 2015, s. 4), og man ser dermed hvordan de to

styringsdokumentene er ment a utfylle og overlappe hverandre, i motsetning til om
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disponeringskrivet skulle stétt alene.

Nar det gjelder forskjeller mellom disse dokumentene fra 2014 til 2015 ser man at den overordnede
oppbyggingen er relativt lik og at ordlyden pa mange punkter er ssmmenfallende. Den storste
forskjellen ligger i de tidligere nevnte nye malene for justis- og beredskapssektoren i 2015, som
dette aret ble omformulert til ti nye mal. Dermed er det formuleringen av disse malene som er den
storste forandringen fra foregéende ar, 1 og med at den visuelle presentasjonen 1 seg selv forblir den
samme. Ser man pa de fem hovedméilene med underliggende delmél som ble presentert i 2014
(Justis- og beredskapsdepartementet, 2014b, s. 6), ser man at de er av mer generell karakter enn de

ti nye som vises i 2015:

2.2 Mal for justis- og beredskapssektoren
Malene for justis- og beredskapssektoren er fra 2015:

1. Straffesakskieden
En mer effeltiv straffesakskjede
Styrke forebyegingen av kriminalitet
Redusere alvorlig kriminalitet

2 Asvikjeden
Farre asylsekere uten heskytielseshehow
Raskere avklaring av identitet
Raskere retur

3. Samfunnssikkerhet og beredshapsomrddet
Redusere sarbarhet i samfunnet
Kunnskapsbasert forebyoging
Styrke samhandling 1 beredskap og krisehandtering
Bedre ledelse og styrket ledelseskulur

Figur 5. Mal for justis- og beredskapssektoren (Justis- og beredskapsdepartementet, 2015, s. 4-5)

Disse malsettingene er i seg selv mer spissformulert og uttrykker tydeligere hva som er ensket

retning pa politietatens arbeid fra politisk hold. Fremfor generelt formulerte hovedmal og delmal
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har man tatt for seg tre distinkte satsingsomréder og laget relevante underpunkter som skal vere
retningsgivende for de prioriterte omradene. Selv om mange av underpunktene til dels er en
videreforing av delmaél fra forrige tildelingsbrev, markerer presentasjonen et skille i bade form og
innhold. I tildelingsbrevet fra 2015 stér det at «de nye hovedmaélene er basert pa de politiske
ambisjonene som ligger til grunn for regjeringens politiske plattform samt en tilstandsvurdering av
utfordringene i sektor» (Justis- og beredskapsdepartementet, 2015, s. 4). Man kan ut i fra dette tolke
at skillet er et resultat av bade et politisk taktskifte i forbindelse med den nye regjeringen Solberg,
og et svar pd den eksterne og interne kritikken som kom til syne gjennom 22. juli-kommisjonens

rapport og Politianalysen.

5.4 Malstyring av PU

Som s@rorgan 1 politiet ma PU 1 likhet med andre s@rorgan og politidistrikt forholde seg til Justis-
og beredskapsdepartementet og POD som overordnet myndighet i politi-Norge. Jeg vil her g
narmere inn pd de delene av tildelingsbrevet og disponeringsskrivet som retter seg spesifikt mot
utlendingsforvaltning og PU. Til slutt vil jeg gd nermere inn pd maltallet for antall tvangsreturer

som PU er palagt & oppné.

I tildelingsbrevet for 2014 er det hovedmal 4 «Helhetlig og konsekvent innvandrings- og

flyktningspolitikk» som befatter seg med utlendingsforvaltning. Det innledes pé felgende méte:

Antall forbrytelser begatt av utlendinger i Norge er gkende. Rask opprettelse av utvisningssaker og rask retur
av utlendinger som har begatt kriminalitet er derfor et effektivt kriminalitetsforebyggende tiltak. Effektiviteten
pa omradet krever en bedret samhandling mellom straffesakssporet og forvaltningssporet.

Antall utlendinger som oppholder seg ulovlig i Norge uten avklart identitet er bekymringsfullt. En effektiv og
malrettet grensekontroll og utlendingskontroll pé territoriet vil sikre en bedre oversikt over hvem som
oppholder seg i riket, og bidra til at faerre personer oppholder seg ulovlig i landet (Justis- og
beredskapsdepartementet, 2014b, s. 12- 13)

Man ser at kriminalitetsaspektet har en fremtredende rolle i hvordan man ensker at politiet skal
jobbe med utlendingsforvaltning, og at samarbeid mellom det strafferettslige og det
forvaltningsrettslige skal vektlegges for & bedre effektiviteten pa omradet. Formuleringene retter seg
mot politiet generelt og ikke PU spesielt, men 1 denne sammenhengen kan man si at det
forvaltningsrettslige er & regne som PU sitt domene. Som jeg skal komme tilbake til 1 kapittel 7 har
ikke PU selvstendig pdtalemyndighet og kan derfor ikke strafferettslig forfolge saker som relateres
til utlendingsfeltet. Derfor vil den forbedrede samhandlingen som etterlyses i tildelingsbrevet bety
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at politidistriktene ma ta seg av det strafferettslige, mens PU maé supplere de strafferettslige
reaksjonene mot utlendinger med forvaltningsrettslige tiltak som fengsling etter utlendingsloven og
tvangsreturer. Videre fokuseres det pa malrettet grensekontroll og utlendingskontroll, noe som ogsa
fordrer et samarbeid mellom politi, grensekontrollerer og tollvesen. Man kan med dette se at flere
malsettinger utkrystalliserer seg fra hovedmal 4. Det legges opp til at bedret samarbeid mellom
akterene er en mélsetting i seg selv, og at tiltak som rask retur og malrettet grensekontroll er
malsettinger som vil kunne bidra til & oppfylle det overordnede hovedmalet om redusert kriminalitet

som beskrives under hovedmal 1.

Hovedmal 4 er i likhet med de andre hovedmaélene brutt ned til delmél med pafelgende
styringsparametere og rapporteringskrav. Det er som tidligere papekt bade kvalitative og
kvantitative malsettinger som skisseres i tildelingsbrevet. Under delmal 4.1 «Effektiv
utlendingsforvaltning og utlendingskontroll» er det blant annet et mal om & iverksette
kompetansehevingstiltak for & styrke ID-kompetansen i utlendingsforvaltningen i politiet. Dette er
et eksempel pa et kvalitativt mal som vil vere relevant for bade PU og evrige politidistrikt. Under
samme delmal finnes ogsa eksempler pd kvantitative méalsettinger, og det legges blant annet opp til
at politiet skal sorge for at antall ubehandlede oppholdsaker ikke skal oke, og at

gjennomsnittlig saksbehandlingstid for arbeidssaker og familiesaker ikke skal gke 1 2014 1 forhold
til 2013 (Justis- og beredskapsdepartementet, 2014b, s. 13).

Neste delmdl om rask retur av utlendinger uten lovlig opphold er det som retter seg i storst grad mot
PU spesielt, men det er viktig & understreke at ogsa her er politidistriktene sentrale
samarbeidspartnere nér det kommer til maloppnaelse. Det er som nevnt PU som har det nasjonale
ansvaret for koordinering og iverksetting av uttransporter av personer uten lovlig opphold, men
politidistriktenes bidrag med opprettelse av utvisningssaker og andre kontrolltiltak bidrar til PU sin

egen méloppnéelse pa dette feltet.

Som vist 1 figuren under er det lagt opp til en prioritering av forskjellige saker nar det kommer til

arbeidet med tvangsreturer:
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Delmal 4.2 Rask retur av untlendinger uten lovlig opphold

Det er et mal af personer uten lovlig opphold returnerer rask, og prim=rt med assistert
retur, men om nadvendig med tvang,

Falgende prioritering slkal ligge til grunn for arbeidet med tvangsreturer:

1. Utwiste straffedemte.
2. Personer som skal returneres i henhold til Dublin forordningen.
3. Utendinger med avslag som iklke har fatt wtsatt verksettelse.

Saker som omfatter barn skal prioriteres.

Det skal fortlepende vurderes om det er behow for 3 fravike prioriteringene ovenfor, for
eksempel av hensyn til strategisk bruk av tvangsretur som virkemiddel for a stimulere til
assistert retur og eke samlet maloppnaelse pa returomridet (og for A redusere antall
asvlsekere uten beskytielsesbehov), if. strategi for returomradet 2011-2016.

Returarbeidet skal slge 1 neErt samarbeid mellom PUT, UDI og UNE, og med
utgangspunkt 1 et godt felles kunnskapsgrunnlag. Det skal giennomferes sterre, godt
samordnede og malrettede utsendelsesaksjoner for 3 synliggjere for relevante
malgrupper at oversittelse av utreisefristen felges opp med tvangsretur. Det er ogsa
wviktig med uvarslede aksjoner pi mottak og andre oppholdssteder for i avdekke
informasjon og dokumentasjon som kan medwvirke til flere mulige returer. Formalet med
slike aksjoner er a silkre god samlet maloppnielse pi returomradet (bide for crdin=ere,
assisterte returer og tvangsreturer).

Det er viktig at politiet henyitter det handlingsrommet som ligger 1 utlendingsloven §§
105 og 106, for 4 forebyege o belkjempe kriminalitet og sikre effeldivt returarbeid.
Salkene til asylsekere som begir lriminalitet skeal gis prioritet i alle ledd, slik at disse kan
sendes ut 54 raskt som mulig hvis asylsseknaden avslas.

Det er 1 2014 bl.a. bevilget s=rskilte midler til A bygge ned returrestanser 1 asylsaker pa

300 personer. Utover dette skal det prioriteres i returnere s raskt som mulig 1 nye salker
etter utreizefristens utlep.

Flest mulig utenlandske innsatte som skal utvises, skal overfores til hjemlandet for &
zone resten av straffen der. Utviste utlendinger som har sonet ferdig en fengselsdom,
zlzal uthransporteres rett etter loslatelse,

Stwingsparameter Resultatkrav

= Politiet skal uttransporters minst 6 700 personer
som ikke har lovlig opphold 1 Norge. Av disse skal
minst 1 200 vere 1 gruppen tidligere asviselkere.

« Innenfor gruppen "utlendinger med endelig
avslag pi asylsaken™ skal minst 900
uttransporteres fra mottals.

520, Uttransportering med
tvang

Figur 6. Prioriteringer av tvangsreturer samt maltall (Justis- og beredskapsdepartementet, 2014b, s.

14)

I trdd med hovedmalet om redusert kriminalitet ser man at det er enskelig at utviste straffedemte
prioriteres hoyest, etterfulgt av personer som skal returneres etter Dublin-forordningen og andre
utlendinger med endelig avslag. Man ser ogsd at det er lagt inn en formulering som gir politiet
anledning til & fravike prioriteringene dersom det finnes strategiske arsaker som kan bidra til sterre
maloppnaelse. Videre skisseres andre former for tiltak som skal bedre maloppnaelsen og sikre et

storre antall returer. For eksempel ved at politiet skal benytte seg av uvarslede aksjoner pd
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asylmottak. Det er med dette et stort fokus pd méloppnaelse under dette delmalet i tildelingsbrevet.
Man ser videre at det er her man finner det kvantitative resultatkravet pa antall uttransporter med
tvang som PU skal rapportere pd. Som jeg papekte 1 innledningen var dette maltallet i
utgangspunktet 6700 tvangsreturer i 2014, men dette ble senere gkt til 7100 i forbindelse med
revidert statsbudsjett (Prop. 93 S, 2013-2014, s. 25).

Tildelingsbrevet formulerer altsd bade generelle kvalitative malsettinger for hvordan politiet skal
lose oppgavene med utlendingsforvaltning, samt spesifikke kvantitative malsettinger som skal
rapporteres. Ser man pa disponeringsskrivet som POD utarbeider pd bakgrunn av tildelingsbrevet er
det ogsa pa disse punktene, i likhet med eksemplene jeg gav i forrige kapittel, i stor grad
sammenfallende formuleringer. Som tidligere nevnt ble mélsettingene for sektoren omformulert 1
2015, og hovedmal 4 med tilstotende delmal fra tildelingsbrevet i 2014 ble samlet under en ny
kategori kalt «Asylkjeden». Det er i stor grad de samme tiltakene som formuleres 1 2015 som 1
2014, men det finnes enkelte forandringer som er verdt & merke seg. En av de mest markante
forskjellene ligger 1 at den prioriterte rekkefalgen pa de som skal tvangsreturneres er utelatt til
fordel for mer konkrete punkter med forhold som skal vektlegges. Man ser ogsa at formuleringen
som omfatter tvangsreturer i saker som involverer barn ble utdypet og konkretisert i 2015 (Justis-
og beredskapsdepartementet, 2015, s. 10). Man kan anta at dette henger sammen med den sékalte
asylbarnsaken som oppstod etter at forskjellen 1 ordlyd i1 tildelingsbrev kontra disponeringsskriv 1

2014 skapte misforstielser mellom Justis- og beredskapsdepartementet og POD.

Denne saken sprang ut fra en formulering i tildelingsbrevet som slo fast at «saker som omfatter barn
skal prioriteres» (Justis- og beredskapsdepartementet, 2014b, s. 14). I disponeringsskrivet fra POD
(Politidirektoratet, 2014b, s. 11) hadde denne formuleringen blitt til «saker som omfatter barn som
har oppholdt seg lenge 1 Norge uten tillatelse skal prioriteres». I kjolvannet av dette kom det fram at
den sistnevnte formuleringen var en etterlevning fra 2013, der denne setningen hadde stétt i
disponeringsskrivet fra POD. Justis- og beredskapsdepartementets nye formulering fra 2014 ble
med dette ikke formidlet videre fra POD til underliggende etater (Innst. 214 S 2014-2015, s. 9).
Hosten 2014 ble det medieoppslag omkring dette da det viste seg at PU hadde kraftig okt antallet
tvangsreturer som involverte barn (Brandvold, 2014), og at dialogen mellom Justisdepartement,
POD og underliggende etater hadde vart mangelfull (Gillesvik & Ressum, 2014). Det hele
resulterte i en hering i Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité i februar 2015 der de involverte
parter matte redegjore for sin befatning med saken. De som ble innkalt til hering var blant annet

justisminister Anders Anundsen, politidirekter Odd Reidar Humlegard og PU-sjef Kristin Ottesen
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Kvigne (Innst. 214 S 2014-2015, s. 7). Det kom fram av heringen at justisminister Anundsen patok
seg ansvaret for at formuleringen om prioriteringen av barn ikke hadde kommet med i
disponeringsskrivet fra POD for 2014, og at han hadde beklaget denne feilen ovenfor Stortinget.
Han understreket samtidig at rutinene 1 departementet skulle gjennomgas med tanke pd grundigere
oppfelging av disponeringsskrivene i underliggende etater. Videre papekte Anundsen at det ikke
hadde vert noen politisk intensjon om a sende ut mange lengeverende asylbarn (Innst. 214 S 2014-
2015, s. 60- 61). PU-sjef Kvigne beklaget ogsé at hun ikke hadde vart oppmerksom pa forskjellen i
ordlyd mellom tildelingsbrevet og disponeringsskrivet, men understreket at PU ikke hadde hatt
inntrykk av at det var gitt sarskilt instruks om 4 prioritere lengevarende asylbarn for utsendelse.
Hun uttalte videre at de geopolitiske returforutsetningene hasten 2014 apnet for at flere
barnefamilier med endelig avslag kunne returneres, hovedsakelig til Nigeria og Afghanistan, og at
dette var grunnen til den markante gkningen i tvangsreturer som involverte barn (Innst. 214 S 2014-
2015, s. 22- 23). Det ble pa bakgrunn av heringen reist mistillitsforslag mot justisministeren fra
opposisjonen, men dette ble nedstemt i Stortinget. Det ble derimot rettet sterk kritikk mot
justisministerens handtering av saken, bade ovenfor Stortinget og hans underliggende etater

(Salvesen, 2015).

Man ser med dette at formulering av malsettinger kan {2 store praktiske konsekvenser for de etater
som skal jobbe for & oppnad malene. Man kan anta at den tidligere nevnte styringsdialogen mellom
politisk ledelse og politietatene i mange tilfeller vil kunne forhindre misforstaelser og rette opp feil
og mangler i styringsdokumentene, men som asylbarnsaken illustrerer vil det vaere vanskelig &

oppna full etterrettelighet nar mélsettingene skal formidles nedover i hierarkiet.

5.5 Maltallet

Den mest omtalte malsettingen som PU er ansvarlig for & oppna er det nevnte maltallet pa antall
uttransporteringer med tvang av personer som ikke har lovlig opphold i Norge. Maltallet har 1 de
senere arene generert mye medieomtale, og det har vert et synlig politisk fokus pé akkurat denne
mélsettingen (Regjeringen, 2014b). I kjelvannet av det politiske fokuset har PU fétt okte
bevilgninger og pafelgende okt arbeidspress. Fra internt hold i PU har det kommet kritikk mot det
som oppleves som et ensidig fokus pa maltallet, og det har blitt hevdet at det styrer all aktivitet 1 PU
og gér pd bekostning av andre arbeidsoppgaver og utvanner fagkunnskapen i1 organisasjonen (Sagli,
2015). Samtidig far PU skryt fra politisk hold nar de leverer pd resultatkravene, noe som

innvandrings- og integreringsminister Sylvi Listhaug understreket da PU innfridde mélsettingen pa
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7800 tvangsreturer 1 2015 (Jonsson Tradal, 2016).

Maltallet pa dette omradet har vert gkende de siste arene og man ser for eksempel i tildelingsbrevet
til POD fra 2013 at maltallet var 4700 uttransporter (Justis- og beredskapsdepartementet, 2013, s.
12). Fram til 2015 har det da vart en ekning pa godt over 60 prosent. Tabellen under viser den

ovrige utviklingen siden 2010.

