Skrivbordsstudie av
samverkansoverenskommelser och
medborgarloften 1 Skdne

Rapport 2018

Peter Strandell
Stiftelsen Tryggare Sverige



Innehillstorteckning

Inledning

Tillvigagangssitt
Syfte
Metod

Resultat
Samverkanséverenskommelser finns men har ofta enbart en operativ inriktning
Mycket ovanligt att lokala ldgesbilder tas fram
Problembilder finns men orsaksanalys saknas
Bristande mélformulering och atgirdsplanering férsvarar uppfoljningen
Fa medborgarléften och med tydlig polisiir inriktning
Uppfoljningsanvisningar finns men arbetet dr svart att f6lja upp

Avslutande diskussion och rekommendationer

w w

o N UL A~ BD



Inledning

Vikten av  att effektivisera det lokala brottstérebyggande  arbetet genom
samverkansoverenskommelser mellan polis och kommun betonades redan 2008 av
Rikspolisstyrelsen i en nationell handlingsplan. Syftet med Overenskommelserna dr att
formalisera det gemensamma brottsférebyggande arbetet och dirigenom tydliggéra vilka
itaganden kommun respektive polis dtar sig. Overenskommelserna utgér i sin tur en del av en
arbetsmodell, som syftar till att strukturera och effektivisera det lokala brottsférebyggande
arbetet.

Medborgatléften dr en vidareutveckling av samverkanséverenskommelserna och innebir att
medborgarnas och medarbetarnas upplevelser och erfarenheter inférlivas i den lokala
ligesbilden. Medborgarléftet kommunicerar hur polis och kommun tillsammans avser att
arbeta brottsférebyggande och trygghetsskapande.

Ar 2016 presenterade Brottsférebyggande radet (Brd) skriften Samwerkan i lokalt
brottsforebygoande arbete. Skriften dr en revidering av motsvarande skrivelse frin 2010 och anger
hur effektiv samverkan mellan kommun och polis kan bedrivas. Samverkansprocessen
beskrivs som ett kretslopp bestiende av fem delmoment; initiering av samverkan, egna
forberedelser, gemensamma férberedelser, genomférande och effektuppfoljning.

Tillvagagiangssatt

Syfte

Det oOvergripande syftet med foreliggande studie 4r att dels undersdka huruvida
samverkansoverenskommelser och/eller medborgatloften i finns i de skdnska kommunerna,
dels att med utgingspunkt i boken Samwerkan i lokalt brottsforebyggande arbete bedéma
dokumentens innehdll och kvalitet. Undersékningen gérs pa regional niva, vilket innebdr att
inga enskilda kommuner kommer att pekas ut.

Foreliggande studie ska ligga som grund f6r Linsstyrelsens och olisens fortsatta arbete med
att stotta kommuner och polisen i arbetet med att ta fram O&verenskommelser och
medborgarloften pa lokal nivd med hog kvalitet.

Metod

Undersékningen baseras dels pa fragestillningar som tillhandahallits fran Linsstyrelsen Skane,
dels den samverkansmodell som presenteras i boken Samwerkan i lokalt brottsforebyggande arbete.

Utéver detta har ett antal kriterier tagits fram for att bedéma kvaliteten pa ligesbilderna,
orsaksanalyserna,  malen  samt  atgdrdsplanerna.  Prigestillningarna  inklusive
kvalitetsbedémningen redovisas i Bilaga 1.



Dokument for granskning inkom fran 30 av 33 kommuner i Skédne lin!. Materialet utgjordes
huvudsakligen av samverkanséverenskommelser, medborgarléften samt aktivitetsplaner. 1
férekommande fall har dven handlingsplaner, verksamhetsplaner, problembildsanalyser eller
andra i sammanhanget relevanta dokument limnats ut. Arbetet genomférdes under september
ménad ar 2018.

Resultat

Samverkanséverenskommelser finns men har ofta enbart en operativ inriktning

Resultatet frin skrivbordsstudien visar att det 1 22 av de 30 granskade kommunerna finns
ndgon form av aktuell samverkanséverenskommelse mellan kommun och polis. I de allra flesta
fall handlar det emellertid om en operativt inriktad Gverenskommelse dir parterna anger den
gemensamma inriktningen for det brottsférebyggande och trygghetsskapande arbetet.
Vanligtvis innehéller en samverkanséverenskommelse en kort inledning till varfér samverkan
ingas, ett Gvergripande syfte, en kortfattad aktuell problembild, planerade insatser samt
gemensamma mal. Vidare anges ofta hur linge samverkanséverenskommelsen giller samt pd
vilket sdtt arbetet kommer att f6ljas upp.

