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A milstyre skjennsutevelse:
profesjonalisering av politiets
utlendingskontroll

Av Helene O.I. Gundhus
Forskningsavdelingen, Politihegskolen

Basert pi kvalitative intervjuer med 63 ansatte i politiet utforsker artikkelen
hva migrasjon betyr for profesjonalisering av politiet. To politioppgaver peker
seg ut: kontroll av identitet og uttransportering av personer som ikke har opp-
holdstillatelse. Retur av utenlandske statsborgere har de siste drene sttt hayt
pé den politiske agendaen, bade som innvandringsregulerende og krimi-
nalitetsbekjempende virkemiddel. Mal- og resultatstyring preger praksisen,
noe som skaper spenninger mellom profesjonens autonomi og styring. Med
dette som bakgrunn, utforsker artikkelen skjgnnsutevelse i denne type opp-
gaver. Spersmalet som belyses er hvordan skjenn uteves og ansvarliggjeres og
hva det forteller om bruk av profesjonalisering som strategi. Funnene viser at
oppgaver som identitetskontroll og sambruk av utlendingskontroll og straffe-
rett, krever utstrake skjgnnsutevelse, og det er mange kilder til ubestemthet
som skjennet kan fylle. Milstyring og opplering tas i bruk for 4 ansvarliggjere
skjennsutevelse. En aktiv profesjonaliseringsstrategi skal heyne kompetansen
og gi status til det som oppfattes som et underprioritert utdanningsfelt. Profe-
sjonaliseringsprosjektet kobler styring av politiets utlendingskontroll til malet
om effektiv kriminalitetsbekjempelse og samfunnssikkerhet. Det handler
dermed om 4 oke kontroll over skjennsutevelsen framfor 4 tilrettelegge for
autonomi. Prosjektet appellerer til effektivitet, kontroll og kompetanse, mens
problematiske aspekter ved politiets migrasjonskontroll, som diskriminering
og vilkarlighet i identitetsprofilering og regelbruk, i mindre grad er til stede.

Nokkelord: Autonomi, NPM, politi, profesjonalisering, skjonnsutevelse,
styring
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Politiet bruker utlendingsloven i gkende grad som kriminalitetskontrollerende
virkemiddel. Dette kommer til syne i dramatisk gkning av utvisningsvedtak
pa grunnlag av straff, fra 190 vedtak i 1991 til nesten 2500 vedtak i 2014
(Franko og Mohn 2015). Veksten har sammenheng med politiske priori-
teringer, mal- og resultatstyring og endring i politifaglig rasjonalitet. Ogsa
andre oppgaver politiet har i forbindelse med migrasjon har fatt sterkere fokus,
som grensekontroll, asylregistrering og kontroll av identitet. Politidirektoratet
har over lengre tid systematisk jobbet med 4 endre synet pd utlendingsforvalt-
ningen som perifer i forhold til kjerneoppgaver, ved 4 hoyne bevissthet om 4
bruke utlendingslovens bestemmelser i politidistriktene og argumentere for
at utlendingsforvaltning er kriminalitetsbekjempelse. Opplering i etaten og
utdanningssystemet brukes aktivt for & profesjonalisere denne typen politi-
oppgaver. Basert pé kvalitative dybdeintervjuer med 63 politifolk med lengre
erfaring fra utlendingskontroll, undersgker artikkelen pa hvilke mater politi-
oppgavene er preget av skjonn, og analyserer hvordan skjonnet kontrolleres
og ansvarliggjores. Med ansvarliggjering menes her at aktoren forplikees til &
begrunne skjonnsutevelsen overfor noen som kan holde aktoren ansvarlig
(Eriksen og Molander 2008: 172). Ambisjonen er 4 utforske hvordan profe-
sjonaliseringsbegrepet anvendes for a hoyne yrkets status, samt hvordan spenn-
inger mellom autonomi og styring hindteres under slike prosesser.