Tabell 1: Utviklingen av méltall for PU

Ar 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Maltall 4900 4600 4600 4700 6700 7800 9000
(7100)

Kilde: Justisdepartementet, tildelingsbrev 2010-2016

Maltallet holdt seg stabilt frem til 2014, og det er rimelig & anta at dette kan henge sammen med det
politiske skiftet som kom da regjeringen Solberg tiltrddte hesten 2013. Den politiske plattformen til
denne regjeringen understreker ogsd at returarbeid er et satsingsomrade (Regjeringen, 2013, s. 21),

og man ser hvordan dette gjenspeiler seg i okte méltall.

Direkteren for strategi og analyseavdelingen 1 PU opplyser i en e-post at maltallet fastsettes hvert ar
av Justis- og beredskapsdepartementet, og at prosessen forut for fastsettelsen av dette tallet
involverer mange akterer som sammen utarbeider en prognose over hvor mange returer man kan
forvente 4 fa til ut ifra rddene forutsetninger. PU leder en metegruppe bestaende av deltakere fra
UDI, UNE og POD, som gjennom analyser av UDI og UNEs vedtaksprognoser og vurderinger fra
PU og PODs estimater omkring bort- og utvisningssaker i politidistriktene utarbeider et
prognosenotat som estimerer hvor mange returer det er mulig 4 fa til dersom det gis tilstrekkelige
midler. Dette notatet inngar sé i videre budsjettbehandlinger og POD sender til slutt en anbefaling til
departementet som tar det endelige forslaget inn 1 budsjettproposisjonen. Prognosenotatet
inneholder tre scenarioer omkring volumet pé antall returer, et pessimistisk, et ngytralt og et
optimistisk. Kilden opplever at regjeringen Solberg siden tiltredelsen har lent seg mot det

optimistiske scenarioet.

Man ser med dette at méltallene ikke kun er et resultat av politiske foringer, men at tallene baserer
seg pé faktiske forhold og estimater som akterene i utlendingsforvaltningen utarbeider pa bakgrunn
av den informasjonen de til enhver tid har tilgjengelig. Det som derimot er politisk styrt er hvilken

vel prioriteringene styres, og her synes tallenes tale relativt klar. Regjeringen har gkt bevilgningene
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til politi og utlendingsforvaltning og dette har blant annet kommet til utrykk gjennom ekte méltall
for antall tvangsreturer. P4 den annen side er ogsa eksterne faktorer som asyltilstremningen med pa
a styre disse tallene, og politisk agenda alene er dermed ikke tilstrekkelig for a forklare ekte maltall.
Ser man p4 statistikk fra UDI var antallet nye asylsekere relativt stabilt mellom 9000 og 10000 fra
2010 ti1 2012. 12013 og 2014 sa man en ekning til opp mot 12000, for det 1 2015 var en eksplosiv,
men kortvarig ekning som felge av flyktningkrisen da over 30000 mennesker sgkte asyl i Norge
(UDI, u. 4.(b)). Okte maltall mé dermed ogsa sees 1 lys av dette. Man ser konturene av et komplisert
arsaksforhold som inkluderer internasjonale geopolitiske forhold i like stor grad som nasjonalt

politisk stasted.

Uavhengig av dette er det PU sine ansatte som 1 siste instans méa utfere de palagte oppgavene 1
tildelingsbrevet, og 4 nd maéltallet er en sentral del av disse oppgavene. Neste kapittel tar for seg min
egen empiri omkring malstyringens og maltallenes pavirkning pd dem som forvalter

styringsdokumentene i praksis.
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6. Konsekvenser av malstyring og maltall i PU

PU har forholdt seg til malstyring i en arrekke, og de har jobbet for & oppna maltall i ar etter ar. Da
regjeringen Solberg overtok 1 2014 ble det satset hoyt pd PU sitt returarbeid og méltallene okte
kraftig, i takt med okte bevilgninger. I revidert statsbudsjett endte méiltallet for 2014 pa 7100 returer
(Statsbudsjettet, 2014) noe som var en stor gkning fra 2013 da méltallet for uttransporter i
tildelingsbrevet var pa 4700 (Justis- og beredskapsdepartementet, 2013, s. 12). Dette satte naturlig
nok organisasjonen under sterkt press og det fikk store folger for den enkeltes arbeidshverdag. Som
kjent skapte ogsa det politiske fokuset pa méloppnéelse reaksjoner i media som i ettertid kan sies &
veare relatert til det arbeidspresset PU ble utsatt for. Jeg tenker med dette blant annet pa

asylbarnsaken som jeg har redegjort for i et tidligere kapittel.

Det jeg har undersokt i dette kapittelet er hva fokuset pd maloppnaelse 1 PU forer til 1 praksis, og
hvordan det oppleves for den enkelte informant & jobbe mot et méltall. Jeg sper ogsd hvordan
informantene ser pa den helhetlige driften av organisasjonen i lys av malstyringen, og med de
subjektive opplevelsene informantene har forseker jeg a kartlegge hva som blir konsekvensene for
PU under pavirkningen av det overordnede méltallet. Forst viser jeg til noen generelle tendenser i

informantenes opplevelser og gar deretter mer spesifikt inn pa de forskjellige konsekvensene.

6.1 A bli styrt

Det er relativt liten forskjell blant informantene p& hvordan malstyringen oppleves internt, og det er
en overveiende negativ holdning til malstyring som kommer tydeligst til syne. Det er folelsen av at

malstyringen er for inngripende 1 den daglige driften, og at den ikke tar hensyn til kompleksiteten 1

fagfeltet som er den rddende oppfatningen. En av informantene oppsummerer malstyringens

pavirkning slik:

«Det griper jo direkte inn i planleggingen av hovedoppgavene til PU, som er d effektuere
lovlig fattede vedtak. Ndar da malstyringen er ved antall uttransporteringer uten at dette
differensiert pa vanskelighetsgraden, hvilke saker som er enkle a fa til en uttransport, og
hvilke saker som medforer omfattende og komplisert etterforskning, og heller ikke vurdert
opp mot at enkelte land ikke tar imot egne borgere, sa er det et lite egnet verktoy for a

gjennomfore det som er kjerneoppgavene til PU. A mdle antallet er et lite egnet verktoy»

59



(PU-politi 10)."

Dette sitatet fanger essensen i det mange av informantene pépeker, og det er at PU sitt fagfelt er for
stort og komplekst til & kunne styres utifra en tallfesting av antall uttransporteringer. PU skal sorge
for uttransport av alle som ikke overholder en utreisefrist satt av UDI eller UNE, enten med tvang
eller ved 4 tilrettelegge for frivillig retur. PU kommer dermed i kontakt med et vidt spekter av
mennesker som av forskjellige arsaker har oppholdt seg ulovlig i Norge, og de ma handtere alt fra
straffedemte yrkeskriminelle til barnefamilier pa flukt. Det kan eksempelvis vere personer som skal
bortvises etter & ha vert noen timer i landet, eller det kan vaere personer som har bodd i Norge 1
over ti ar. Det er dermed en stor variasjon i utvisningssakenes natur og det etterlyses en storre
differensiering ut ifra sakers vanskelighetsgrad, og at det blir tatt mer heyde for uforutsigbare,

internasjonale situasjoner som vil kunne pévirke hvor og nér man kan returnere personer.

Som de neste sitatene viser er det veldig tydelig at fokus p& méaltall har befestet seg som en
dominerende del av den interne kulturen 1 PU, og opplevelsen er at det har gjennomsyret

arbeidshverdagen til de ansatte 1 de senere ar.

«Vi er veldig opptatt av tall. Vi er veldig opptatt av a klare mdlsettingen. Og ledelsen er
ogsd veldig klare pa hvor mye vi ligger bak, eller hvis vi ligger foran» (PU-politi 1).

«Nei, jeg tenker jo pa disse beromte maltallene vare. Som har egentlig hvert ar, eller hver
host, preget PU. Helt siden jeg begynte i 2012 sd, i fjor og i forfjor har det preget de

hastene. Da ma vi na mdltallene vare innen nyarety (PU-politi 3).

Man ser at informantene péapeker at ledelsen i PU fokuserer pa maloppnéelsen, og at det serlig er
hver hest at arbeidet ma intensiveres for at maltallene skal nés for drets slutt. Den typiske
oppfatningen blant informantene er at man hvert ar blir liggende pa etterskudd med maltallene 1
arets forste halvar, og at det resulterer 1 et stort arbeidspress fra hosten og fram mot nyttar. Dette
ensidige fokuset pd méltall er noe som bekymrer de fleste informantene, og det er en opplevelse av
at de mer kvalitative aspektene ved PU sin virksomhet ofte ma vike for & kunne oppné det
kvantitative malet. De kvalitative aspektene kan vare ting som grundig etterforskning av ukjent
identitet, fokus pa rettsikkerhet og prioritering av straffede utlendinger. Granér og Kronkvist (2014,

s. 74) papeker i forlengelsen av dette at nér kvantitative mal overskygger de kvalitative, vil det vaere

1 Informantene er tildelt navn i tilfeldig rekkefolge fra PU-politi 1 til PU-politi 10
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en risiko for at man hemmer kvalitativ utvikling av arbeidet. Som jeg skal komme narmere inn pa,
viser det seg at flere informanter til en viss grad opplever en nedprioritering av kvalitativ kunnskap
nar man 1 stor grad mé jobbe for & oppfylle kvantitative mal. Man kan ogsd anta at dette vil ha en
negativ effekt pa utviklingen av kvalitativ kunnskap hos de ansatte som eksempelvis ma bedrive

enkel saksbehandling framfor krevende etterforskning.

Et mindretall av informantene beskriver positive trekk ved det & bli malstyrt. Man ser ut ifra de
neste sitatene at det kan synes som om det er de som velger en mer pragmatisk tilneerming til eget

virke som har denne positive tiln@rmingen.

«Positivt er jo at det skjer mye. Det er stor aktivitet. Og det er jo goy det, at det er mye a
gjore» (PU-politi 8).

«Vi ma jo mdles pa en ting, og det er jo veldig enkelt d forholde seg til da. Det forventes at
man md produsere. Man vet jo hva man har d forholde seg til hele aret. Det er forutsigbart.
Man vet jo at det er det mdlet som kommer, et eller annet tall. Det er jo et greit mdl d jobbe

ettery (PU-politi 5).

«Ja, det er litt sann bdde og forhold jeg har til det. Jeg tenker at pd en madte sa synes jeg det
er bra. For da har vi satt oss et mdl inne pd gruppa, hvor mange vi skal ha ut pa asyl, og
hvor mange vi skal ha ut pd utvisning. Ogsa skriver vi det opp, hver uttransportering skriver
vi opp pd tavla vdar sd vi alltid har en oversikt over hvordan vi ligger an i loypa. Og jeg
synes egentlig det er litt greit a ha et tall d forholde seg til ogsd, for da har du noe a strekke

deg etter, jobbe etter. At du vet om vi ligger innenfor, eller langt bak» (PU-politi 6).

Det som oppfattes som positivt kan dermed settes i sammenheng med at maltall er enkelt & forholde
seg til og forer til hoyt aktivitetsniva, som noen da foretrekker. Man kan anta at det er de som 1
enkelte sammenhenger ser pa sin egen arbeidshverdag isolert sett som velger & fokusere pa det
positive 1 det & ha et maltall & jobbe mot. Nar informantene hever blikket og prever a se helhetlig pa
de politifaglige og samfunnsmessige konsekvensene av fokuset pd maltall blir perspektivet et annet,
og det skal sies at de positive utspillene var marginale i intervjuene. Som jeg skal vise var det en

grunnleggende skepsis til mélstyringens formél og konsekvenser som dominerte.
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6.2 Frustrasjon

Det er tydelig at malstyringen i stor grad trigger en frustrasjon hos mine informanter i PU, og at det
ofte uttrykkes ved at de gjerne skulle jobbet pa en annen mate enn innenfor de rammene som
malstyringen setter for driften. Mye av frustrasjonen synes 4 ha sitt utspring i opplevelsen av
tvetydighet i1 forhold til hva PU som organisasjon egentlig skal prioritere og levere. Det kan synes
som maéltallet i seg selv blir et mal for de ansatte, som de med stor grad av ambivalens ma jobbe for
oppna. Det oppstar 1 sa mate en tvetydighet og et motsetningsforhold mellom de kvalitative og
kvantitative malsettingene som PU jobber mot. Dette er ogsa noe man kjenner igjen hos Lipsky
(2010, s. 40), som hevder at tvetydige malsettinger ofte er det som karakteriserer arbeidshverdagen
til de som jobber med offentlige tjenester. Hos informantene ser det ut som at mye av ambivalensen
ligger i opplevelsen av hva som faktisk skal vaere organets oppgave. Skal PU kun veare et redskap
for & oppna politiske malsettinger, eller skal de vere et politiorgan som skal befatte seg med
kriminalitetsbekjempelse og prioritere dette i likhet med politiet for evrig? Jeg kommer narmere
inn pé dette med kriminalitetsbekjempelse 1 neste kapittel, men det er likevel verdt & nevne her i
forbindelse med den tvetydigheten som ser ut til & vare en underliggende faktor i det & bli malstyrt.

Som PU-politi 1 uttrykker det:

«Det er to aspekter da. Det er det politiske, hvor politikerne gir et tall, og veldig mange er
opphengt i tallet, at man skal ha ut «tallety 7100 personer. Hva som ligger i det tallet, det er

det ikke sa stort fokus pd, bortsett fra at man kan si at sa og sa mange har veert kriminelley.

Det som kan synes & vare en konsekvens er nettopp det at tallet i seg selv blir et mal, og at de
bakenforliggende og mer kvalitative aspektene ved dette tallet, oppleves som underordnet. Alle
informantene har samme oppfatning omkring dette problemet, og det er liten tvil om at det oppleves

som om kvantiteten gar pd bekostning av kvaliteten:

«Vi har jo veert pressa med tall og sdann, men kanskje for den regjeringen som er na sa er det
litt viktig at tallet blir hoyt. Vi merker det som faen i gangene assd. Det gdr jo utover

kvalitet! Kvantitet gar utover kvalitet. Pa alty (PU-politi 1).

«Det viktigste nd er tallet, 7100. Ikke kvaliteten pd tallene. De vil heller ha 7100 enkle saker
enn la oss si 6000 tunge ID-saker som reduserer kriminaliteten. Det er vel i bunn og grunn
det som skjer. Vi skal egentlig prioritere litt av alt vi. Ogsd blir det egentlig ingenting vi
ender opp med. Bare klare mdltallet.» (PU-politi-4).
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«Hvis jeg skal veere helt cerlig sa tror jeg den overordnede tanken til PU er at vi skal
prioritere de som er kriminelle. Og det tror jeg vi har et oppriktig onske om d gjore. Men sd
blir man sd styrt av blant annet dette med mdltall og press pd at vi md prestere, og fd ut sa
og sd mange, at det ma ga litt pa kompromiss av tallet. Sd jeg tror at i realiteten, sd velger
vi ofte enkle saker der personen har levert inn dokumenter, ikke nodvendigvis pass, men et
eller annet som vi kan bygge videre pd. Da er det lettere a velge de sakene selv om personen

ikke nodvendigvis er kriminell, for da vet vi at dette gir oss et tall i den potten» (PU-politi
6).

Man kan tolke av disse informantenes utsagn at de egentlig kunne tenke seg a prioritere kvalitet
fremfor kvantitet, men at presset pa oppnaelse av maltallet pA mange mater ikke tillater en slik
tilnerming. Forstaelsen av kvalitet i denne sammenhengen kan knyttes til det & jobbe med
vanskelige saker som krever etterforskning, og da sarlig ID-etterforskning av kriminelle. At man
blir nadt til a legge til side saker som oppleves som givende & jobbe med er en uensket konsekvens
for flere av informantene. Man ser for eksempel at informantene i sterre grad vil prioritere straffede
utlendinger, som man kan anta vil kunne gi arbeidshverdagen et mer politifaglig givende preg.

Det oppleves derfor som frustrerende ikke & kunne jobbe slik man gnsker, og at man ikke kan
prioritere slik man ensker utifra et politifaglig stisted. Det foles altsd som at man er nedt til & la det
kvantitative mélet styre, og at det heller ikke finnes noe alternativ til & la det vaere styrende. Dette
dilemmaet er utvilsomt kilde til mye misneye hos de ansatte i PU, og frustrasjonen som uttrykkes
kan sies & ha sitt utspring i skjeringspunktet mellom den jobben man ideelt sett ensker a utfere, og
den jobben man pa mange maéter blir tvunget til & gjore pd grunn av kravet om & na det overordnede

malet.

6.3 Omdisponering og nyansettelser

Med det sterke fokuset pa oppndelse av méltall i 2014 fulgte det ogsa flere konkrete praktiske
forandringer for de ansattes arbeidshverdag. Det er i sd méte ikke bare et hoyere arbeidspress som
er konsekvensen av mélstyringen, og informantene opplyser ogsa at flere ansatte opplevde & bli

omplassert til andre funksjoner og dermed fa til dels nye arbeidsoppgaver i en periode.

«Og presset har jo nd med Anundsen og FRP ved roret veert desto sterkere. Sa na har jo mye

mer mannskap blitt omdisponert for d i det hele tatt veere i ncerheten av d nd de maltallene.
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Intervjuer: Omdisponert til?

Omdisponert til der det er hensiktsmessig, for en kortsiktig hensiktsmessig losning, hvor vi

kan oppna mest mulig mdltall pa kortest mulig tid» (PU-politi 3).