En strategisk samverkansOverenskommelse, som snarare beskriver processer, system och
organisatoriska 16sningar for det brottsférebyggande och trygghetsskapande arbetet finns
endast i fyra kommuner.

Det ska ocksa noteras att tre kommuner har en inaktuell samverkansoverenskommelse medan
fem kommuner helt saknar en samverkansoverenskommelse?.

Resultatet indikerar att de flesta samverkansOverenskommelser tecknas i ett skede da
samarbete mellan polis och kommun redan finns och att 6verenskommelsens frimsta syfte dr
att befista redan upparbetade samverkansstrukturer. Detta innebir att fragor gillande hur
arbetet organiseras och samordnas ofta utelimnas 1 6verenskommelsen fOr att snarare hanteras
inom ramen f6r den ordinarie verksamheten. En sddan 16sning forutsitter emellertid att de rad
och forum som dr tinkta att arbeta med frdgorna har ett tydligt uppdrag, mandat och
ansvarsfordelning. Eftersom det i samverkanséverenskommelserna allt som oftast saknas en
utpekad funktion, exempelvis en sikerhetschef eller brottsférebyggande samordnare, som har
till uppgift att samordna och f6lja upp arbetet, och da det ér betydligt vanligare att detta ansvar
istallet tillskrivs det lokala brottstérebyggande radet eller andra motsvarande
samverkansforum, uppstir en risk att det viktiga, sd kallade helikopterperspektivet gar férlorat.

I Malmé stad betraktas i detta sammanhang som en (1) kommun
2 Bedémningen av att samverkanséverenskommelse saknas gors i samtliga fall da dokumentet inte
limnats ut.



Det kan dven konstateras att flera samverkanséverenskommelser 4r skrivna Gver en lingre
tidsperiod, ofta Gver tre eller fyra ar. Eftersom minga Overenskommelser dven innehaller
ndgon form av “aktuell problembild” kan detta bli problematiskt dia problembilden kan
torindras utan att Overenskommelsen revideras. Med anledning av detta kan det vara
tordelaktigt att teckna dels langsiktiga strategiska samverkanséverenskommelser, dels
kortsiktiga (forslagsvis ettdriga) operativa sadana.

Endast hilften av de aktuella samverkansGverenskommelserna dr signerade och i enstaka fall
saknas savil en signatur som en namngiven kommunféretradare. I de allra flesta fallen har,
eller dr, 6verenskommelserna tinkta att signeras av kommunstyrelsens ordférande.

Nir det giller kommunikationsplan ndmns en sidan i knappt hilften av de 22 aktuella
samverkansGverenskommelserna.

Mycket ovanligt att lokala ldgesbilder tas fram

Den lokala ligesbilden innebir att respektive aktor (polis och kommun) enskilt genomfér en
kartligening av aktuella problem nir det kommer till brott och otrygghet i kommunen. I
materialet som granskats dr det emellertid svirt, fOr att inte siga omoijligt, att utlisa huruvida
sadana ligesbilder tagits fram. Endast ett fatal kommuner g6r niagon form av hinvisning till
en lokal ligesbild i materialet (samverkanséverenskommelse, medborgarlofte, dtgirdsplan etc.)
men det dr ytterst oklart vad som avses med ligesbild samt om den utarbetats enskilt eller
gemensamt.

En forklaring till detta dr att begreppen ligesbilder och problembilder anvints parallellt och
inte sillan synonymt utan ndgon vidare definition. I boken Samwerkan i lokalt brottsforebyggande
arbete gors en tydlig skillnad mellan ldgesbild, som utarbetas enskilt, och problembild som ir
det gemensamma resultatet av sammanfogade ligesbilder. Denna distinktion gar inte att utlisa
i materialet.

Sett till de informationskillor som anges som grund for ligesbilden/ problembilden kan man
konstatera att dessa foretridelsevis bygger pa statistik 6ver anmilda brott och resultat frin
trygghetsmatningar samt erfarenheter frin medborgardialoger. I férekommande fall, och i
synnerhet dd det i materialet hinvisas till just en lokal ldgesbild, har uppgifter dven inhdmtats
frin  exempelvis  folkhdlsoenkiter, = kommunens  skaderapporteringssystem  och
medarbetarsamtal. Inte heller dir framkommer det huruvida ligesbilden tagits fram enskilt
eller gemensamt.

Sammantaget innebir detta att de lokala ldgesbilderna dr fa (om ens nagra alls), men nir de vil
arbetats fram sa bygger de pd flera olika informationskallor. Kvaliteten blir dirmed medel till
hég.