I Norge er politiutdanningen en tredrig profesjonsutdanning med ba-
chelorgrad. Det at politiet sikres faglig integritet som gir tillit til autonomi i
yrket, er del av profesjonskvalifiseringen, Politihegskolen skal utdanne re-
flekterte generalister (Hove 2012). A handle ut fra eget skjonn omtales gjerne
som ’en ledestjerne i profesjonelt arbeid” (Svensson og Karlsson 2008: 260).
Slik Sklansky (2014) argumenterer, handler profesjonalisering i politiet om
okt faglig autonomi. Gjennom felles standarder for yrkesutovelse, & til-
rettelegge for selvregulering, utvikle ekspertise og danne syntese mellom
forskningsbasert kunnskap og praksis, samt utvikle felles normer og etiske
kodekser, skal politiet bli mer profesjonalisert. Profesjoners autonomi er
likevel avhengig av en rekke strukturer og rammer som tilrettelegger for tillit
til praktisk forvaltning av jurisdiksjonen, samt kontroll og praksiser som gjor
at skjonn begrunnes og redegjores for. Politiet, som statens fysiske makt-
monopol, skal i utstrakt grad vere en politisk styrt profesjon, hvor
maktanvendelse og legitimitet forankres i demokratiske prinsipper. Spors-
milet er derfor hvordan skjennet kan begrenses, kontrolleres, ansvarliggjores
og kvalifiseres.
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I en sosiologisk analyse av profesjonaliseringsprosjekter, viser Evetts (2003)
til to profesjonsteoretiske tradisjoner. Den ene trekker fram profesjonenes
normative rolle som verdisystem i samfunnet, og bygger pa Durkheim (1958).
Den andre er ideologikritisk og analyserer hvordan profesjoner konstruerer
grenser for autonomi (Larson 1977). Profesjonaliseringsbegrepet anvendes i
dette perspektivet av profesjonen for 4 styrke yrkers makt og oke status og an-
erkjennelse, uansett om profesjonaliseringen forer til bedre standarder og
normer i praksis (se ogsa Abbott 1988; Fournier 1999). I stor grad benyttes
na begge perspektivene for 4 forsta profesjonaliseringsprosesser (Evetts 2003),
og Freidson (2001) fremheves som representant for de siste 10-20 drenes
syntetiserende tilnerminger (Fauske 2008). Evetts (2003) videreutvikler
tilneermingen og retter oppmerksomhet mot hvordan perspektivene balanseres
innenfor ulike yrkesgrupper. I lys av det er sporsmalet jeg undersgker pa hvilke
miter profesjonaliseringsbegrepet anvendes for 4 hgyne status og kompetanse
pa utlendingskontroll som framvoksende felt i politiet. Ut fra en analyse av
hvordan skjenn uteves og ansvarliggjeres, ser jeg derfor forst og fremst pa
profesjonaliseringsprosjektets fremstilling av ulike spenninger og dynamikker
mellom autonomi og styring av feltet.

Forst introduserer jeg tidligere forskning pé skjennsutevelse og styring i
politiet, s& oppgaver knyttet til politiets arbeid med identitet. Etter det
presenteres forskningsdesign og metode. I resultatdelen undersgker jeg forst
hvordan skjennsutevelse gjores i praksis. Sa ser jeg pa hvilke tiltak som er satt
i gang for & ansvarliggjore skjennet. Til slutt dreftes profesjonaliseringspro-
sjektet i forhold til spenninger mellom autonomi og styring.

Skjonn og styring i politiet

Politiet er et kontrollyrke som er tildelt stor skjgnnsmessig makt nir loven
skal hindheves. Dette plasserer skjonnsutevelse som et sentralt begrep i po-
litiforskningen; politiet oversetter ikke automatisk lov til praksis. Daglig retts-
hiandhevelse foregir ofte i rom uten innsyn, og politiets skjonnsutevelse har
vert tematisert i politisosiologi siden 50-tallet (Reiner 2010). Spesielt det at
politiets skjennsutevelse er si lite kontrollert, og ofte forer til overforbruk av
tvangsmidler har vert gjennomgaende tema. Politiets skjgnnsbruk kompliseres
av at politiet i okende grad samarbeider med andre akterer i nettverk
(Mazerolle og Ransley 2006) og pa tvers av nasjonale jurisdiksjoner (Boer
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2002; Franko og Gundhus 2015; Sheptycki 2007). Det har her blitt diskutert
hvordan kontroll av politiets skjonnsutevelse svekkes som folge av at det
jobber i multi-jurisdiksjoner med lavere grad av intern og ekstern kontroll.

"Skjenn’ er i seg selv et upresist begrep, til og med jurister beskriver og
anvender begrepet ulikt (Auglend, Mzland og Resandhaug 2004). I profe-
sjonsteori opptrer “skjonn oftest som en uanalysert restkategori” (Grimen og
Molander 2008: 179), der det tas for gitt hva man legger i begrepet. Dworkin
(1978: 1) har pa sin side laget en mye sitert definisjon av skjenn, som slar fast
at skjenn kun eksisterer relativt i forhold til definerte standarder.