Informanten snakker her om & bli omdisponert til & jobbe med effektuering av returer til andre land
enn de man vanligvis jobber med. Dette indikerer altsd at mélstyringen har direkte innvirkning pé
hvilke landomrdder de ansatte fir jobbe med, og det viser at landomridene og nasjonene som det er
enklest & returnere utlendinger til langt pa vei blir prioritert framfor andre. Flere av informantene
som jobber med omrader av verden som av forskjellige arsaker kan vere vanskelig & returnere
utlendinger til, opplyser at de derfor matte legge til side sine opprinnelige arbeidsoppgaver for a
kunne effektuere flere utvisninger pd andre méter. En av informantene karakteriserer dette som en

slesing med kunnskap:

«Jeg jobber med Nord-Afrika. De er stort sett ikke reelle asylsokere. De bruker
asylsinstituttet for d kunne veere her sd lenge som mulig lovlig for d bega straffbare
handlinger, for d tjene penger som de sender hjem. Flertallet er utvist, flertallet jukser med
identitet og flertallet er dpenbart grunnlose asylsokere. Hva er resultatet av det Anundsen
trer nedover hodet pa PU? Jo, som en av de som kan mest om Nord-Afrika, sd sitter jeg ikke
og bruker den kunnskapen jeg har om Nord-Afrika til d lose flere Nord-Afrika-saker. Nei, jeg
er flyttet pa Afghanistan. Afghanere er jo ikke noe ID-etterforskning. Book en flybillet,

varsle Kabul, send dem. Om du ikke har ID-dokumenter, sd lager vi et ID-dokument til deg.
Ferdig arbeid» (PU-politi 4).

Sitatet viser at arbeid med retur til Afghanistan var det som ble prioritert over mange andre omrader
12014, og at mer mannskap ble satt inn for & jobbe med dette. Denne informanten opplevde at
verdifull landkunnskap dermed ikke ble nyttiggjort, da spesifikk ekspertise métte settes til side til
fordel for enklere saksbehandling. Det var en sterk misnoye med denne tendensen hos flere
informanter, og det var tydelig ikke enskelig 4 bli fratatt sine opprinnelige arbeidsoppgaver. Det kan
synes som om noen av informantene opplevde dette som en undergraving av faglig kunnskap og
autonomi. At man er en brikke som arbeidsgiver kan flytte dit hvor det genereres best resultater
faller mange tungt for hjertet, og det oppleves som en uvelkommen inngripen i arbeidshverdagen.

Lipsky (2010, s. 223) beskriver redusert mulighet til 4 uteve autoritet og innflytelse over eget arbeid
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som en konsekvens av New Public Management-reformer, og pa mange mater er det akkurat dette
noen av informantene beskriver og opplever som uheldig. De har liten mulighet til & styre egen
innsats i ensket retning, og de ma innfinne seg med & bli plassert der arbeidsgiver ser storst
potensiale for maloppnaelse. P4 den annen side var det ikke alle informantene som opplevde dette,
og en informant som ikke var blitt omdisponert uttrykte sagar stor glede over a fa lov til a beholde
sine opprinnelige etterforskningsoppgaver. Dette bidrar til 4 illustrere hvor viktig det faktisk er for
den enkelte a fole at opparbeidet kunnskap og erfaring blir verdsatt i det praktiske arbeidet. Det
viser ogsa at PU til en viss grad opprettholder en bredde i de ansattes arbeidsoppgaver, og at ikke

fokuset pa maloppnaelse spiser av alle ressursene organisasjonen disponerer.

Man ser med dette at mélstyring kan ha store praktiske implikasjoner pd de ansattes daglige virke,
og at man pa bakgrunn av det ikke alltid kan forvente & bruke fagkunnskapen til det som var
opprinnelig tiltenkt. Man kan hevde at dette pd mange mater er uttrykk for en manglende respekt for
den enkeltes fagfelt og erfaring. Men pa den annen side ser man at en informant argumenter for at
PU opererer 1 et s& dynamisk og foranderlig fagfelt at man ma forvente at ressursene blir brukt der

man til en hver tid kan fa resultater:

«Men jeg mener at det er riktig d flytte folk. Det er mange som er flyttet til Afghanistan nd
fordi vi har apning der. Verden forandrer seg, ikke sant. Libya hadde vi jo en inngang til
tidligere, det har vi jo ikke na fordi det er urolig der. Det samme med Vestbredden. Nar
Israel gikk inn der og bombet det sonder og sammen. Vi hadde inngang der, na har vi ikke
det lenger. Sa det svinger opp og ned, og vi md akseptere at folk jobber med det ene
saksfeltet og landomrddet den ene dagen, og kanskje et annet til neste dag. Og det mener jeg
er helt riktigy (PU-politi 7).

Det finnes altsa ingen rddende intern enighet mellom informantene om riktigheten av &
omdisponere mannskap eller frata folk sine opprinnelige arbeidsoppgaver. Dette kan man anta ogsa
har en sammenheng med den enkeltes individuelle opplevelse. De som faktisk har blitt fratatt
oppgaver vil naturlig nok ha en sterkere reaksjon enn dem som fortsetter a jobbe som for. Sitatet
under beskriver godt hvordan de informantene som ikke ble berert av omdisponering foler det. De
har ikke har den samme negative innstillingen, noe som underbygger betydningen av den

individuelle opplevelsen:

2 Apning i denne konteksten betyr diplomatisk dialog mellom Norge og respektive mottakerland som muliggjer
tvangsretur. Det er en apning i form av at mottakerlandet aksepterer tilbaketakelse av sine borgere.
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«Nd er det slik at det har veert, siste tiden nd, i PU, en enorm forandring hvor folk har bytta
posisjoner og sann. Vi har en liten gruppe, og jeg er en av den lille gruppa, som fdar lov a

jobbe med de gamle sakene. Sd jeg har veert, jeg vil bruke ordet heldig, for jeg elsker jobben
min slik den er. Jeg synes det er moro d lose saker, ikke bare hente folk a kjore dem ut» (PU-

politi 1).

Informanten understreker ogsa viktigheten av & kunne lose saker. I denne sammenhengen er det da
snakk om 4 avklare ukjent identitet pa personer. Det virker i s4 mate som om det er en
underliggende drivkraft & kunne etterforske og jobbe fram mot en lgsning, fremfor & drive enkel
saksbehandling omkring en tvangsretur der bade ID-dokumenter og reisedokumenter allerede er
sikret. Denne type politiarbeid ser ut til & vere et ideal for flere av informantene og at det anses som
«ordentlig politiarbeid». Granér (2004, s. 116) beskriver i trdd med dette at det 1 «ordentlig
politiarbeid» er viktig hvordan arbeidet gjennomferes, og han bruker jaktmetaforer som & spore opp
byttet, felle det og ta det med hjem for a karakterisere hvordan jobben ideelt sett skal utferes. Videre
sier han at det ogsa er slik politiet far brukt sin profesjonelle kompetanse, trening og utdanning pa
hensiktsmessig méte. Blant flere av mine informanter er dette ogsa beskrivende for hvordan de
ensker & jobbe med etterforskning, og at misngyen med det rddende systemet henger sammen med
nettopp dette. Man far ikke brukt erfaring og kompetanse pa a utfore «ordentlig politiarbeid», og det

anses som en ugnsket konsekvens av malstyringen.

I tillegg til at det ble omdisponert mannskap innad i hele organisasjonen i 2014, ble det ogsa satt inn
ansatte pa overtid, og det ble det opprettet flere midlertidige stillinger for & kunne arbeide rettet mot

maloppnaelse. En av informantene beskriver det slik:

«Nei, det blir jo mer press, mer bruk av overtid. Vi har masse midlertidig ansatte. Vi har jo
bare 13 hjemler som er faste pd gruppa. Men vi er 28. Sd resten, det er jo hentet inn fra
Trandum blant annet, fra registrering og ID og fra midlertidig ansatte. Du vrir bare skruen
om for d fa mer ressurser, ogsd fdr du et krav om bedre produksjon og effektivitety (PU-

politi 7).

Som sitatet beskriver var det altsa over dobbelt s mange som normalt pa informantens avdeling
hesten 2014, og det underbygger som tidligere nevnt det store trykket som settes inn nir méltallene

skal nas 1 arets siste maneder. Midlertidige ansatte og nyansettelser, blant annet av mange
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nyutdannede uten erfaring, er et omstridt tema for informantene. Med tanke pé det okte
arbeidstrykket som PU opplevde i 2014 er det ikke til 4 unngé at det vil innebzare konsekvenser for
organisasjonen. Fra et pragmatisk stasted kan man argumentere for at flere folk gir ekt produksjon,
og at man dermed lettere kan oppné maéltall, men flere av informantene uttrykker bekymring over at
veksten kan utlese utilsiktede negative konsekvenser for PU, og skisserer en rekke dilemmaer pé

bakgrunn av dette:

«Det d tilfore PU store mengder folk rett fra politihogskolen over en kort tidsperiode, det
krever ogsd mye ressurser i oppleering, som kunne veert brukt til andre greier. Det er en
balansegang. Hvor mange nye skal man ta inn? Hvor mye skal man bruke pa oppleering?
Hva skal vi lcere dem opp til? Er de flinke nok til d utfore oppgaven? Vil de greie d lykkes?
Kan vi fa avvik som pavirker oss veldig negativt over tid? Det glemmes ikke altsa. Hvis du
gjor feil huskes det, og hvis du har suksess sd har det kort «memory». Sd jeg ser pd en mdte

at det, ved d oke i en ende sa ma man oke i den andre enden ogsa» (PU-politi 2).

«PU har jo alltid vokst fra ar til ar, men na har man jo vokst endel mer i det siste. Hatt
masse midlertidige ansettelser, det er jo heller ikke noe nytt, at man pa slutten av aret for a
na mdltallene hanker inn de som ikke har fdtt jobb, de som nettopp har gdtt ut av PHS osv.
Men klart det far jo konsekvenser for PU at man vokser i stor fart og det er utfordringer
knyttet til bade logistikk og ledelse og opplcering og annet. Men det er klart at der har PU til
tider veert flinke. Sd det er ikke noe som jeg merker veldig. Men man merker jo at man ofte
md forholde seg til en person som er helt nyutdannet og ikke har erfaring nok. Og det er
klart det skaper jo litt problemer at de ikke kan gi de riktige opplysningene nar de ringer inn
d snakker med oss. Sa litt sann flasete sd er det vel til tider litt kaotiske tilstander, men det er
kontroll og det er ikke noe stort problem. Annet at man merker at det gar mer unnay (PU-

politi 8).

Man ser at mange nyansettelser kan fore med seg utfordringer, og som disse informantene uttrykker
er det problematisk med tanke pa opplering. Mange nye pé kort tid, samtidig som organisasjonen er
under hardt press for & oppna maéltall, vil naturlig nok gi bdde de nye og erfarne ansatte betydelige
utfordringer nér det kommer til & laere opp nytt mannskap. Blant annet uttrykker flere informanter
bekymring over at det blir for heyt tempo pé opplaering, og at det i tillegg blir gitt for mye ansvar

for de nye, med den konsekvens at kvaliteten ikke er sikret:
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«Sd jeg forstdr jo at konseptet ikke er helt fullgodt, og i andre land sa far man ikke veere
transportforer for det har gatt en tre, fire ar. Men i PU sd kan man begynne pd mandag, og
pa onsdag sd er man transportforer. Uten a ha full kontroll pd hva man driver pd med. Sd
klart at okt omdreining pd motoren som vi har gjort i PU, vil jo sannsynligvis gd utover
kvaliteten. Det md man forvente, at det blir ikke like grundig alt sammen. Og sjansen for at
man far litt feil, at man mangler et dokument eller. Sd det er jo ofte bagateller som gjor at

transporten kan bli kansellerty (PU-politi 2).

«Du fdr jo en betydelig slitasje over tid, selv om vi har fdtt tilfort mye ressurser. Vi ansatte
flere titalls nye politifolk. Sa skal alle disse oppleeres, og vi jobber pa et felt som er sapass
politisk betent, og medieoppmerksomheten og trykket er veldig stort at det er kjempeviktig at
vi utforer vdrt arbeid kvalitetsmessig. Og det er klart at man kan stille sporsmdl ved hvor
kvaliteten er ndr man far sa mange nye man nesten ikke rekker d lcere opp. Og det man pa
sikt kan std i fare for er at man far en sidekultur internt i organisasjonen som kan veere
uheldig. Ogsd er det jo noe man vet i alle virksomheter, at hvis de erfarne skal lcere opp de
nye, og de nye etterhvert blir erfarne og ikke har fatt god nok opplcering sa manifesterer det

seg. Og blir plutselig gjeldene praksisy (PU-politi 9).

Som informanten PU-politi 2 viser, er det fare for at det hoye tempoet pa innkjering av nyansatte vil
utgjere en risiko for at det ikke er tilstrekkelig kompetanse pé plass ndr arbeidsoppgavene skal
utfores. Som informanten papeker vil nyansatte kunne bli satt til & lede en uttransport, fungere som
sakalt transportferer, allerede kort tid etter tiltredelse. Naturlig nok vil det kunne resultere i
usikkerhet og mangelfull grundighet hos den nyansatte som er kastet inn 1 ukjente arbeidsoppgaver.
I forlengelsen av dette mener informanten PU-politi 9 at det er fare for en gradvis forringelse av
kompetanse hvis mangelfull eller forhastet opplering fir gjennomsyre flere generasjoner med
nyansatte, og man kan si at et stort tempo pa nyansettelser vil kunne framskynde en slik prosess der

kvaliteten pd arbeidet svekkes og befester seg pa et uensket niva.

I tillegg til bekymring over kvalitetsnivdet i organisasjonen péd grunn av for raskt tempo pa
oppleering, uttrykkes det ogsé bekymring for at de nyansattes opplevelse i seg selv ogsa kan vaere et
problem. Manglende opplering vil som sagt kunne resultere 1 usikkerhet, og som informanten under

papeker man vil kunne fa nyansatte som derfor ikke ensker a fortsette 1 jobben:

«Og vi har jo fatt nyansatte her som sier: «Dette gidder jeg ikke». Som allerede na begynner
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d se seg om etter ny jobb. Fordi at rettssikkerheten, jeg skal ikke si at vi har et problem

enda, men vi har i hvertfall enkeltsaker der det virkelig ikke er bra. Og nyansatte blir kasta
inn i en kaotisk hverdag, uten tilstrekkelig oppleering. Og det er ikke bra. Det er virkelig ikke
bray (PU-politi 4).

Informanten bringer ogsa et rettssikkerhetaspekt inn i denne sammenhengen, og man kan forstd ut
ifra sitatet at manglende kompetanse potensielt vil utgjere et problem for rettsikkerheten til
asylantene. Man kan anta at det her er snakk om potensielle feil i saksbehandlingen som oppstér
som folge av forhastet opplering og pafelgende usikkerhet hos de nyansatte. Og det er klart, som
informanten pépeker, at en nyansatt som foler en slik usikkerhet pa kroppen vil kunne fole stort

ubehag ved a utfere jobben, og at man derfor ikke vil vaere komfortabel med & fortsette.

Som informantene har vist er det store utfordringer knyttet til det praktiske arbeidet i lys av
omveltningene som felger av intensivert innsats for & oppna maltall. Bade erfarne ansatte som blir
omdisponert og nyansatte som blir satt 1 arbeid 1 lopet av kort tid, opplever 1 sd mate en bekymring
for kvaliteten pd jobben som skal gjeres. Kvalitet, forstatt ut i fra informantenes utsagn, kan ha flere
betydninger. For det forste vil det oppleves som kvaliteten forringes dersom ansatte ikke fér
benyttet sin spesifikke kunnskap i det fagfeltet som de har erfaring fra, og for det andre vil det hoye
tempoet i nyansettelser og opplaring medfere en storre risiko for avvik og feil i1 arbeidsutferelsen. I
tillegg til dette papekes det at et slikt hayt tempo ogsd vil kunne ha en demotiverende effekt, som
kan pavirke bdde lysten til & utfore det daglige arbeidet, eller lysten til overhodet & fortsette i
jobben.

6.4 Enkle saker versus vanskelige saker

I dette delkapittelet vil jeg ga neermere inn pa dilemmaet informantene beskriver med prioriteringen
av enkle saker i forhold til vanskelige saker. Som tidligere nevnt beskriver informantene vanskelige
saker som saker der omfattende etterforskning kreves for 4 fastsette identitet og statsborgerskap.
Ifolge informantene gjelder ofte slike saker kriminelt belastede personer, som naturlig nok har
interesse av a skjule identitet og undra seg retur for 4 kunne fortsette sitt kriminelle virke i Norge.
Enkle saker vil eksempelvis vaere saker der identitet allerede er klarlagt og saker der mottakerlandet
tar hjem sine borgere relativt raskt nar norske myndigheter anmoder om dette.

Som jeg har vist er straffedomte personer gitt hoyest prioritet ndr det gjelder arbeidet med

tvangsretur av utlendinger uten lovlig opphold, og under delmaél 4.2 i tildelingsbrevet star folgende:
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Det er et mdl at personer uten lovlig opphold returnerer raskt, og primcert med assistert retur, men om
nodvendig med tvang.
Folgende prioritering skal ligge til grunn for arbeidet med tvangsreturer:

1. Utviste straffedomte.

2. Personer som skal returneres i henhold til Dublin forordningen.

3. Utlendinger med avslag som ikke har fatt utsatt iverksettelse.

Saker som omfatter barn skal prioriteres (Justis- og beredskapsdepartementet, 2014b, s. 14).

For mange av informantene foles det som denne prioriteringsrekkefelgen kommer 1 skyggen av den

overordnede malsettingen om a returnere 7100 personer. Det som kan se ut som gverste prioritet blir

effektivitet og kvantitet, uavhengig av om personen er straffedomt, eller om det eventuelt er en

Dublinretur.’ Den opplevde konsekvensen av dette blir dermed at man ser seg nedt til & jobbe med

enkle saker som kan lose seg raskt og legges til 1 statistikken, noe som understrekes av de

pafelgende sitatene:

«Na er det helhetstallet som gjelder. Fordi det er det politikerne har sagt, det er det
statsrdaden har krevd. Drit i hvor mange asyl du fdr, hvor mange Dublin du far, bare du far

tallety (PU-politi 7).