Problembilder finns men orsaksanalys saknas

Medan lokala ligesbilder tycks vara ett ovanligt inslag i det férberedande arbetet, dr det desto
vanligare att polis och kommun utarbetar gemensamma problembilder. I stort sett i samtliga
dokument (samverkanséverenskommelse, medborgarléften, dtgirdsplaner etc.) refereras till
ndgon form av problembild. Presentationen av problembilden i materialet skiljer sig dock
avsevirt nir det kommer till a7 den redovisas och hur den framstills.

I de allra flesta fallen aterfinns ndgon form av beskrivning av den aktuella situationen i
samverkansoverenskommelsen likvil som i medborgarloftet. I enstaka fall bildggs
problembilden i ett separat dokument. Sett till innehéllet varierar problembilderna fran
torhallandevis utforliga till mycket knapphindiga. P ett generellt plan kan konstateras att
problembilderna i samverkanséverenskommelserna i huvudsak bygger péd (eller dtminstone
hinvisar till) statistik 6ver anmilda brott och resultat fran trygghetsmitningen, medan de
problembilder som finns i medborgarloftena dessutom inkluderar medborgardialoger.
Bakomliggande data (statistik, mitningar etc.) presenteras emellertid mycket sparsamt och
problembilden hamnar ofta pa mycket 6vergripande niva.

En forklaring till detta kan vara att det saknas en lokal ligesbild som grund f6r problembilden
(se resonemang ovan). Eftersom problembilderna med all f6rmodan utarbetas gemensamt och
i redan befintliga samverkansforum, uppstér en risk att statistik, méitningar och annan data,
presenteras pa ett sitt som bekriftar redan raidande uppfattningar och férestillningar om hur
brottsligheten och otryggheten i kommunen ser ut.

En annan forklaring till varfor ligesbilderna kan upplevas som ndgot summariska, dr att det
saknas en orsaksanalys som bidrar till att skapa storre forstaelse kring problemens uppkomst,
sammanhang, samband etc. Endast tre kommuner gér nagon slags hinvisning till problemens
orsaker i sina dokument. Eftersom det inte framgar pa vilket sitt analysen genomférts och
vilka ytterligare uppgifter inhamtats, blir den sammanvigda bedémningen att kvaliteten pd
orsaksanalyserna ér lag.

Bristande malformulering och atgirdsplanering férsvarar uppféljningen

Majoriteten av kommunerna anger gemensamma mdl fér det brottsférebyggande och
trygghetsskapande arbetet. Malen i samverkanséverenskommelserna ér i princip uteslutande
effektmal, oftast i form av att man har {0r avsikt att dka #ryggheten och minska brottsligheten 1
kommunen. Effektmadl av detta slag behover dirfor kopplas till tydliga och specifika delmal
for att overhuvudtaget méjliggéra méluppfyllnad.

Delmal eller aktivitetsmal presenteras 1 regel tillsammans med atgirdsplanerna som de flesta
kommuner redogor for i samverkanséverenskommelsen eller 1 tillhérande bilaga. Aven dessa
mal formuleras emellertid ofta som effektmal och blir ddirmed en slags 6vergripande vision f6r
det planerade arbetet. Endast tvd kommuner har angivit specifika, mitbara, avgrinsade,
realistiska och tidsatta (SMART) mal for sina aktiviteter, vilket innebdr att den sammanlagda
kvaliteten pa malen bedéms vara lag.



Samtidigt visar resultatet frin granskningen att dven atgirdsplanerna har uppenbara brister.
Samtliga kommuner som har en operativ samverkansoverenskommelse presenterar nigon
form av férslag pa tgirder, antingen i Gverenskommelsen eller i tillhérande bilaga. Atgirderna,
som generellt sett baseras pa problembilden, anger huvudsakligen vilken aktivitet som ska
genomféras, exempelvis riktade insatser mot ungdomar, O&kad polisidr nirvaro,
trygghetsvandringar etc. och vez som idr ansvarig. Diremot saknas ofta specifikation avseende
bur dtgirderna ska genomfdras och framfor allt, #dr och 1 vilken ordning. Endast tre kommuner
uppfyller samtliga krav pa hur en dtgirdsplan ska utformas. Den sammanvigda bedémningen
dr dirmed att kvaliteten pé dtgirdsplanerna dr medelgod.

Fa medborgarléften och med tydlig polisidr inriktning

Endast 11 kommuner har presenterat ett aktuellt, gemensamt medborgarléfte. Ovriga
kommuner antingen saknar medborgarlofte helt eller har ett inaktuellt eller ensidigt
(undertecknade endast av polisen). Tva kommuner saknar samverkanséverenskommelse men
har istillet aktuella och gemensamma medborgarl6ften.