I forlengelsen av dette definerer jeg skjonnsutevelse som en praktisk
resonnering, hvor kombinasjonen av erfaring og vitenskapelig kunnskapsbase
anvendes som normer og standarder for & vurdere en handling eller situasjon
(Grimen og Molander 2008: 182). Det er elementet av vurdering som gjor at
skjennsutevelse ofte omtales som beslutningsprosesser (Hawkins 1992).
Innenfor profesjonsteori har man vert opptatt av handlingsrommet for 4 ta
beslutninger som et sentralt trekk ved en profesjon. Mindre aktornzrt kan
man ogsi studere rammebetingelser for skjgnnsutevelse mer strukeurelt, ut
fra kontrollmekanismer som legger rammer for profesjonen. Taksonomier som
beskriver grader og elementer av profesjonalisme har blant annet understreket
at profesjoner har relativ autonomi i utferelsen av arbeidsoppgavene, og at
standarder dannes av profesjonen selv (Molander og Terum 2008). Profesjoner
har ogsd ofte monopol og delegeres myndighet av det politiske systemet (juris-
diksjon). Krav til forskningsbasert kunnskap og samspill mellom teori- og
praksisundervisning, blir fremhevet som et kjennetegn ved profesjoner (Fauske
2008: 34). Slik Grimen og Molander (2008: 179) skriver: "Kravet om profe-
sjonsstatus forutsetter bide en standardiserbar og overferbar kunnskap og en
ubestemthet i kunnskapsanvendelsen.”

Skjonnsutevelse utgjor et normativt problem i en rettsstat fordi det bringer
inn et element av vilkarlighet. Siden private verdisyn og rettferdighetsstandarder
bidrar til at profesjonelles beslutninger varierer, skaper dette rettsstatlige og demo-
kratiske utfordringer, da "det blir opp til portvaktene & vurdere saksforhold i for-
hold til gjeldende standarder som er dpne for fortolkninger” (Eriksen og
Molander 2008: 169). Det finnes en omfattende litteratur om kontroll og an-
svarliggjoring av skjennsbruk som ser pa skjonn som alltid tilstedevarende, men
at den ma kontrolleres og kvalitetssikres. Tiltak spenner fra ulike kontroller og
anke-, klage- og tilsynsordninger, til institusjonalisering av begrunnelsestvang,
prinsipper for 4 danne strukturerte argumentasjonsprosesser og gjennom offentlig
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debatt (Eriksen og Molander 2008: 169—174). Bade policy, prinsipper/standarder
og prosessregler legger begrensinger pé skjennsutevelsen pa organisatorisk plan,
giennom veiledende eller kontrollerende mekanismer for ansvarliggjoring. Or-
ganisatoriske elementer kan dermed strukturere profesjonsutevelsen, herunder
ogsa handlingsrommet for skjgnn, men man slipper ikke unna akterenes over-
settelse av dette pa forstelinjeniva.

Profesjonsforskning har de siste tidrene blitt mindre opptatt av & definere be-
grepet "profesjon’; man utforsker heller profesjonalisme som empirisk fenomen
(Fauske 2008). Freidson (2001) undersoker f.eks profesjon som en tredje vei for
kontroll av yrket, og profesjonenes verdigrunnlag ses i relasjon til markedslogikk
og byrdkratisk logikk. I det perspektivet kan profesjonalisme dermed ogsa forstas
som en madte 4 kontrollere og organisere yrket pa (Fauske 2008: 40).