«Prioriteringene blir helt klart de enkle sakene som kan skaffe tall her og nd. Det er

prioritert. Mens de vanskelige, tunge ikke bliry (PU-politi 3).

Dette fenomenet ser ut til & gi noen av de sterste praktiske implikasjonene for arbeidet til
informantene. Omdreiningen mot det & prioritere enklere saker som raskere lar seg effektuere,
framfor 4 etterforske tyngre og vanskelige saker griper direkte inn i arbeidshverdagen og skaper
usikkerhet med tanke pé fremtiden, og om prioriteringene som gjores og har blitt gjort vil vere

baerekraftige pé sikt:

«Ogsd tror jeg pd sikt at du kan fd, na skal jeg ikke overdramatisere, men man kan pa sikt fa

et sporsmdl om vi har prioritert riktig. Har vi prioritert de riktige sakene? Hva med alle de

kriminelle som vi ikke far uttransportert? Eller de med uavklart ID som trenger omfattende

ID etterforskning. Nar skal vi fa tid til det? Og det tror jeg pd en mdte har veert et

3 Dublin forordningen er en samarbeidsavtale mellom EU-landene, Island, Sveits, Liechtenstein og Norge som sier at

en asylseker kun far behandlet sin asylseknad i ett av disse landene. En dublinretur innebarer dermed at en
asylseker returneres til det landet der vedkommende forst sokte asyl.
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gjengangstema lenge. Lenge for den nye sjef PU ble ansatty (PU-politi 8).

Informanten viser en tydelig bekymring for at det ikke blir jobbet nok med & uttransportere

kriminelle, og at det kan bli vanskelig a f satt av nok tid til 4 jobbe med slike saker hvis presset pa

méloppnéelse fér fortsette som for.

Den mest markante konsekvensen det uttrykkes bekymring for ved at man ser seg nedt til &

prioritere enkle saker, er at det bygger seg opp et etterslep med vanskelige, tunge saker som blir

liggende urert. Innad i PU er «ID-boblay blitt et uttrykk som illustrerer dette problemet. «ID-bobla»

er restansen av forskjellige former for ukjent identitet-saker som har bygget seg opp over flere ar, da

man hvert ar har mattet legge etterforskning til side for a skaffe raske saker til uttransport slik at

maltallene skal oppfylles. En informant beskriver det pa denne méten:

«Ved a oke mdltallet sa ma man pa en mdte matte prioritere litt lette saker. Dublin-saker er
veldig aktuelt, man leiter i skuffer og skap for a fa mest mulig saker. Og kanskje at man i
iveren etter d fd okt maltall sa vil gamle saker som krever tung etterforskning pda en mdte bli
liggende og bli forskjovet inn i neste ar. Og sd er belonningen ved d klare mdltallene, det er
at vi far enda hoyere mdltall neste dr. Og spiralen blir jo bare vondere og toffere jo mer man
venter. For i arkivene vare ligger det jo utrolig mange gamle saker som ikke er tatt hand

omy (PU-politi 2).

En annen informant utdyper problematikken slik:

«Saksportefoljen til PU, den er angivelig pa 24000 saker. Men av alle de som soker asyl i dr
sd far ca 50 prosent opphold, og det ligger jo veldig mange der d venter pd vedtak. De skal
trekkes i fra. Sa er det x antall gamle saker som aldri ble gjort opp. Sd er det x antall saker
der som har reist, som vi har sendt ut og ikke gjort opp selv, eller som bare har reist pda
egenhdnd uten at vi vet om det. Sd det reelle tallet er jo ikke 24000 saker. Det er ikke det vi
har a jobbe med. Vi har noen fa tusen. Jeg vil tippe 7-8000 kanskje. La oss si 10000 da.
Tallet 10000. Men av de 10000 sa krever kanskje 5000 en ekstraordincer innsats. Og nd er
det ikke dpning for d yte en sann innsats. Nar lederne hele tiden gar rundt og spor hvor
mange du har uttransportert denne uka, da vil det tallet vokse og vokse og vokse. Sa den
reelle muligheten var til a uttransportere folk vil bli mindre og mindre og mindre, for det er

snart ikke dokumenter igjen nede i arkivet. Sa den boblen sprekker jo. Sporsmdlet er bare
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om den sprekker i ar eller neste dr» (PU-politi 4).

Det som beskrives her er altsa en ond sirkel der stadig hoyere maltall gjor at vanskelige saker hvert
ar ma legges bort til fordel for de enkle. Dette er dermed et fenomen som i felge informantene
forsterker seg selv ér etter ar, og som forer til at man til slutt har s mange vanskelige saker at det
ikke vil veere kapasitet til 4 ta seg av dem. Det kan synes som det er hay bevissthet rundt dette innad
1 PU, men informantene sitter med folelsen av at problemet ikke blir kommunisert oppover i det
politiske systemet. At det ikke kommuniseres til politiske beslutningstakere vil ogsa vere med pa &
forsterke den onde sirkelen, da ingen plan for 4 lose etterslepet pd sakene blir fremsatt. Forstelinje
politifolk i PU er jo prisgitt det styringsregimet de er underlagt og kan ikke selv gjore noe for a
forhindre at «ID-bobla» vokser, 1 og med at de fleste ressursene gar dit hvor det blir lettest a skaffe
tall til den arlige statistikken. Man ser altsa igjen at malstyringen PU er underlagt kan fa store
praktiske konsekvenser for driften, og som informantene uttrykker bekymring for har man kanskje
ennd ikke sett hvor alvorlig utfallet potensielt kan bli nér restansen pé uavklarte saker fortsetter a

vokse.

Et annet utfall som det uttrykkes bekymring for er at det p4 mange maéter vil kunne lonne seg &
jukse, eller bevisst skjule identiteten, nar den politikken som fores ikke legger til rette for at man far

jobbet med tunge ID-saker 1 serlig grad. Konsekvensen av dette beskrives slik av en informant:

«De som jukser med identitet, de far veere i Norge. Ulovlig, dog, men de blir det ikke jobba
med. Og de blir vanskeligere og vanskeligere ad lose jo lenger de er her. De sporene vi har,
de blir kalde. Det er mye lettere d finne et visum utstedt i fjor, enn et visum utstedt for ti dr

siden. Det er galskap rett og slett» (PU-politi 4).

Det som uttrykkes her er en sterk misngye med at PU ikke far jobbet med vanskelige saker, og at
sakene som en konsekvens vil bli enda vanskeligere jo lenger tid som gar. I praksis innebarer det at
man fér en gkende mengde mennesker som kan oppholde seg ulovlig i Norge over lang tid fordi
ingen vet hvem de er eller hvor de kommer fra. Man kan igjen tenke seg en rekke problematiske
ringvirkninger av dette. For eksempel vil personer kunne bedrive kriminell virksomhet i landet i
arevis uten & bli uttransportert, og man vil kunne fa subkulturer av ulovlige innvandrere som
arbeider svart og holder seg skjult for myndighetene. Men det vil ogsa kunne gi personer anledning
til & slé rot i landet, stifte familie, f4 barn og pa den maten involvere andre uskyldige parter i det

som pa et tidspunkt kan bli vanskelige og opprivende utvisningssaker.
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For a fa bukt med de uenskede konsekvensene av mélstyringen er det mange som etterlyser mer
kontinuitet, og en mer langsiktig plan for PU sitt arbeid. Slik det fremstér for informantene blir det
kortsiktige arbeidet med & oppna maltall hvert ar prioritert framfor en langsiktig og bred satsing pa
alle saksfelt. Som sagt er dette er noe som skaper en usikkerhet internt om hvorvidt kvaliteten blir
ivaretatt i alle ledd, og om organisasjonen tiler flere ar med sa sterkt fokus pa méloppnéelse uten &
fa tid til & jobbe mer helhetlig. Det kan synes som at flere av informantene na mener at man narmer
seg en grense for hva organisasjonen taler, og at PU dermed burde fatt ro til & stabilisere driften og

heve kvaliteten. To informanter foreslar i sd mate noen tiltak som kan hjelpe PU videre:

«Sa kanskje man bor ha et tak pda hvor mange man skal ha ut, for man har en sda robust
organisasjon at man greier d fa det unna med god kvalitet. Det er mitt rdd til politikerne
hvertfall. At de gir PU tid til @ komme seg i nye lokaler, bygge utreisesenteret, utvide
Trandum maksimalt, stryke alle posisjoner, drive oppleering og alt ting. Kanskje man burde
hatt en pause en stund og sagt «time-outy, ogsd fikk man organisasjonen pd plass, fa opp de

kvalitetene man onsker pd tjenestemenn og pd saksbehandlinga for man starta videre lop»

(PU-politi 2).

«Altsa politiet skal jo uttransportere enhver utlending uten lovlig opphold, og vi ma jobbe
bredt. Vi skal jobbe med lette sakene og vi skal jobbe med de tunge sakene. Det som skjer nd
er at vi virrer rundt til et nytt fokus fra uke til uke, fra maned til mdned. Isteden for d ha en
langsiktig plan som gar over flere ar. Og det er jo blant annet fordi dette er politisk styrt, og
de skal ha raske tall og raske resultater, de skal ha ting i media og det skal veere bra. Men at
vi rdtner pd rot, det er det ingen som bryr seg om. Bare vi far ro vi nd, sd tror jeg PU
virkelig kommer til d levere. Men vi behaver da en ny strategi, nye ting som er i fokus. Det

er liksom alltid madltall, mdltall, mdltally (PU-politi 4).

Man ser at det etterlyses en pause 1 det som oppleves som et jag etter méloppnaelse, en ro til &
kunne fé organisasjonen pé plass slik at man kan jobbe helhetlig og langsiktig med problemene som
PU star ovenfor. Sitatene illustrerer ogsa i stor grad den mistilliten som oppstér nér det foles som
den politiske styringen ikke tar tilstrekkelig hensyn til de erfaringene man gjor seg 1
forstelinjetjenesten. Det som faktisk uttrykkes her er et direkte onske om 4 fa vaere 1 fred fra Justis-
og beredskapsdepartementets kvantitative foringer, og at dette igjen vil kunne gi PU tid og

handlingsrom til 4 levere bedre pa alle omrader. Den kvantitative malstyringens natur vil altsa i stor
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utstrekning oppfattes som et hinder og ikke et konstruktivt virkemiddel for de ansatte. En informant
snur ogsa dette pa hodet og antyder at en slik mistillit ogsé vil oppleves som gjensidig, med den

konsekvens at man foler seg bundet og kontrollert i for stor grad:

«Nei jeg mener at mdlstyring pd kvantitet, pa antall, er et feil virkemiddel pd styring av
offentlig forvaltning, og uttrykker en form for mistillit og kontroll som jeg ikke mener er
egnet ovenfor forvaltningsorganet til a oppfylle sine oppgaver. Og ndr dette blir kanalisert
nedover i systemet sd er det fare for demotivering, det er fare ogsd for at det virker motsatt,
at det ikke oker effektiviteten fordi det ikke er motiverende a gjore en god jobb, nar du
opplever at viktige oppgaver, viktige samfunnsmal, dyttes til siden for d oppna et tally (PU-
politi 10).

Sitatet viser hvordan man kan oppleve denne mistilliten fra politisk hold i form av at man blir
detaljstyrt pa omrader der man gjerne skulle stétt friere til & jobbe ut i fra egen erfaring og
kompetanse. Det vises ogsa til hvordan denne styringsmaten kan foles demotiverende nér man kun
opplever at man males pd kvantitet og ikke kvalitet. Denne demotiveringen som nevnes her er pa
mange mater den ytterste konsekvensen av a vare underlagt et malstyringsregime, og det er tydelig
at mange ansatte i PU kjenner pa disse folelsene nér det kommer til det arbeidet de utferer. Men pa
tross av all misngye og mangel pa motivasjon synes det som om de aller fleste fortsatt er lojale mot
sin organisasjon og politiske oppdragsgiver, og jobber, om enn noe motvillig, mot de malene som er
satt. P4 den annen side kan det virke som det hersker en underliggende folelse av at man er pé vei
mot en grense, og at man helst vil se en form for politisk snuoperasjon som vil kunne lette pa
trykket og gi PU rom for & bruke sin kompetanse pé alle relevante omrader, istedenfor & matte jage

statistikk for statistikken skyld.

6.5 Oppsummering

Informantene tegner et tydelig bilde av det man kan kalle utilsiktede konsekvenser av mélstyringen.
Prioritering av enkle saker, store etterslep av vanskelig etterforskning, undergraving av kompetanse,
mangelfull opplaring og en demotivert arbeidsstokk er blant de problematiske konsekvensene som
informantene forteller om. Man kan vanskelig forestille seg at Justis- og beredskapsdepartementet
ensker en utlendingsforvaltning der man skal oppna et forhandsbestemt antall tvangsreturer,
uavhengig av hvilke praktiske konsekvenser det far for de som skal utfere jobben i praksis. Like

fullt er det nettopp disse praktiske konsekvensene som informantene uttrykker sterk bekymring for,
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og som man mener at politiske beslutningstakere burde ta mer hensyn til nér politikken planlegges.
Dette er dog ikke noe ukjent fenomen i sammenheng med mélstyring av offentlig virksomhet, og
det er tidligere problematisert at det & jobbe mot kvantitative mal ofte vil fa for stor betydning i
forhold til andre, mindre mélbare deler av en virksomhet. I tillegg vil man kunne fa det Smith
(gjengitt etter Balvig, Holmberg & Nielsen, 2011, s. 175) kaller en mélfiksering, som kun tar
hensyn til malet i seg selv, og at man dermed glemmer grunnen til at man satte seg et mal i

utgangspunktet.

I tildelingsbrevet ser man at Justis- og beredskapsdepartementet har et hovedmal om at
innvandring- og flyktningpolitikken skal vere helhetlig, konsekvent og kriminalitetsforebyggende
(Justis- og beredskapsdepartementet, 2014b, s. 12). Det som beskrives av informantene kan sies &
vaere grunnleggende motstridende til dette hovedmélet, og at méltallet i seg selv er det som
vektlegges mest. Resultatet av dette ser dermed ut til & vere at arbeidsoppgavene og
arbeidshverdagen til forstelinjeansatte i PU fremstar som lite helhetlig og relativt inkonsekvent,
med tanke pa at ressurser og kompetanse blir skjevet rundt for best & oppfylle de kvantitative
kravene som stilles fra politisk hold. Dette arbeidspresset ser ogsé ut til & g pa bekostning av det
uttrykte ensket om & jobbe med kriminalitetsforebygging- og bekjempelse, og pa bakgrunn av dette
kan man derfor sette spersmalstegn ved om flere av de politiske intensjonene og malsettingene som
styrer PU 1 praksis er inkompatible. Det er rimelig a anta at politikerne ensker seg bade kvantitet og
kvalitet, men erfaringene som gjores av de som 1 praksis utferer jobben viser i stor grad at PU

vanskelig kan levere i bade pose og sekk.
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7. Opplevelsen av PU som kriminalitetsbekjemper

En av politiets hovedoppgaver er a redusere kriminalitet, noe man blant annet ser i tildelingsbrevet
fra 2014, der man finner redusert kriminalitet som @verste prioritet for politiet i sin helhet. Nar det
gjelder utlendingsforvaltningen kommer ogsa kriminalitetsproblematikken tydelig fram som et
satsingsomrade, og som beskrevet tidligere er kriminalitetsbekjempelse en tydelig prioritert del av
utlendingsforvaltningen (Justis- og beredskapsdepartementet, 2014b, s. 12). PU som sarorgan
befatter seg 1 all hovedsak med forvaltningsrettslige tiltak, som fengsling etter utlendingsloven og
effektuering av vedtak fra UDI og UNE. PU er i s méte ikke direkte tilknyttet til det strafferettslige
som ofte felger med de utlendingssakene som behandles. Likevel er det enskelig fra politisk hold at
PU skal gi prioritet i alle ledd til de sakene som ogsé har en strafferettslig side. De skal altsa i likhet

med resten av politi-Norge bidra til & redusere og bekjempe kriminalitet.

I dette kapittelet ser jeg pd hvordan informantene ser pa PU sin rolle som kriminalitetsbekjemper,
om forholdene ligger til rette for at PU kan oppfylle alle prioriteringene fra tildelingsbrevet, og hva
som 1 sa fall gjeres for & klare dette. Jeg underseker ogsa hvordan kriminalitetsbegrepet forstés i
grasonen mellom det strafferettslige og det forvaltningsrettslige, og jeg forsgker a besvare disse
spersmélene pd bakgrunn av de erfaringene som informantene gjor seg. Innledningsvis vil jeg bruke
statistikk publisert av PU for & vise hvordan organisasjonen vektlegger retur av straffedemte for a
vise sitt fokus pa kriminalitetsbekjempelse, for deretter & bruke informantenes erfaringer til

ytterligere 4 belyse hva denne statistikken og fokuset pa kriminalitet betyr 1 en sterre kontekst.

7.1 Bruken av statistikk

Det er tydelig at PU ensker & fremheve hvordan retur av ulovlige innvandrere har et
kriminalitetsbekjempende aspekt. Dette kan man se pd maten de vektlegger de straffedomte nér de
offentliggjor statistikk pa antall tvangsreturer, og man ser utifra tabellen hentet fra PU sine nettsider

at antall uttransporterte straffedemte har gkt betydelig de siste arene:
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Figur 7. Oversikt over antall straffedomte tvangsreturnerte personer (Politiets utlendingsenhet

(2014e, s. 2)

Det totale antall uttransporterte har ogsa hatt en kraftig ekning i tilsvarende periode, fra 4744
personer i 2011 til 7259 12014 (Politiets utlendingsenhet, 2016b). Antall straffedemte som ble
uttransportert i 2011 var 1019, noe som tilsvarer 21,4 prosent av totalen, mens det i 2014 ble
uttransportert totalt 2810 personer som var ilagt en straffereaksjon, noe som er 38,7 prosent av
totalen. Det er dermed en betydelig okning ogsa i den prosentvise andelen straffedoemte som blir
uttransportert av PU, og man forstar pa bakgrunn av den publiserte statistikken at det er viktig for
PU & fremheve dette. For 2011 ble det ikke gjort et poeng av denne andelen straffedemte, men det
endret seg dette aret da felgende avsnitt ble lagt inn i den offentliggjorte statistikken fra PU:

Uttransportering av straffedemte er en prioritert oppgave. I lapet av 2011 ble det uttransportert 1019
straffedemte. Dette er en okning pa 51 % prosent sammenlignet med november 2010 (Politiets

utlendingsenhet, 2011c).