I samtliga medborgarléften gors en hinvisning till problembilden som redovisas antingen i
samverkanséverenskommelsen, en separat bilaga eller direkt i medborgarloftet. De killor som
anges dr i forsta hand resultatet fran trygghetsmitningar, statistik 6ver anmilda brott och
medborgardialoger. Just dialogen med medborgarna tenderar att fa sirskilt genomslag och
téranleda 16ftet om en mer synlig och néirvarande polis, vilket inte nédvindigtvis behover kopplas
till problembilden f6r Gvrigt.

Det kan vidare konstateras att medborgarléftena varierar till innehall, ddr vissa 16ften dr mer
inriktade pa nagra fa specifika aktiviteter, medan andra har en mycket bredare ansats. Den
overvigande delen av 16ftena handlar emellertid om kvantifiering av diverse polisidra insatser
i form av besok pa fritidsgardar, trafikkontroller, narkotikatillslag etc. I det brottsférebyggande
och trygghetsskapande arbetet dr det emellertid sillan frigan om antal tillslag, kontroller etc.
utan snarare om ett langsiktigt, samordnat och kunskapsbaserat arbete.

Drygt hilften av medborgarléftena har undertecknats av kommunstyrelsens ordférande,
medan 6vriga har undertecknats av exempelvis kommunchef, stillféretridande kommunchef
eller chef f6r arbetsmarknad- och socialforvaltningen.

Det dr ovanligt att en specifik funktion pekas ut som ansvarig fér medborgarloftet. 1
majoriteten av medborgarl6ftena anges istillet att dessa utgér polisens och kommunens
gemensamma dokument.



Uppfodljningsanvisningar finns men arbetet dr svart att folja upp

Majoriteten av kommunerna anger i samverkanséverenskommelserna eller i tillhérande bilaga
(exempelvis atgirdsplan) att arbetet kommer att f6ljas upp, vanligtvis genom arlig uppféljning
och redovisning, exempelvis till lokala brottsférebyggande radet eller kommunstyrelsen. Det
ir emellertid ofta oklart pé vilket sitt denna uppféljning ska ga till, exempelvis vilka data som
ska analyseras, hur insamlingen ska genomféras, vem som ér ansvarig etc.

Det hela kompliceras ytterligare av att majoriteten av dtgirdsplanerna saknar en fullstindig
specifikation avseende vad som ska goras, hur, nar och i vilken ordning samt vens som ir ansvarig.
Dessutom saknas allt som oftast specifika och mitbara mal f6r arbetet, vilket innebdr att den
uppfoljning som det refereras till i samverkanséverenskommelserna (eller i andra tillh6rande
bilagor) dr omdijlig att genomféra i praktiken. Sammantaget kan detta innebira att den faktiska
effekten av genomférda insatser blir mycket svar att f6lja upp och utvirdera. Knappt hilften
av kommunerna nimner att arbetet kan behéva revideras till £6ljd av uppfoljningen.

Pa motsvarande sitt anger majoriteten av kommunerna att medborgarloftet ska foljas upp.
Diremot framkommer det inte heller hir pa vilket sitt detta ska ske, mer 4n att ansvaret for
den kvartalsvisa uppfoljningen aligger polisen och/eller kommunen och att resultatet redovisas
pé polisens och kommunens hemsida.

Avslutande diskussion och rekommendationer

Det 6vergripande resultatet frain denna undersokning indikerar att det kan finnas vissa brister
som berér samverkansprocessens samtliga steg. Aven om samverkanséverenskommelser finns
i majoriteten av de skanska kommunerna ér flertalet av dessa utformade pa ett sitt som i férsta
hand tar sikte pd att hantera det operativa brottstérebyggande och trygghetsskapande arbetet
medan de didremot saknar reglering av fragor som rér roller, befogenheter, mandat etc.

Majoriteten av samverkansoverenskommelserna innehaller en problembild, men det saknas
allt som oftast bade en utférlig férteckning Gver vilka informationskillor som anvints samt en
metodbeskrivning. Dessutom ir det svart att utldsa huruvida problembilden baseras pé en lokal
ligesbild och resultatet indikerar snarare att sidana 4r mycket ovanliga. Inte heller redovisas
uppgifter om huruvida orsaksanalys genomforts, varfér slutsatsen blir att sidan med all
sannolikhet saknas.

Malen som anges i samverkansoverenskommelserna, och inte sillan dven i dtgirdsplanerna,
utgdrs huvudsakligen av effektmal, vilka anger den &vergripande inriktningen for arbetet.
Diremot saknas ofta specifika, mitbara, avgrinsade, realistiska och tidsatta mal f6r de olika
delmomenten.