I arene siden har PU altsa presentert andel straffedomte som en egen del av statistikken, og har med
dette fremhevet sin rolle som bidragsyter til kriminalitetsbekjempelse utad. Hos informantene har

ogsa dette fokuset en fremtredende rolle, og det er en rddende oppfatning at prioritering av
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kriminelle har blitt en kjerneoppgave for PU:

«PU er jo en del av politifamilien, og det fremgar jo av forarbeidene til utlendingsloven, og
nedfelt i utlendingslovens bestemmelser at utlendingsloven skal jo ha en funksjon opp mot
kriminalitetsbekjempelse, i den forstand at kriminelle utlendinger ikke er onsket her i landet.
Det er en del av samfunnets styring pda hva som er onsket innvandring. Slik at det er ogsd
PU sin oppgave, og det er jo nedfelt i vare styringsdokumenter, at det skal veere en
prioritering av kriminelle utlendinger. Og da er det ikke bare kriminelle asylsokere. Det er
jo en god del utenlandske borgere som har kommet i familiegjenforening som begar
kriminalitet. Sd fatter jo da UDI og UNE endelig vedtak om utvisning. Selv om
politidistriktene har ansvaret for effektueringen sd blir jo det kanalisert gijennom PU som et
fagorgan. For PU skal da bistd politidistriktene i verifiseringsarbeidet, og det er PU som
har ansvaret rundt selve gjennomforingen av transportene. Sa PU sin rolle er absolutt en

brikke inn i kriminalitetsbekjempelseny (PU-politi 10).

Man ser her at det oppleves som viktig & understreke at PU er en brikke i politiets totale innsats mot
kriminalitet, og informanten viser til styringsdokumentene som et grunnlag for fokuset pa
kriminelle i utlendingsforvaltningen. Dette indikerer at styringsdokumentene fra Justis- og
beredskapsdepartementet er hoyt oppe i1 bevisstheten nér man 1 PU snakker om
kriminalitetsbekjempelse, i tillegg til at folelsen av & vaere en del av politifamilien ogsa underbygger
dette fokuset. Den politiske styringen av PU kan dermed sies 4 ha en fremtredende rolle og hos flere
informanter finner man igjen oppfattelsen av at det er foringer fra hoyere hold som er med pa &

fastsette og opprettholde prioriteringene omkring kriminalitet:

«Ja, det vi har fdtt kanskje mest foringer pd det er jo at vi skal prioritere kriminelle. Det er

jo det vi har egentlig hele veien. Det er de som ligger aversty (PU-politi 6).

Man kan forsté foringer i dette tilfellet som politiske foringer, og man ser ut i fra neste sitat at
kriminalitetsfokuset i utlendingsforvaltningen oppfattes & vere av nyere dato. Man kan anta at dette
henger sammen med en politisk retorikk som spiller pa innvandring som mer et samfunnsproblem

enn et positivt tilskudd.

«Dette med kriminalitet, for sd man pd vdre saker som rene forvaltningssaker, mens nd sda

mener man jo at dette er et ledd i kriminalitetsbekjempelsen. Det ser vi jo ogsa at det er
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mange av de vi sender ut og de vi fengsler som er som er straffet. Sd det er jo ogsa et
moment som kommer inn her, og det er vel hvorfor mdltallene er sapass hoye og hvorfor det

er viktig for politikerne at vi gjor den jobben vi gjory (PU-politi §).

Som PU-politi 8 her papeker er altsa det kriminalitetsbekjempende aspektet ved
utlendingsforvaltningen viktig for det som uttrykkes fra politisk hold, og man kan sette dette i
sammenheng med statistikken som innledet kapittelet. Det er som vist altsa ikke gjort noe poeng av
antall straffedemte 1 statistikken for 2011. Statistikken kan 1 sd mate speile fokuset i1 det politiske
ordskifte og 1 samfunnet for evrig, der sammenhengen mellom innvandring og kriminalitet ofte kan
veare et effektivt virkemiddel for & ke oppslutning. Johansen, Ugelvik og Aas (2013, s. 15)
beskriver dette som en kamp om ord som finner sted pa dette feltet, der innvandringskritiske krefter
bruker ord som knytter migranter til kriminalitet. Man kan ogsd forstd PU sin bruk av statistikk som
en del av denne kampen om ord, der fokuset pa straffedemte underbygger sammenhengen mellom
kriminalitet og utlendingsforvaltning. Jeg kommer tilbake til bruken av statistikk som politisk
virkemiddel senere, men vil her forst fokusere pa PU sitt praktiske arbeid med & bekjempe og

forebygge kriminalitet.

7.2 Kriminalitetsforebyggende tiltak
Det er mange méter PU kan bidra til & forebygge og bekjempe kriminalitet, og jeg vil her belyse
noen av de forskjellige tiltakene informantene snakker om som kan sees pa som malrettet

kriminalitetsbekjempelse eller forebygging.

PU jobber blant annet tett med andre politidistrikt nér det kommer til utlendingssaker som ogsa har
et kriminalitetsaspekt. Det vil si saker der utlendingen bade har brutt utlendingsloven og
straffeloven. Straffedemte utlendinger uten lovlig opphold soner ofte en straff i norske fengsler, og 1
mange tilfeller starter PU en utvisningssak underveis 1 vedkommendes fengselsopphold for & kunne

tvangsreturnere sd fort som mulig etter endt soning, slik som disse informantene forklarer:

«Men vi har et ekstremt tett samarbeid med utlendinger som sitter og soner pd straffeloven
da. Vi jobber jo med de og. Da er det ikke vi som har fengslet de. Vi jobber med saker som
blir prioritert. Sann i utgangspunktet sa har vi fdtt foringer pad hvilke saker som skal
prioriteres, og kriminelle er jo en av de kategoriene. Og da blir de satt i fokus hvis for

eksempel et politidistrikt onsker at vi skal, eller ber oss om d prioritere en sak. Sd er jo det
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ogsd noe vi onsker d bidra med som et kriminalitetsforebyggende tiltaky (PU-politi 1).

«Ogsd er det jo veldig viktig det vi gjor med bort- og utvisning, at de som sitter og soner
etter endt soning gdr rett ut. At de ikke loslates og at det blir et etterslep. Vi folger jo opp
her med at vi drar rundt i fengslene og har utvidet registrering av de som soker asyl fra
fengslet. Slik at saken er avgjort. Enten da om de skal ha asyl, eller om de skal rett ut.
Sd det blir gjort endel ting» (PU-politi 2)

Man kan tolke ut i fra disse sitatene at det oppleves som viktig & prioritere saker der man har
mulighet til & utvise utlendinger sé fort fengselsoppholdet er ferdig, eller i det minste & f& avklart
utlendingens asylstatus ved endt soning slik at de ikke blir leslatt uten at saken er ferdig behandlet
av utlendingsforvaltningen. Man ser altsé fokuset pa det kriminalitetsforebyggende aspektet ved a
forhindre at straffedemte utlendinger blir lgslatt ut i samfunnet etter endt soning, og at dette er en

onskelig prioritering hos informantene.

Det er ogsa andre tiltak som kan iverksettes dersom en utlendingssak ikke er ferdig behandlet etter
et fengselsopphold. Etter soning i ordinzrt fengsel har PU mulighet til & fengsle utlendinger pa nytt
med hjemmel 1 Utlendingsloven § 106. Til dette formélet benyttes PU sitt utlendingsinternat pa
Trandum 1 Ullensaker kommune. Mohn (2013, s. 60) beskriver slik utlendingsrettslig fengsling som
et administrativt tvangsmiddel som benyttes for 4 avklare identitet, eller pa grunn av
unndragelsesfare i1 forbindelse med gjennomfoering av en tvangsutsendelse. Man kan tenke seg at
dette ogsa kan ha en kriminalitetsforebyggende effekt, i og med at kriminelle dermed blir avskaret
fra & returnere til sine respektive miljoer etter at de har sonet ferdig sin dom etter straffeloven.

Det er verdt 4 bemerke at PU ogsa har mulighet til & fengsle personer pa bakgrunn av
utlendingslovens bestemmelser selv om de ikke har begétt en straffbar handling i felge straffeloven.
Fengsling etter utlendingsloven kan dermed i teorien ramme alle som har et avslag om opphold i
Norge, uavhengig av om vedkommende er straffedemt pa forhand. Det kan, ifelge Mohn (2013, s.
61), spille inn som en faktor i utlendingssaken, men en straffereaksjon er aldri grunn nok 1 seg selv

for & fengsle etter utlendingsloven.

Det er derfor ikke bare utlendinger som allerede er straffedemt det samarbeides om med andre
politidistrikt. For eksempel har PU et lopende samarbeid med Oslo PD sin utlendings- og
forvaltningsseksjon, internt kalt 241, der man tar for seg spesielle miljeer der man vet ulovlige

innvandrere oppholder seg.
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«241, Oslo utlending, der vi har hatt mange samarbeidsaksjoner ogsa ikke sant, med d ga
inn i spesielle miljo, spesielt Vest-Afrika og nigerianske prostituerte og nigerianske

narkoselgere for a bli kvitt dem. Og vi har kjempebra resultater» (PU-politi 7).

Informanten snakker her om hvordan erfaringsbasert politiarbeid kan gi gode resultater i form av a
bryte opp og forstyrre kjente kriminelle miljoer, og dermed «bli kvitt» uenskede elementer.
Retorikken er gjenkjennbar med tanke pd hva politiet selv oppfatter som «ekte politiarbeid», og som
Granér (2004, s. 116) papeker faller slik malrettet jakt pé definerte kriminelle aspekter innunder

kriteriene for hvordan ekte politiarbeid skal bedrives.

I forlengelsen av hvordan utlendingsforvaltningen samarbeider med evrige politi er det ikke kun det
praktiske samarbeidet om a fa tak i1 og bli kvitt uenskede elementer det dreier seg om. Rent juridisk
er det ofte snakk om & kombinere straffesporet og forvaltningssporet nar det kommer til
utlendingssakene. Det vil si at en strafferettslig reaksjon som for eksempel forelegg blir kombinert
med en forvaltningsmessig reaksjon som utvisning, innreiseforbud eller fengsling etter
utlendingsloven. Som to av informantene her beskriver s& har PU aktivt arbeidet for & heve

kompetansen omkring dette ute i politidistriktene gjennom for eksempel seminarer:

«l tillegg sa drar jo PU rundt d har oppleering der man lcerer folk d kombinere straffesak
med forvaltningssak pd en god mdte slik at man kan folge begge sporene parallelt og far en

avslutning» (PU-politi 2).

«Jeg tror faktisk at PU og vare seminarer har bidratt til at det er storre interesse for
utlendingsforvaltningen. Og det har nok ogsd med at man fikk se den omfattende
kriminaliteten hos de mobile vinningskriminelle. Det var kanskje noen av de forste sdanne
landsomfattende fokus man fikk pa utenlandske kriminelle. Det har bare blitt mer og mer, og

man ser at det blir mer og mer ogsa» (PU-politi 9).

Som informantene her antyder ser det ut som det er viktig for politiet at bruken av forvaltningsporet
har en praktisk betydning i form av 4 bekjempe kriminalitet begéatt av utlendinger, og man ser at
samspillet mellom straffesporet og forvaltningssporet blir ansett som et stadig viktigere aspekt ved
politiets hindtering av ulovlige innvandrere. Som Johannessen (2013, s. 100) poengterer har den

okende kunnskapen om bruk av utlendingsforvaltningen stort potensiale nar det kommer til
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bekjempelsen av utenlandske kriminelle. Et konkret eksempel pa dette illustreres av en informant

som beskriver dette samspillet mellom straffesak og forvaltningssak:

«Det er da gd igang med samarbeid med ytre etat, altsa med politidistriktene. Da har vi for
eksempel et samarbeid hver uke omkring det dpne rusmiljoet pa Gronland i Oslo. Da tar vi
de personene som de pdgriper i straffesporet i forbindelse med rus, de folger vi opp i

forvaltningsporet og vi blir kvitt dem» (PU-politi 7).

Informanten legger her vekt pé at forvaltningsporet resulterer i at man blir «kvitt» utlendingen. Det
forstas her som at vedkommende blir utvist fra Norge og potensielt tvangsreturnert til hjemlandet
dersom personen ikke reiser frivillig. Dette kan tolkes som at det dermed oppfattes som enskelig at
utlendinger som begar kriminalitet blir utvist framfor & sone en dom i1 Norge.

Denne vekslende bruken av forvaltningsporet kontra straffesporet blir problematisert av Suominen
(2013, s. 131), som papeker at det gjelder til dels forskjellige regler i en utlendingssak og i en
straffesak, der forbudet mot selvinkriminering 1 en straffesak er viktigste forskjell. Etter
utlendingsloven er en utlending pliktig til 4 forklare seg og legge frem nedvendig dokumentasjon 1
en utlendingssak, men i en straffesak har mistenkte ingen forklaringsplikt ovenfor politiet. I lys av
dette vil det vaere grunnlag for a tro at problemer kan oppstd dersom ikke utlendingen er
tilstrekkelig informert om denne forskjellen. Man kan ogsé tenke seg at patalemyndighetenes bruk
av enten straffeloven eller utlendingsloven vil kunne gi grobunn for ulik og inkonsekvent praksis 1

utlendingssakene.

Pé tross av den enskede prioriteringen og alle tiltak som blir gjort, er det ogsé en oppfatning blant
flere av informantene at det ofte er vanskelig & holde et gjennomgédende fokus pa
kriminalitetsbekjempelse. Som jeg ogsa var inne pé i forrige kapittel kan det synes som om
mélstyringen oppleves & vere delvis skyld i at de ikke foler de far gjort nok i forbindelse med dette,
og at hensynet til maloppnaelse ofte overskygger mulighetene til & jobbe aktivt mot kriminelle. To

informanter uttrykker dette dilemmaet slik:

«Det er jo nedfelt at vi skal prioritere kriminelle for eksempel, og det prover vi jo d gjore.
Akkurat na sd ser ikke jeg at det egentlig blir prioritert. Nd er det tall som gjelder,
uavhengig av om det er en kriminell eller om det er en familie pad seks, inkludert fire barn.

Sd det er tall som gjelder» (PU-politi 3).
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«Ja vi ansker jo d prove a ta de som er mest kriminelt belastet. Vi prover jo det. Men igjen
sd er det jo ofte de som er mest belastet som er vanskeligst d finne hvem er. Sa da kan vi jo
ga tilbake til det kravet vi har med d fa ut sd og sd mange. Sd er det kanskje lettere d ta de
som ikke er sd kompliserte, selv om vi egentlig burde brukt tiden pad d jobbe med de som er
kompliserte. Men det er klart vi prover jo. Det er jo de vi onsker d finne ut hvem er i

hovedsak, de som mest belastet. Men det er ikke sd letty (PU-politi 6).

Det oppleves altsd som at det & oppfylle maltallet pd mange mater trumfer ensket om & fokusere pa
de som er kriminelt belastet, og at folelsen av ikke & ha nok tid til & jobbe med slike saker
gjennomsyrer hverdagen for disse informantene. Dette synet har ogsa blitt problematisert i media og
ble blant annet omtalt i Bergens Tidende, der tillitsvalgt i PU, Geir Petter Pettersen, uttaler at «det er
frustrasjon i1 organisasjonen over at de krevende sakene ble droppet til fordel for lette saker som gir
hoyere maloppnéelse» (Gillesvik og Ressum, 2015). Krevende saker blir i samme artikkel beskrevet
av en informasjonsradgiver i PU som «typisk personer som er kriminelle, eller personer som pé
andre mater skaper problemer ved for eksempel a oppfere seg truende pa mottaket der de bor»
(Gillesvik og Ressum, 2015). Det er interessant & merke seg at ledelsen 1 PU senere gikk ut og
dementerte pastandene fra media og presiserte at kriminelle utlendinger ikke ble nedprioritert, men
at det i lopet av hesten 2014 ble gjort betydelige omprioriteringer i arbeidet, hvor man la til side
vanskelige saker hvor returforutsetningene er svert darlige, for & sikre at maltallet ble nadd (Ottesen
Kvigne, 2015).Det er dermed ikke samsvar mellom det som flere av informantene beskriver og det
som ledelsen i PU uttaler. Det offisielle synet virker & vare at omprioriteringer for & serge for
méloppnéelse ikke gar pd bekostning av prioriteringen av kriminelle, mens det er nettopp
nedprioriteringen av kriminelle informantene uttrykker bekymring for. Dette kan sies & veare uttrykk
for det som Lipsky (2010, s. 17) beskriver som en interessekonflikt mellom forskjellige nivier som
ofte oppstér innad i en organisasjon, hvis ansatte lavere ned i hierarkiet har mélsettinger og ensker
som ikke blir ivaretatt av ledelsen og organisasjonens offisielle politikk. Man kan anta at grunnlaget
for en slik konflikt ogsa kan vokse ut fra den enkeltes subjektive fortolkning av egen rolle i
organisasjonen. En politiutdannet i forstelinjetjenesten vil pa bakgrunn av sine erfaringer og
skolering naturlig nok ha et iboende enske om & jobbe med kriminalitetsbekjempelse, mens det pa
ledelsesnivé ofte vil veere andre motiv som gjer seg gjeldende. For eksempel vil det vaere naturlig a
argumentere pa en mate som tilfredsstiller de politiske oppdragsgiverne ved & fokusere pa

organisasjonens malsettinger, snarere enn & kritisere dem.

Men selv om det oppleves at maltallene overskygger andre prioriteringer for flere av informantene,

83



sa argumenteres det ogsa for at oppndelsen av maltall kan vere kriminalitetsbekjempende i seg selv.

En informant beskriver dette slik:

«Pd den andre siden igjen, sd er det forebyggende med stort tall ut. Fordi det gir en
skremmende effekt. Du har jo ikke lyst til d soke asyl i Danmark. Hvorfor har man ikke lyst
til det? Hvorfor er det ingen som soker asyl i Finland og Danmark? Det er jo fordi den
politikken som fores der er skremmende. Hvorfor kommer det sd sinnssykt mange til
Sverige? Det kan jo hende det er derfor. Det er sann man tenker. Det er det jo ikke jeg som

vet, men det kan jo virke sann da» (PU-politi 1).

Det brukes som argument at et hoyt maltall virker avskrekkende pa dem som eventuelt vil komme
til Norge for & bedrive kriminalitet, eller at et hoyt maltall i seg selv representerer en politikk som
forer til at faerre ensker & ha Norge som endelig destinasjon, og at det dermed ogsad kommer faerre
utenlandske kriminelle til landet. Dette er i stor grad ogsa i trdd med den politiske retorikken som
brukes for & forsvare de hoye utsendingstallene, som man for eksempel kan se 1 en pressemelding
(Regjeringen, 2013b) der justisminister Anders Anundsen argumenterer for at ekte bevilgninger til
uttransportering er kriminalitetsforebyggende og at det vil bidra til & forhindre at personer uten

beskyttelsesbehov kommer til Norge .

Ulike oppfatninger av den kriminalitetsbekjempende effekten av mélstyring til tross, er det liten tvil
om at det & bekjempe og forebygge kriminalitet er hoyt oppe pa agendaen innad i PU. De ansatte
onsker & bidra til at politiets hovedoppgaver blir ivaretatt og det kan synes som om de i stor grad
drives og motiveres av 4 kunne bidra til & redusere kriminell virksomhet, og ikke bare ha fokus pa

det forvaltningsrettslige aspektet ved & vare ulovlig 1 Norge. Dette uttrykkes slik av en informant:

«Jo, jeg tenker det er viktig med kriminalitetsbekjempelse. Det er selvfolgelig brudd pd
utlendingsloven d veere her ulovlig, men det henger ofte veldig mye sammen. Spesielt de
folka som forsvinner. Det er ofte de som gjor andre ting ogsd. Spesielt sd har vi veldig mye
ulovlig arbeid og de tingene som det veldig viktig d sla ned pd. Det er jo store
samfunnsmessige konsekvenser. Og ogsa konkurransevridende mot de som driver legalt da.
Og vi ser jo det at bare det d veere ute a drive kontrollvirksomhet, det avdekker veldig,

veldig mye. Det er en veldig nyttig mate d jobbe pa» (PU-politi 5).

At informanten vektlegger det & drive kontrollvirksomhet kan igjen vere et uttrykk for politifolks
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underliggende enske om & utfere, som tidligere nevnt, «ekte politiarbeid», der det helst skal vere et
tydelig, identifiserbart lovbrudd, en handling med hgy straffeverdi, en identifiserbar gjerningsmann
og at det skal finnes et aspekt av dramatikk i form av jakten pd gjerningsmannen (Granér, 2004, s.
115-116). Man kan anta at det er et underliggende enske hos enhver polititjenesteperson at dette
«ekte politiarbeidet» skal vere en del av hverdagen, og at dette kan vare mye av grunnen til at det
er sa hoyt fokus pa kriminalitetsbekjempelse innad i PU, selv om organisasjonen i stor grad kun

befatter seg med det forvaltningsrettslige som er nedfelt 1 utlendingsloven.

Et annet aspekt som kommer til syne hos informantene nar det er snakk om
kriminalitetsbekjempelse er at fokuset pa kriminalitet oppfattes & vaere med pé a legitimere PU sitt

arbeid utad til befolkningen. Falgende sitater illustrerer dette:

«Det jeg er mer opptatt av er at vi ogsd skal prioritere kriminelle, og det mener jeg det er en
allmenn forstdelse for. Det legitimerer vare handlinger mye mer ute blant folk. For det er
mange som ikke forstdr. De forstar ikke at vi uttransporterer de uskyldige asylsokerne som
bare har kommet hit for d soke et bedre liv, ogsd skal vi rive dem opp fra det gode liv og
sende dem tilbake. Men en madte d legitimere var samfunnsrolle er d ha fokus pad uttransport

av kriminelle som ingen er tjent med at oppholder seg her» (PU-politi 9).

«Jeg synes egentlig man kan skille det i to grupper. De som ikke gjor noe annet ulovlig enn
bare d veere her ulovlig, og de som gjor ulovlige ting. Det jeg merker veldig pa sosiale
medier og i aviser er at folk reagerer veldig sterkt ndr det er barnefamilier som ikke har
gjort noe galt. Da virker det som om Norges befolkning i stor grad er uenige i at de bor
sendes ut. At Norge gjor feil her. Mens ndr det gjelder kriminelle sd da virker det som alle er

enige. De ma ut av Norge» (PU-politi 6).

Flere av informantene er i sa méte opptatt av PU sin rolle 1 samfunnet. Ved & fokusere pa de
kriminelle vil det bidra til sterre legitimitet, og det kan rettferdiggjore den maktbruken som ligger 1
utlendingslovens handlingsrom. Pa den annen siden s& ma PU ogsa i stor grad ta seg av de som ikke
har begétt kriminelle handlinger for & kunne na maltallene, og det kan dermed skapes et tvetydig
bilde av utlendingsforvaltningen utad. Det er gjerne saker som involverer barnefamilier som skaper
storst engasjement blant folk, og som far mest oppmerksomhet i media, og ikke nedvendigvis de
kriminelle. Dette kan bidra til & skape et skjevt bilde av PU, og man kan anta at dette ogsa bidrar til

de ansattes enske om forst og fremst a prioritere kriminelle i utvisningssakene.
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7.3 Uutnyttet potensiale i PU

Kriminalitetsbekjempelse er utvilsomt en hey prioritet for PU, og flere av informantene snakker i
forlengelsen av dette om det de opplever som et ubrukt potensiale som finnes i1 organisasjonen. Det
er en underliggende frustrasjon som stammer fra folelsen av at PU kunne jobbet mer aktivt med
kriminalitetsbekjempelse enn de gjor i dag. Dette handler i stor grad om de begrensede
myndighetene PU har i det forvaltningsrettslige landskapet, kontra de strafferettslige virkemidlene
som for eksempel et politidistrikt har til rddighet. Det blir blant annet pépekt av en informant at PU
ikke har selvstendig patalemyndighet, noe som ogsa fremkommer av heringssvaret PU gav til

Politianalysen 1 2013 (Politiets Utlendingsenhet, 2013b s. 17).

Fraveret av patalemyndighet impliserer blant annet at PU er avhengig av andre politidistrikt nir det

gjelder 4 straffeforfolge utlendinger. For en informant oppleves dette slik:

«Det store som vi har jobbet med. Det er jo det at vi onsker pdtalemyndighet. Og sa lenge vi
ikke fdar det sd tror jeg aldri vi kan fa benyttet fullt og helt det potensialet som PU har. Og
det gdr ikke pd mannskap og ressurser, eller pa hvert hode som kunne jobbet med
straffesaken. Det gdr pd at vi sitter pd en type kunnskap og «knowhowy, som kanskje er
vanskelig d bare forankre i et notat. Vi har en mye mer helhetlig forstdelse av
utlendingsfeltet knyttet opp mot det som ville veere straffbart. Og det supplert med at vi nok
har bedre ressurser enn mange distrikter. Vi har flere folk og flere hender. Det gjor at mange
av de sakene som i dag blir henlagt ute i distriktene, kunne vi ha fort for retten. Og jeg
mener at denne regjeringen [...] Hvis man skal veere opptatt av kriminalitetsbekjempelse, sda
mad man jo bruke alle delene av politiet til d jobbe med det. Og det a ha et sd stort scerorgan
som PU, vi er at av de aller storste scerorganene, med sd stort potensial. A ikke utnytte det.

Det forstar jeg egentlig ikke helty (PU-politi 9).

Som informanten her uttrykker har PU et onske om & kunne tiltale utlendinger for straffbare forhold
og fore dette for retten, uten & vaere avhengig av kapasiteten hos et politidistrikt. Det er her en
tydelig oppfatning av at straffbare forhold i tilknytning til utlendingssaker henlegges i for stor grad,
og at PU potensielt kunne stille med ressurser som kunne bete pa dette. Informanten understreker
ogsa at det med patalemyndighet folger straffeprosessuelle virkemidler som tredjemannsransaking
og utleveringspélegg, som ifelge informanten ogsa kunne bidratt til mer effektiv oppfelging av
kriminelle utlendinger. I Straffeprosesslovens fjerde del, om tvangsmidler, stér det beskrevet 1

kapittel 15 om adgang til 4 ransake andre enn siktedes eiendom og bolig (Straffeprosessloven §
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192), og videre i kapittel 16 om palegg om & utlevere ting som kan ha betydning som bevis

(Straffeprosessloven § 210). Informanten forklarer hvordan disse virkemidlene kunne vert nyttige:

«Hadde vi hatt patalemyndighet sd kunne vi jo ha tatt ut en siktelse fordi de ikke medvirker
til d avklare identitet, noe som er straffbart etter §108 i utlendingsloven, ogsa kunne vi brukt
straffeprosesslovens tvangsmidler, for der har du bdade tredjemannsransaking og
utleveringspdlegg. Sa det er jo et konkret eksempel hvor vi selv i dag ikke far utnyttet det
potensialet. For vi kan ikke bruke alle de virkemidlene og redskapene politiet og

pdtalemyndighetene ute i distriktene hary (PU-politi 9).

Som det her papekes vil disse virkemidlene potensielt ha stor betydning for etterforskningen i de
tilfellene hvor for eksempel en utlending skjuler sin identitet. Det oppleves derfor som frustrerende
at PU 1 dag ikke har tilgang til eksempelvis & lete etter ID-dokumenter hos en tredje part, eller
palegge vedkommende & utlevere eventuelle bevis. Man kan dermed anta at dersom PU sine
ressurser kunne veart brukt pa denne méaten sa ville det gkt den totale oppfelgingen av straftbare

forhold i forbindelse med alle utlendingssakene som 1 dag ligger hos politidistriktene.

En informant papeker videre hvordan avhengigheten av andre politidistrikt kan oppleves som

problematisk og tungvint ndr det kommer til samarbeid omkring det straffeprosessuelle:

«Men det som ofte er utfordringen er at ansvaret pad utlendingsloven er sd fragmentert. PU
skal kun ha det med ulovlig opphold som arbeidsoppgave, sd er det pd en mdte et
politidistrikt som skal ha det straffeprosessuelle. Og vi ser hvordan det pa en mate er i
konflikt. Hvis jeg skal ut i Oslo, sd trakker jeg pd en mdte i noen andre sitt bed. Det blir
veldig mye sdnne avgrensninger i forhold til det, som er veldig tungvint d jobbe i. Hvis han
har gjort det og det, eller vi pagriper han for det og det, sa skal han egentlig inn til Oslo
PD. Og da md en Oslo-jurist avgjore om det skal folges opp videre. Ogsd har kanskje ikke
de kapasitet, ogsda md personen loslates fordi PU ikke har myndighet over den type sak. Det

gjor det jo vanskelig d jobbe sanny (PU-politi 5).

«Hadde vi for eksempel tatt en for ulovlig arbeid sa burde det kanskje veert mulig for PU a
gi et forelegg for det, og kanskje da opprette en utvisningssak pd bakgrunn av det forelegget.
Eller noe annet kriminelt. Men nei, forst ma de inn til distriktet og sa ma de ta seg av det

straffeprosessuelle, og sd ma det tilbake igjen til PU. Og det virker som det blir veldig
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tungvint for mange, at det skal gd sann fram og tilbake» (PU-politi 5).

Dette forklarer igjen bekymringen og frustrasjonen over at PU ikke far brukt sin kompetanse og
kapasitet til fulle fordi de ikke har de nevnte virkemidlene til radighet. Og istedenfor & vere prisgitt
denne todelingen av ansvarsforholdet mellom politidistrikt og s@rorgan som nevnes her mener en
informant at det ville veert fullt mulig for PU & kjere straffesak parallelt med en utlendingssak, og at
dette igjen vil kunne avhjelpe politidistriktene 1 de tilfellene der det ikke finnes kapasitet eller vilje

til & prioritere slike saker:

«Da kan det veere aktuelt d kjore to parallelle spor. Det er klart at hvis vi har bevis for
straffbare forhold sd vil det veere naturlig d folge det sporet. Da vil vi jo kunne pdgripe og
fengsle, eventuelt varetektstfengsle. Det er ingenting i veien for d fengsle utlendingen etter
utlendingsloven, og sd folge straffesak parallelt. Det er bare at nd er vi avskaret fra det»

(PU-politi 9).

Det er med dette tydelig at det finnes en vilje 1 PU til & straffeforfolge utlendinger i tillegg til den
forvaltningsrettslige behandlingen som gis. Hvilke saker som eventuelt skal behandles strafferettslig
i sammenheng med utlendingssaker har Riksadvokaten kommet med retningslinjer pa, og det er
nedfelt at straffesporet skal anvendes ved bruk av uriktig identitet eller falske reisedokumenter, ved
langvarige ulovlige opphold og ulovlig arbeid, ved brudd pé innreiseforbud og ved gjentatte
innreiser. Men hvordan dette praktiseres er imidlertid varierende og har sammenheng med blant
annet kapasitet (Suominen, 2013, s. 130). Dette gjenspeiler i stor grad informantenes opplevelse av
situasjonen, og ifelge en informant finnes det flere eksempler pé at politidistriktenes manglende
kapasitet til & straffeforfelge ulovlige utlendinger for mange typer lovbrudd har uheldige
konsekvenser. Det beskrives eksempelvis en urettferdighet som kan oppstd hvis de med ulovlig
opphold ikke blir stilt til ansvar for sine handlinger i samme grad som en norsk statsborger som

begér et lovbrudd:

«Nd er det sann at PU har ansvar for d registrere nye asylsokere, og der ser vi jo veldig ofte
falske forklaringer. Og de sakene, tror ikke jeg noen gang har hort at de har blitt
straffeforfulgt. Vi sender jo over anmeldelse til politidistriktet, og de blir henlagt. Hvis en
nordmann begdr en fartsovertredelse, sd er det bot pd flekken. Hvis en utlending kommer
hit, reiser enten ulovlig inn, eller presenterer falskt pass, sa kan det hende det blir henlagt

fordi de ikke har kapasitet. Men det er jo ikke noe mindre alvorlig. Det fdr pd en mdte en
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sdnn uforstdelig skjev fordeling at utlendinger slipper billigere unna. Na har ikke jeg noe

statistikk pa det, men det gdr pa erfaring, at vi ser at politidistriktene henleggery (PU-politi

9.

Informantens erfaringer tyder pa at distriktenes kapasitetsproblemer kan skape et misforhold
mellom hvordan man velger & forfelge utlendingsrelaterte lovbrudd, kontra andre typer lovbrudd.
Det antydes videre at man pa grunn av dette gar glipp av mange straffereaksjoner som kunne hatt en
preventiv effekt, og som i sd mate kunne vert et verdifullt kriminalitetsbekjempende bidrag. Ved
spersmal om hvilke konsekvenser disse straffereaksjonene eventuelt kunne fa, trekker informanten
frem at en dom for en straftbar handling kunne skjerpe den forvaltningsmessige reaksjonen og

dermed gitt okte konsekvenser 1 mange tilfeller:

«Ja det kan jo fa den betydningen at utlendingen blir utvist. Nd far det jo ikke det, sd man
gar glipp av veldig mange typer reaksjoner som kan ha en preventiv virkning. Jeg mener jo
at hvis utlendingene var klar over at de ville bli anmeldt og straffeforfulgt, med den folgen
at de ble utvist, sd kan det jo veere at man hadde sett en endring. At det ville hatt en
preventiv virkning. Jeg synes prinsipielt at det er uheldig at utlendinger som vet at de har
begdtt straffbare forhold i Norge slipper straffeforfolgelse. Det er kanskje litt for enkelt d
trekke parallell til at norske borgere blir tatt for fartsovertredelser, det er kanskje ikke det

beste eksemplet, men jeg tenker at det fort kan bli en sann forskjellsbehandling» (PU-politi
9).

Det oppleves derfor som uheldig at PU ikke rar over de virkemidlene som kan bidra ytterligere til &
forebygge og bekjempe kriminalitet begatt av personer uten lovlig opphold, og at man ikke far gitt
de strafferettslige reaksjonene som i s& mate kan vare en verdifull tilleggsreaksjon. Det antydes
ogsé at effektiviteten ville blitt bedre om PU hadde hatt anledning til & kjere sak bade pa det
strafferettslige og det forvaltningsrettslige, istedenfor & vere avhengige av andre politidistrikters
prioriteringer. Dette er pa den annen side omdiskutert, og Johannessen (2013, s. 100) skriver blant
annet at man 1 Oslo politidistrikt i sterre grad ensker & bruke forvaltningsrettslige skritt 1
utlendingsloven som kriminalitetsbekjempende tiltak, snarere enn & kjere alle saker som involverer
ulovlige innvandrere 1 strafferetten. I denne sammenheng vil det ogsa vare et argument at en
forvaltningsmessig reaksjon, som for eksempel utvisning, i stor grad kan oppleves som en
straffereaksjon. Formelt sett er ikke utvisning a regne som straff, men ligner pa straff i sin form,

selv om frihetsbergvelsen er i form av utestengning og ikke innesperring (Mohn, 2013, s. 56). Det
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er altsé forskjellige oppfatninger av hva som vil vaere mest effektivt og forebyggende nar det
kommer til hvilke reaksjoner man skal prioritere i utlendingssaker, og man ser konturene av en
interessekonflikt mellom forvaltningssporet og straffesporet. Men uavhengig av hvilket spor man
kjorer sakene 1, sd ser det ut som den grunnleggende motivasjonen for PU og politiet for gvrig, er at
de som begér kriminalitet ikke skal slippe unna, og at de mé f4 en reaksjon, enten den er

strafferettslig eller forvaltningsrettslig begrunnet.