Flertalet av atgirdsplanerna preciserar vad som ska géras och av ves, men saknar en detaljerad
beskrivning av hur arbetet ska bedrivas och inom vilken #dsram.



Nir det giller medborgarléftena dr dessa mer ovanliga 4n samverkanséverenskommelser och
utgdr i forsta hand ett underlag f6r polisidra insatser, inte sillan baserade pa medborgarnas
6nskemal och farhagor.

Slutligen 4r uppfoljningskriterierna allt som oftast vagt formulerade, vilket tillsammans med
avsaknaden av konkreta aktivitetsmal innebar att den faktiska effekten av insatserna 4r svar att
mata.

Mot bakgrund av ovanstiende dr det ddrfor relevant att stilla sig frdgan hur arbetet med
samverkanséverenskommelser och medborgarlften kan utvecklas?

Aven om de olika stegen i samverkansprocessen inte ir exakt avgrinsade och trots att arbetet
inte alltid sker steg for steg, finns det ett indirekt beroendeférhallande mellan de olika delarna.
For att moéjliggdra en god effektuppfoljning krivs 1 regel specifika, mitbara, avgrinsade,
realistiska och tidsatta mal, som i sin tur speglar de planerade aktiviteterna. Detta forutsitter
att atgirdsplanen dr tillrdckligt detaljerad betriffande »ad som ska goras, bur, ndr och i vilken
ordning samt verz som dr ansvarig. For att aktiviteterna ska vara relevanta krivs emellertid en
vilgrundad problembild dir orsakerna till de aktuella problemen analyserats. En sidan
problembild kan endast tas fram genom en lokal ldgesbild dir varje aktdr inledningsvis gér en
intern kartliggning av situationen. For detta dndamal krivs en samordnare som koordinerar
arbetet under savil det inledande skedet som under hela processen.

Den 6vergripande rekommendationen dr dirfér att kommunerna (och polisen) behover
inledningsvis skapa en tillrickligt god grund fér samverkan som mojligedr ett framgangsrikt
arbete. Detta kan dirfér finnas en poidng med att sikerstilla savil den organisatoriska
kapaciteten =~ som  lingsiktigheten 1  arbetet genom  att teckna  strategiska
samverkanséverenskommelser som grund for det fortsatta arbetet. Sidana avtal kan med
tordel stricka sig 6ver en mandatperiod, medan de operativt inriktade avtalen begrinsas till att
gilla under ett 4r. P4 sa vis skapas en organisatorisk stabilitet samtidigt som arbetet kan styras
mot aktuella problem. Det bér dven tydliggéras i samverkanséverenskommelsen (eller i
tillhérande bilaga) vem 1 den kommunala organisationen som har det dvergripande ansvaret
for att samordna arbetet och pa sikt f6lja upp de planerade aktiviteterna.

Vidare bér vikten av orsaksanalyser och lokala ligesbilder betonas, samtidigt som skillnaden
mellan en /lokal ligesbild och en  gemensam  problembild klargbrs. Samtliga dokument
(samverkanséverenskommelser, medborgarléften, dtgirdsplaner etc.) bor dven innehalla dels
en metodbeskrivning dir det framgar pa vilket sitt ldgesbilder, problembilder och
orsaksanalyser tagits fram, dels en férteckning som talar om vilka informationskillor som
anvints.

Milformuleringen behéver forbittras 1 allmanhet genom att specifika, miétbara, avgrinsade,
realistiska och tidsatta mal anges i mycket storre utstrickning. P4 motsvarande sitt bor
aktiviteterna i atgirdsplanerna specificeras ytterligare. Dirigenom skapas battre forutsdttningar
tor aktivitetsuppfoljning. Ett sitt att komma tillritta med detta dr att Lansstyrelsen tar fram
en mall £6r hur malformulering respektive atgirdsplan kan se ut.



Betriffande medborgarlftena dr dessa tinkta att ge medborgarna férutsittningar att paverka
sin trygghet 1 ndrmiljén och bidrar till att 6ka medborgarnas engagemang 1 polisens och
kommunens arbete. Viktig del i framtagandet av 16ftena dr darfor sivil medarbetar- och
medborgardialoger. Diremot dr det viktigt att den information som dialogerna genererar
inférlivas 1 den gemensamma problembilden och att det dr denna (och inte enbart
medborgarnas 6nskemadl) som slutligen ligger till grund foér vilka atgirder som bedoms som
relevanta f6r att minska brottsligheten och 6ka tryggheten.
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