7.4 Hva er kriminalitet?

Nér man snakker om kriminalitet og kriminalitetsbekjempelse er det ogsa aktuelt & diskutere hva
som ligger i disse begrepene, og i denne sammenheng melder det seg spersmal om hva man skal
definere som kriminalitet nar man snakker om ulovlige innvandrere. I dagligtale brukes gjerne
kriminalitet som en beskrivelse pa handlinger som er samfunnsfiendtlige, egoistiske eller onde
(Johansen, Ugelvik og Aas, 2013, s. 16). I utlendingsfeltet blir dette straks mer komplisert da man
ikke umiddelbart kan forklare vanlige overtredelser av utlendingsloven som en kriminell handling.
Det ser ut til & eksistere en grasone mellom det forvaltningsrettslige og det strafferettslige, et rom
der straffe- og utlendingslovens bestemmelser glir over 1 hverandre. Flere av informantene

reflekterer over dette:

«Hva er statistikk? Hva er definisjonen pd kriminell? Er du kriminell nar du har fatt et
forelegg nar du har kjort for fort? Eller nar du har naska? Gar det pd tyveri, eller grovt
tyveri. Gar det pd ran? Gar det pd voldtekt, eller gar det pa drap? Hva er de kriminelle? »
(PU-politi 1).

«Veldig fd av de vi jobber med har arbeidstillatelse, veldig fda har oppholdstillatelse. Sann
sett sd, hvis de skal ha penger utover det de far av mottaket, som er 2000 kr i mdaneden eller
noe sann, og det har de fleste. Sd er jo 95 % kriminelle, per definisjon, fordi de jobber svart.
Eller fordi de unndrar seg utsendelse» (PU-politi 2).

Det er dermed ikke en opplest og vedtatt definisjon pa hva det vil si & vaere kriminell nér
informantene snakker om ulovlige innvandrere. Det er tydelig at det er rom for fortolkning nér det
kommer til & definere kriminalitet, og nar statistikken kun skiller pd hvem som er straffedemt eller
ikke, vil det vere store udefinerte grasoner eller grader av kriminalitet som ikke blir tatt hensyn til.
Dette kan oppleves som problematisk, i og med at det ikke finnes noen differensiering i den

offentliggjorte statistikken. Det betyr blant annet at det i stor grad forblir ukjent hva slags
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kriminalitet PU bidrar til & bekjempe, og at statistikken pé flere mater kan vere villedende. En

informant uttrykker sin bekymring slik:

«Problemet er jo at det ikke er noen differensiering. Om jeg sender ut en drapsmann til
Algerie, sa er han ikke noe mer straffedomt enn en nigerianer som har stjdlet et sykkelstyre
pd Majorstua, som sendes til Kobenhavn. Det er to uttransporter og to straffedomte. Det er
ikke noe differensiering der. Sa det er sann at, ja, vi har fatt ut mange straffedomte. Jo, men
det er sa mange straffedomte som det ikke blir jobbet med. Og hvem er det som ikke blir

jobbet med? Jo, de store tunge sakene» (PU-politi 4).

Man kan tolke ut ifra dette at malingen av antall straffedemte kan fungere som en slags hvilepute. I
og med at andelen straffedemte som uttransporteres gker fra ar til ar, kan bade PU og politisk
ledelse bruke statistikken til sin fordel, selv om det som ligger bak tallene kan vare vel sa viktig nar
det er snakk om kriminalitetsbekjempelse. Dette kan igjen settes i sammenheng med det som ble
diskutert i forrige kapittel, i form av at en udifferensiert maling av antall ofte vil overskygge de mer

kvalitative aspektene ved det arbeidet som PU utforer.

7.5 Politisk virkemiddel

Som man ser av den tidligere nevnte statistikken er fremdeles det store flertallet av de som
tvangsutsendes ikke straffedemt i Norge. At det likevel fokuseres pa antall straffedemte 1
offentliggjort statistikk viser hvor viktig det er for PU at dette kommuniseres ut til publikum.

Man kan anta, som en av informantene ogsa papekte, at det er med pa a legitimere PU sitt
samfunnsoppdrag. Men like fullt vil det ogsd kunne fungere som et effektivt virkemiddel for den
politiske ledelsen som styrer PU sin virksomhet, noe som understrekes av den nevnte
pressemeldingen regjeringen sendte ut i forbindelse med revidert statsbudsjett 2014, som utvilsomt
spiller kriminalitetskortet for & legitimere okte bevilgninger og hoyere maltall. Pressemeldingen
(Regjeringen, 2014b) understreker at «en sarlig innsats skal legges ned for & returnere utlendinger

uten lovlig opphold som begar penlys kriminalitet».

Det politiske aspektet ved a fokusere pa kriminelle er ogsa noe som informantene er velkjent med,
og man erkjenner at kriminalitetsfokuset i utlendingsforvaltningen er en del av det politiske spillet,

og dermed ikke kun motivert av politiets egne interesser for & bekjempe kriminalitet:
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«Det er aldri feil d kaste ut en utlending som er kriminell. Og det tror jeg alle regjeringer
skjonner, og det er klart at det er noe prestisje i dette i forhold til det sprdket de har snakket
for valgety (PU-politi 7).

«Jeg tror virkelig ikke du noen gang vil se Anundsen pa TV sier at, ja det er viktigere d
sende ut 8000 vilkdrlige saker, enn 6000, hvorav 25 prosent for eksempel er straffedomtey
(PU-politi 4).

Informantene antyder her at politikere bruker kriminalitetsretorikken som et virkemiddel for &
oppna stette omkring politiske malsettinger. Det er sarlig regjeringen Solberg som de siste arene
har frontet en slik retorikk. Blant annet ser man flere eksempler pé at regjeringens medlemmer ofte
understreker dette med uttalelser i landsdekkende medier, som at «det skal bli enklere & sende ut
kriminelle utlendinger» (Ertzaas, Skarvey & Laustsen, 2014), eller at «regjeringens maél er at
personer uten lovlig opphold og kriminelle utlendinger skal returneres raskere» (Johansen, 2014).
Selv om det ogséa har vert politisk fokus pé retur av kriminelle utlendinger tidligere, har regjeringen
Solberg utvilsomt okt dette fokuset, ikke minst gjennom ekte bevilgninger til PU sitt returarbeid
(Politiets Utlendingsenhet, 2014d).

Den politiske retorikken som setter likhetstegn mellom kriminalitet og utlendingskontroll kan sies &
vaere en del av en storre europeisk trend der innvandringskritiske rester pa hoyresiden har fatt stadig
storre oppslutning i nyere tid. I felge Rydgren (2005, s. 415) er dette en form for ekstrem
heyrepopulisme som fikk fornyet fotfeste i Europa pa 1980- og 1990-tallet og kjennetegnes blant
annet av kulturell proteksjonisme og fremmedfrykt. De sosiale og kulturelle utfordringene som
folger med en ekende global mobilitet og migrasjon kan vere en medvirkende arsak til en slik
heyrepopulistisk trend. Man ser i dette politiske landskapet en okende tendens «til at migrasjon far
okende betydning for straffesystemet, for sosiale marginaliseringsprosesser og for politiarbeid innad
1 nasjonalstater og pa tvers av disse» (Johansen, Ugelvik og Aas, 2013. s. 18). Dette kan dermed
vaere med pa a forklare den sittende regjeringens sterke fokus pa kriminalitet i sammenheng med
utlendingsforvaltning, og det plasserer den norske heyresiden i en europeisk tradisjon der gkende

kontroll og péfelgende kriminalisering av utenlandske borgere synes & vere en fanesak.
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7.6 Oppsummering

Bade fra et politifaglig stasted og fra politisk hold er det tydelig at det er enskelig at PU skal vaere
en bidragsyter 1 politiets samlede innsats mot alle former for kriminalitet. Som informantene
uttrykker er det utvilsomt en motivasjon for deres arbeid at det kan bidra til
kriminalitetsbekjempelse og forebygging, noe som ogsé er nedfelt i PU sine styringsdokumenter.
Som jeg har papekt er det en rekke tiltak som bidrar til PU sin rolle i kriminalitetsbekjempelsen, og
man kan trekke fram det tette samarbeidet med andre politidistrikt og fengselsvesenet som de mest
fruktbare eksemplene i sa méte. Pa den annen side uttrykkes det bekymring over at PU har et stort
potensiale som ikke blir benyttet til fulle. Som noen informanter trekker frem, har ikke PU
selvstendig patalemyndighet per i dag, og man mener derfor at man gér glipp av en rekke
straffereaksjoner som kan virke avskrekkende og forebyggende 1 et utlendingsforvaltningsmessig
perspektiv. Det argumenteres blant annet med at selvstendig pdtalemyndighet vil gi PU flere

verktoy som kan bidra til 4 redusere antall henleggelser av utlendingsrelatert kriminalitet.

Det kommer ogsa til syne en misngye med at jaget for & oppnd maltallet stér 1 veien for & jobbe
malrettet med kriminalitetsbekjempelse, og at fokuset blir for fragmentert og usammenhengende.
Nér de ansatte blir bedt om 4 legge tilside vanskelig etterforskningsarbeid til fordel for & eftektuere
enkle utsendelser, terer dette pd motivasjonen og skaper en slags mistillit til ledelsen og politiske
oppdragsgivere. Pa den annen side folger ogsé flere informanter den politiske retorikken som
antyder at et hoyt antall utsendelser og tvangsreturer er kriminalitetsforebyggende 1 seg selv, og det
finnes dermed ingen entydig konsensus omkring hvordan PU sin rolle som kriminalitetsbekjemper

best skal ivaretas.

Samtidig reflekterer flere informanter over kriminalitetsbegrepet i seg selv og uttrykker bekymring
for at det ikke finnes noen differensiering av former for kriminalitet i offentlig statistikk fra PU.
Dette kan igjen settes i ssmmenheng med hvordan politisk ledelse bruker denne type statistikk for a
fremme et forenklet budskap som kan sies a veere grunnleggende mer komplekst enn det gis uttrykk
for 1 politisk retorikk. Som jeg har forsekt & vise faller denne politiske retorikken inn under en nyere
europeisk tradisjon der politisk heyreside bruker betente sosiale og kulturelle konflikter til &
fremme politiske budskap, herunder kriminaliseringen og marginaliseringen av utsatte grupper som

migranter og flyktninger.

Kriminalitetsbekjempelse og utlendingsforvaltning er utvilsomt blitt mer og mer sammenknyttet i

nyere tid, og man ser at det oppstar grasoner som er problematiske for dem som til daglig jobber
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med utlendingsfeltet i politiet. For PU sine forstelinjeansatte kan det synes som om det oppstar en
ideologisk konflikt i skjeringspunktet mellom politikk og politiarbeid. P4 den ene siden har man
politifolk som vil jobbe malrettet mot kriminalitet, mens det pd den andre siden hersker politiske
krefter som ikke alltid vil gi prioritet til slik idealisme, men som heller vil sko seg pa enkel retorikk

som ofte gar pd bekostning av integriteten i politiarbeidet.
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8. Avsluttende kommentarer

Avslutningsvis vil jeg trekke frem noen av de viktigste funnene i avhandlingen og forsgke 4 samle
trddene for & gi en oppsummering av hvordan jeg har besvart problemstillingen og
forskningsspersmélene som ligger til grunn. Med denne avhandlingen onsket jeg & undersoke
hvordan mal- og resultatstyringen av PU pévirker organisasjonenes ansatte og deres virke. Samtidig
har jeg forsekt & fa innblikk i hvordan forskjellige kvantitative og kvalitative mélsettinger star i
forhold til hverandre og hvordan det oppleves nar politiske malsettinger skal omsettes til praktisk

arbeid 1 PU.

I hvilken grad en slik kvalitativ undersegkelse kan gi sikre og etterpreovbare resultater kan diskuteres,
og man kan ikke konkludere for hele feltet som sddan, men ved & gjore en studie av et utvalg
informanter fra forstelinjetjenesten kan man gi et viktig innblikk 1 hvordan deres opplevelser og
erfaringer ser ut fra dette perspektivet. P4 bakgrunn av dette har jeg forsekt & bygge kunnskap
omkring et tidsaktuelt tema og komme med et kritisk bidrag til diskursen omkring politisk styring
av politiet og mer konkret hvordan PU sine ressurser som s&rorgan i politiet kan utnyttes til det

beste for samfunnet, de ansatte og politiske oppdragsgivere.

Som jeg har papekt finner man ikke entydige svar pa bakgrunn av informantenes opplevelser. Men
gjennom & se pa mine funn 1 sammenheng med annen relevant forskning ser det ut til at mange av
tendensene peker 1 samme retning. Mye av det som tidligere forskning pd malstyring har avdekket
synes derfor a reflekteres 1 min avhandling. Forst og fremst kan det se ut som at et overdrevent
fokus pa en kvantitativ mélsetting kan fa store konsekvenser for driften av PU. Nér et mal tallfestes
kan det 1 mange tilfeller oppleves som at det & nd méltallet 1 seg selv blir mélsettingen, mens de
bakenforliggende grunnene til at man i utgangspunktet ensker & male noe blir glemt eller ansett som
underordnet. Mine informanter opplever dette i form av at de for eksempel mé legge til side
etterforskning av kriminelle utlendinger for & kunne effektuere flere uttransporter. Dette er ogsa noe
som resulterer 1 at mange informanter foler de ikke far brukt sin kompetanse pé en tilfredsstillende
mate 1 hverdagen. I et lengre perspektiv er det derfor rimelig 4 anta at man pa denne méten vil
kunne oppleve en utvanning av kompetanse i PU, og 1 ytterste konsekvens at viktig kompetanse gar
tapt dersom ansatte for eksempel ensker & sgke seg til andre jobber der man foler at kompetansen

man innehar blir verdsatt i sterre grad.
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Et annet aspekt som flere informanter opplever som problematisk ved & nedprioritere mer
tidskrevende og vanskelig etterforskning er at etterslepet av saker som naturlig nok oppstar til slutt
vil bli uoverkommelig. Det voksende antallet uoppklarte ID-saker omtales som en boble som
organisasjonen til slutt ikke har kapasitet til & kontrollere. Konsekvensen av dette blir dermed at
man har et stort antall personer med ukjent identitet som vil vaere avskaret fra a delta i samfunnet pa
lovlig vis, i og med at de ikke kan {4 de dokumenter og tillatelser som kreves for & vare en
fullverdig borger. Mange av disse vil da vere henvist til et liv 1 skjul, der svart arbeid og annen

kriminalitet ofte er eneste middel for selvopprettholdelse.

I tillegg til de personlige konsekvensene for informantenes arbeidssituasjon papeker ogsa flere
informanter bekymringer med den helhetlige driften under maltallpresset. Som jeg har vist har ogsa
verneombud og tillitsvalgte luftet slike bekymringer offentlig, og det har kommet kraftige
innvendinger mot bruk av overtid og stort press pa mannskapet. Det antydes at dette ensidige
arbeidspresset vil kunne svekke kvaliteten pa de mangfoldige arbeidsoppgavene som
organisasjonen skal levere og de fleste informantene levner liten tvil om at de er bekymret for

utviklingen.

En overordnet malsetting om & bekjempe kriminalitet gjelder for politiet generelt, og det er ogsa
nedfelt i PU sine styringsdokumenter at virksomheten skal bidra til dette pa lik linje med politiet
forevrig. Som jeg har vist er det tydelig at mine informanter ser pad PU som en viktig bidragsyter nar
det kommer til 4 bekjempe ulike former for kriminalitet knyttet til utlendingsfeltet. P4 den annen
side er det slik at PU opererer i en slags grasone mellom forvaltningsrett og strafferett der
kriminalitetsbegrepet ofte fremstir som diffust. PU sin rolle som kriminalitetsbekjemper oppleves
derfor p4 mange mater som uklar og lite dokumentert. Det tilgjengelige tallmaterialet som viser at
PU hvert ar tvangsreturnerer et visst antall straffedemte er i s& méte den dokumentasjonen som ofte
trekkes frem for & vise at PU prioriterer kriminelle. Informantenes opplevelse av dette varierer noe,
men flere har innvendinger mot at tallmaterialet ikke differensieres slik at det blir lettere & se hva
slags kriminalitet som blir bekjempet som et resultat av PU sitt arbeid. Mine funn antyder ogsa at
méten PU styres pa og presset de ansatte foler for & oppnéd maltallet i stor grad resulterer i at
kriminalitetsbekjempelse ikke blir prioritert slik som det er nedfelt i styringsdokumentene. At PU
sin ledelse utad stadig bruker kriminalitetsbekjempelse som en slags rettferdiggjoring av
virksomhetens arbeid kan dermed oppleves som utydelig dokumentert og en form for
publikumsfrieri der man scorer enkle retoriske poeng ved & padpeke hvor mange kriminelle som

sendes ut. Uten at det defineres tydeligere hva slags kriminalitet som ideelt sett skal bekjempes og
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hva resultatene faktisk skjuler under overflaten forblir derfor PU sin rolle som
kriminalitetsbekjemper diffus og tvetydig for de som ser bakenfor avisoverskriftene og dypere enn

enkel statistikk.

Pa tross av dette finner man ogsé eksempler som fremhever PU sin innsats mot kriminalitet. Noen
informanter trekker frem samarbeid med andre politidistrikt og fengselsvesenet som fruktbart, og
dette er utvilsomt et viktig moment og noe som kan sies & balansere inntrykket. Men som jeg har
vist snakker flere av mine informanter ogsd om at PU ikke utnytter sitt potensiale som
kriminalitetsbekjemper til fulle fordi organisasjonen ikke rar over de straffeprosessuelle verktoy
som andre deler av politiet bruker. I lys av dette er det rimelig & anta at PU kunne veart en enda mer
aktiv bidragsyter i malrettet arbeid mot kriminalitet, gitt at organisasjonen kunne tatt disse

virkemidlene 1 bruk.

Som jeg har vist brukes ofte kriminalitetsbekjempelse i retorikken fra ledelsen i PU og fra politisk
hold i1 offentligheten. Dette er ogsa et tegn 1 tiden som 1 gkende grad setter likhetstegn mellom
utlendingsforvaltning og kriminalitet, noe som igjen kan settes inn i en storre globaliserings- og
migrasjonskontekst. Begrepet krimmigrasjon (Johansen, Ugelvik & Franko Aas, 2013, s. 20)
beskriver i sd méte denne sammenseltingen av kontrollformer der tradisjonelle skillelinjer mellom
krimminalitetskontroll og innvandringskontroll viskes ut. Man ser 1 lys av dette hvordan
forvaltningsrettslige tiltak som fengsling etter utlendingsloven har likhetstrekk med en ordinzr
strafferettslig reaksjon, og man ser ogsd hvordan forskjellige brudd p4 utlendingsloven som for
eksempel brudd pd innreiseforbud kriminaliseres og kan resultere i lange fengselsstraffer. Samtidig
har ogsd bruken av utvisning hatt en enorm ekning 1 nyere tid (Franko Aas og Mohn, 2015, s. 161-
162) og man ser at antall utvisningsvedtak har steget fra under 1000 i &ret rundt millenniumsskiftet
til over 5000 1 2015. Dette er ogsa med pa a understreke fokuset som politiet og dets politiske
ledelse 1 gkende grad har pé utlendingsrettslige kontrolltiltak. I dette grenselandet mellom
forvaltningsrett og strafferett mener Johansen, Ugelvik og Franko Aas (2013, s. 20) det vokser frem
en ny kontrollpraksis vi mangler empirisk kunnskap og prinsipielle refleksjoner omkring. Mine
funn underbygger dette i form av den usikkerheten som finnes der kriminalitet skal defineres i et
utlendingsrettslig perspektiv. Hva som skal bedemmes som kriminelle handlinger er foranderlig, og
hva som betraktes som kriminelt i dag trenger ikke nedvendigvis veare kriminelt 1 morgen.
Refleksjoner rundt dette vil veere serlig gjeldene for migrasjonsproblematikken i en stadig mer
globalisert verden der okende mobilitet vil fortsette & utfordre nasjonalstatenes rddende lovgivning

pa dette feltet.
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Den pégdende flyktningkrisen i Europa og den senere tids utfordringer med store ankomster av
asylsegkere til Norge vil utvilsomt fortsette & prege det politiske landskapet og PU sitt arbeid i1 arene
som kommer. Det er lite som tyder pd at presset pd PU vil minke og man kan lese 1 tildelingsbrevet
for 2016 at maltallet for antall returer gkte til 9000 dette aret (Justis- og beredskapsdepartementet,
2016, s. 16). Det er interessant og merke seg at 2016 var det forste dret PU faktisk ikke oppnadde
det oppgitte maltallet, men det var allikevel et rekordar med tanke pé antall uttransporter da 8078
personer ble returnert (Politiets Utlendingsenhet, 2017). Videre s& man at det 1 2016 kom langt
feerre asylsekere til Norge enn i rekordaret 2015 og antallet endte til slutt pa 3460 personer (UDI,
u.d.(c)). Pa tross av lavere ankomster opprettholder Justis- og beredskapdepartementet et hoyt fokus
pa antall uttransporter og bevilger penger over statsbudsjettet i 2017 slik at PU ogsa dette aret skal
forsgke a returnere 9000 personer uten lovlig opphold (Jonsson Traedal, 2017). Bekymringene som
mine informanter har gitt uttrykk for, som ogsa gjenspeiles i annen politiforskning, vil dermed
fortsette & gjore seg gjeldende. Motsetningsforholdet mellom politiets kvalitative og kvantitative
maélsettinger er pafallende slik som mal- og resultatstyring praktiseres i dagens politi-Norge, og for
PU sin del vil dette oyensynlig fortsette a sette organisasjonen under sterkt press. Mél- og
resultatstyring og New Public Management-filosofien har fatt fotfeste pa tvers av det politiske
spekteret og mye tyder pa at dette hegemoniet ikke vil bli utfordret i tiden som kommer.
Utfordringen blir dermed & utvikle denne styringsformen pa en mate som tar hensyn til alle de
forskjellige aspektene ved politiets rolle. Dette inneberer for politiet og for PU at dersom styringen
skal inneholde bdde kvalitative og kvantitative malsettinger, mé dette ideelt sett gjores pa en mate

som ivaretar og ikke undergraver de kvalitative kvalitetene ved politiets arbeid.
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Intervjuguide

Navn:
Alder:
Bakgrunn:

Stilling:

Forskningsspersmal

Intervjuspersmal

Hvilke konsekvenser har mélstyring pa det
praktiske politiarbeidet i PU med pagripelser og
deportasjon av ulovlige innvandrere?

I hvilken grad oppndr man i mélet om
kriminalitetsbekjempelse og forebygging ved a
ha et maltall pd deportasjoner?

Hvordan planlegges pagripelser av ulovlige
innvandrere?

Hvem bestemmer hvem som skal pagripes og
deporteres?

Hva mener du er de viktigste kriteriene som
ligger til grunn for en pagripelse?

Hvis en ulovlig utlending pétreffes tilfeldig, dvs
ikke planlagt pagripelse, hvilke kriterier ligger
da til grunn for & pagripe personen?

Tar du egne avgjerelser i forkant av, og under en
pagripelse? Pa hvilken méte?

Hva mener du er hensikten med & pagripe og
deportere ulovlige innvandrere?

Hvilke effekter pa samfunnet tror du deportasjon
av ulovlige innvandrere har?

Hva er dine tanker om PU sin rolle i &
forebygge og bekjempe kriminalitet begétt av
ulovlige innvandrere? Finnes det evt andre méter
a bekjempe slik kriminalitet pa?

Hva ville du gjort for & forebygge og bekjempe
kriminalitet begétt av ulovlige innvandrere?
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Informasjon om forskningsprosjekt

PAGRIPELSE OG TVANGSRETUR AV PERSONER UTEN LOVLIG OPPHOLD I NORGE

-Politiske malsettinger og praktiske utfordringer for de som utforer jobben

Masterstudent/ Lars Eriksen, Politihegskolen/PU

Epost: erilarse@hotmail.com, mobil: 93230951
Veileder/
Biveileder Jenny Maria Lundgaard, Politihegskolen
Epost: Jenny.maria.Lundgaard@phs.no
Helene 1. Gundhus, Politihegskolen
Epost: helgun@phs.no

Formél Formalet med prosjektet er & underseke hvordan og pd hvilken mate
styringen av PU og politiske feringer pavirker handlingsrommet og
beslutningsprosessene for ansatte 1 PU som planlegger og utferer
pagripelser og uttransporteringer.

Undersgkelsen bestér av intervjuer av jurister og operativt politipersonell
1 PU, og vil omhandle det daglige virket til disse personene.

I tillegg vil det bli brukt statistikk fra &rsrapporter og andre relevante
kilder

Personvern og Prosjektet er meldt til Personvernombudet for forskning, Norsk
taushetsplikt samfunnsvitenskapelig datatjeneste AS, og er innvilget dispensasjon fra
politiansattes taushetsplikt av Politidirektoratet.

Forsker er underlagt taushetsplikt og data anonymiseres og behandles
konfidensielt.

Opplysningene vil ikke brukes til andre formal enn det som er beskrevet
ovenfor. Opplysningene vil heller ikke bli utlevert til andre.
Opplysningene som framkommer 1 publikasjoner skal ikke kunne
tilbakefores til enkeltpersoner.

Det er frivillig for den enkelte & delta pa studien og man kan reservere
seg fra deltakelse sa lenge studien pagér uten & matte begrunne dette.

Formalet med prosjektet er 4 underseke hvordan og péd hvilken mate styringen av PU og politiske
foringer pavirker handlingsrommet og beslutningsprosessene for ansatte i PU som planlegger og
utforer pagripelser og uttransporteringer.

Det er spesielt forholdet mellom maltallene pé antall uttransporteringer og konsekvensene slik
malstyring far for de som skal forvalte méltallene 1 praksis 1 sitt daglige virke som skal undersokes.
I tillegg skal det undersekes hvordan det kriminalitetsforbyggende aspektet ved tvangsreturer
oppleves av informantene.
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Samtykkeskjema til intervjuundersokelse

PAGRIPELSE OG TVANGSRETUR AV PERSONER UTEN LOVLIG OPPHOLD I NORGE

-Politiske malsettinger og praktiske utfordringer for de som utforer jobben

Masterstudent/ Lars Eriksen, Politihggskolen/PU

Epost: erilarse@hotmail.com, mobil: 93230951
Veileder/
Biveileder Jenny Maria Lundgaard, Politihegskolen
Epost: Jenny.maria.Lundgaard@phs.no
Helene 1. Gundhus, Politihggskolen
Epost: helgun@phs.no

Prosjektslutt 01.06.2015

Formal Formélet med prosjektet er & underseke hvordan og pa hvilken méte
styringen av PU og politiske feringer pavirker handlingsrommet og
beslutningsprosessene for ansatte 1 PU som planlegger og utferer
pagripelser og uttransporteringer.

Undersgkelsen bestar av intervjuer av jurister og operativt politipersonell
1 PU, og vil omhandle det daglige virket til disse personene.

Denne erkleringen gjelder deltakelse i et slik intervju.

Intervjuene vil vare 1 30 til 60 minutter og det vil bli gjort lydopptak.

Personvern og Prosjektet er meldt til Personvernombudet for forskning, Norsk
taushetsplikt samfunnsvitenskapelig datatjeneste AS, og er innvilget dispensasjon fra
politiansattes taushetsplikt av Politidirektoratet.

Forsker er underlagt taushetsplikt og data behandles konfidensielt.
Opplysningene vil ikke brukes til andre formal enn det som er beskrevet
ovenfor. Opplysningene vil heller ikke bli utlevert til andre.
Opplysningene som framkommer 1 publikasjoner skal ikke kunne
tilbakefores til enkeltpersoner.

Det er frivillig for den enkelte a delta pa studien og man kan reservere
seg fra deltakelse sa lenge studien pagér uten & matte begrunne dette.

*  Jeg samtykker i at opplysningene om meg kan samles inn fra individuelt intervju.

* Jeger kjent med at alle opplysningene vil anonymiseres og slettes etter at prosjektet er avsluttet.
Opplysningene vil derfor ikke brukes til andre formal enn det som er beskrevet ovenfor.

* Jeger ogsa kjent med at deltakelse i1 prosjektet er frivillig, og at jeg nar som helst kan be om 4 fa slettet de
opplysningene som er registrert om meg under prosjektets forlop.

Sted Dato Underskrift av intervjuperson

110



mailto:helgun@phs.no
mailto:Jenny.maria.Lundgaard@phs.no
mailto:erilarse@hotmail.com

SIEFPU
Kiktin Cttesen Kvigne
0&
ASSISTEREND ES JEF
Moren Hem Envik

(L1%
TILSYN OGS KKERHET,
X MM UNICASION
KnmmunleEpnEagr:
[eclle Dhanaen

PU organisasjonskart 2016

AVIELING FRSTRATEE!
OBUTVIKLING

Avielnge Bder:
De Johan el

RVOELING FO R
REGISTRERINGO G
IDENTITETSFASTSETTELS E

AvielngeEger;
Snome pyne=

ATMINISTRASIONS-
AVOELINGEN

Az lngakde
B Pette N

JURIDISKAVDELING

AvrElINgE ECEr:
Jan Diav Fiantevo o

FELLESTPERATIVAVI ELINE

AvielngEBger;
Hene Naustoal

TRANS [TTAVD ELINGEN

Avdelingeieder:
Kilgtina Veg Lerged

UTREISESENTERET
Avrelinge Eder:
S4gin Ame Hanean

Sekapon for

anange g
metode

I0-
selspnen

ShEpnen

Operatty
selspn

sdmink
slEpIE
2hapnen

UteEe-
ool

Sekan for Internaspnal

akanomi entiet

REE-
selspen

mkument- IETnEm-
Eneet Vi

TeknBK Eam  REG Team1-3

Fortefal- DTeamt-2  Jouream
siyrimEeniet

TEneste- Uttianapart-
selspen SEEpIEN

Intemar
selspen

Materkel- og

Dublimvedtak  Dublin uttranaport  Bort-ng utvening

Docken leam 13 Operaivtieam  Etereting/informant

Hegeenheten - Falestpnester Team 1-2 Modull, Bam1-2  Modul?, Team1-2  Slkkerhelsawelng

koominergsteam  UTS Team1-B

111



Norsk samfunnsvitenskapelig datatjeneste AS
NORWEGLAN SCC 1AL STIENCE DWATA SERVICES

Jenmy Lundgaard il Bl g 31
Polisthagskolen xS by
Posthoks 5027 Majorsma S e
0301 QOSLO b i i
. s 100

vl i - 7 DA2A0 14 e e WO ADSLT e iz Comrme: ot

TILEAKEMELDING PA MELDING OM BEHANDLING AY PERSOMNOPPLYSNINGER

Vi viser 6l melding om behandlimg av personopplysninger, mormer 20003 2014, Meldingen gjelder

prosjekoren

18261 M o resdratstyring i politicts utlerdingsenhet
y—— Jesuny L sonclgaard

Sivadernt Farry Frplren

Perzonvernombader har vurderr prosiekrer og finner ar behandlingen av personcpplysninger er
meddeplikrig i henbold il personopplysningsloven § 3. Behandlingen clfredssriller kravens i

personapplysmingsloven.

Perzonvernombaders vurdering fonstsemer ar prosjelorer giennomieres i trld med opplysningene g i
meldesigemaer, korrespondanse med omboder, ombodes kommentarer same personopplysningsloven og
helzeregisrerioven med forderifrer. Rehandlingsn av personnpplysninger kan semres i gang.

Diet gjares oppmerksom pd ar der skal gis ny melding dersom hebandlingen endres i forhold il de
opphysninger som ligger ril gronn for persoovernomboders vurdering. Endringsmeldinger gis via er eger
skjema, horpefiwwear nsd oih. no/personvern'mel depliko'skjema. homll. Dier skal ogsd gis melding emer me dr
dersom prosjekrer foomar pizle. Meldinger deal e skrittlig ril omboader.

Personvernombaoder har lagr ur opplysninger om prosjekoet | en offentlig databass,
heepaiiproonsd. no'progedor.

Personvernomboder vil ved progeloees avshiming, 300052015, reore &n henvendelse anglende scats bor
hehandlingen av personopplysnimger.

Vennlig hilsen

Earrime Ulraaker Segadal
Lis Tenodd

Konrakrperson: Lis Tenold df: 55 58 33 77
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Kopi: Lars Erikesen erilarss@hormail.com
Diirin o i bk iR poodiueT op goatoan s RS0 rulma s By eniraach’ godefinnmg

derkedragra e TRt e

CER M Uit | G, Prsteks 1O Sleckoan, (06 Tkl Tid w00 05 500 11 o e
TR MDD Henges debrink -ratursl rrabapsbge armerwied, 491 Teaelbere. B +A7-T0 50 F OO bywe sasrsrlivd nilre re
TR B S Umbarsatiried o T, <907 T Bl o000 Rl R 35 Poiimeidie il s

112



Personvernombudet for forskning (ﬁ)

Prosjekturdering - Kommentar

Prosjelomr: 38161

Inlze provjekmeldingen tkal unalpet informerss nmatlig om prosjektet of samtykke mundlig 111 daltakelue. For
i dlfreduntlle kravet om o infomeert samtyicke eftar loven, mi atvalget informares om folgunda:

- byilken institisjon som er aasvarlig

- proajekiwts. formd] problamstlling

- brilks meetoder soms skal banyties for datainseamiing

- bailks typer opphaminger som samles mn

- at opplyningens behandles konfidensielt o hvem wom vil ha dlgang

- at dat &r frivilliz & delta og at man kan tekke seg ndr som halst nten begrummels
- at data anomymiveras ved prosjekthrt, her 30032014

- bvorvidt eokeltpersoner vil kunne gjsakjunnes i dem fardize oppgaven

- komtaktopplyminger ol stedsnt og vedleder.

Parvonvermnomybudet legzer tl grunm at forker efturfelger Pelichogskalun sine interne ratiner for datasdckeahat
Doz personopplysadnger skal lzgzes pd privet po’oeobile snbeter, ber opplyuningens krypieres dlstekialig

Formmtet prowjektsne e 30.05. 20135, Halge prosjeirneeldingan wkal inmuamleds cpphnainger da amomymedseres.
Ancmynisering imnebzoer & bearbeids datamsaterialat slik 2t ingen snkaltperioner kan gjenkjeomes. Det gomas
ved § wlete direkte parscomopplyuninger (oo pavn'koblingsmakkal) og slett/'omikrive indirakte
persoaopplyminger (Mdentifisarunde sammesnsilling 21 bakprnonsopplyminger wom feks. bosted'arhasdasted,
aldar og kjeny) samnt slette bydoppiak
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