Som profesjonsteoretisk tilnarming stotter jeg meg pa Evetts (2003), som
folger denne tradisjonen. Hun analyserer profesjonenes verdigrunnlag ut fra
hvilke diskurser om profesjonalisering de trekker veksler pd. Hun skiller som
nevnt mellom to ulike sosiologiske perspektiver, hvor den ene er opptatt av
profesjonenes normative rolle i samfunnet, den andre av profesjonalisering som
ideologi for yrkesmessig makt. Det siste tidret er det gjort en del forskning pa
politiet i et profesjonsteoretisk perspektiv (se Cockcroft 2015; Fleming 2014;
Granér 2007; Gundhus 2013; Petersson 2011; Sklansky 2014; Tilley og Laylock
2014; Valland 2015). Et interessant bidrag er Cockcrofts (2015) analyse av dis-
kurser rundt profesjonalisering av politiet i England og Wales. Den viser at profe-
sjonaliseringsbegrepet anvendes for & fi bedre kontroll over skjennsutevelsen til
forstelinjetjenesten gjennom byrikratisk kontroll og ledelse. Dette stir i motset-
ning til hvordan yrkesgrupper generelt markedsforer profesjonaliseringspro-
sjekter, hvor nettopp det 4 fi okt autonomi og bedre selvregulering er det sentrale
budskapet. Mal- og resultatstyring og okt kontroll over skjennsutevelsen, blir
ofte omtalt som de-profesjonalisering av yrker som lerere og sykepleiere (Evetts
2008; Mausethagen 2013; Oberg og Bringselius 2015). I den forbindelse blir
det interessant 4 undersgke hvilke rammer for kontroll av skjennsutevelsen som
er etablert i forbindelse med politiets id-arbeid, og hvilken rolle autonomi, regel-
styring, utdanning og malstyring spiller i profesjonaliseringsprosjektet.

Politiets id-arbeid

Som statens legitime maktutgver har politiet siden staters framvekst vert
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sentralt nir det gjelder & kontrollere migrasjonsflyt, bade innenfor og ved
statens grenser. Historisk sett utgjor forsek pa 4 kontrollere mobilitet en viktig
del av utviklingen mot en moderne stat (Scott 1998), og involverer blant annet
utviklingen av pass, ID-kort, grensekontroll og tollsystemer (Torpey 2000).
Det & ha kunnskap om hvem som tilherer territoriet og befolkningen har vert
en viktig drivkraft bak statsdannelse. @kt intensitet og omfang reduserer over-
sikt, og kontroll av mobilitet og befolkningen generelt har blitt intensivert,
godt hjulpet av avansert teknologi (Lyon 2009). Det siste tidret har vi ogsa
sett en vending mot 4 omtale og anvende utlendingskontroll som
kriminalitetsbekjempende virkemiddel (Franko og Mohn 2015). Bakgrunnen
er at tvangsreturer skal fore til mer varig forebygging av kriminalitet ved at
utenlandske statsborgere som har begitt lovbrudd utvises, enten de er
straffedemte eller har brutt utlendingsloven.

I Norge har politiet en sentral rolle nar det gjelder utvisning av uten-
landske statsborgere. Det er politiet som starter en utvisningssak, og over-
sender den til Utlendingsdirektoratet (UDI) for vurdering av vedtak. Etter
utlendingsloven skal politiet hindheve bestemmelser om utlendingers opphold
pa territoriet, og utfere operativ politikontroll for & klarlegge identitet. Selv
om Norges yttergrense folger Schengen-grensen®, og inn- og utreisekontroll
vanligvis kun gjores pa grensen til Schengenterritoriet, legger ikke Schengen-
konvensjonen begrensninger pd a utfore personkontroll pa territoriet. Riks-
advokaten laget til og med i 2010 en instruks om & styrke politiets
utlendingskontroll pa norsk territorium, bade i grenseomrader, og i forbindelse
med ordenstjeneste og kontroll av biler og bater (R-POD 2010-11).

Politiets arbeid med identitet, som jeg videre forkorter som id-arbeid,
defineres gjerne som “det arbeid aktorene utforer nar de skal undersoke, re-
gistrere eller fastsette identiteten til en utlending” (NID 2013: 5). I Norge er
Politiets Utlendingsenhet (PU) ansvarlig for registrering av alle asylsoknader,
og 4 etablere identitet til asylsokere, si vel som 4 ha ansvar for alle uttrans-
porteringer. For at en person skal kunne uttransporteres, md identitet
verifiseres og dokumenteres. Nar en utenlandsk statsborger mangler identitets-
papirer, har politiet en rekke metoder og tvangsmidler til disposisjon etter ut-
lendingsloven. Dette inkluderer fengsling, beslag og sek i utlendingens
personlige saker og bolig, sa vel som tradisjonelle politimetoder som overvak-
ing, spaning og oppsporing av personens nettverk. Politiet generelt utforer
ogsa id-arbeid for & i det hele tatt vite hvem det er de forholder seg til i en
rekke saker, som innbringelse i arresten, under etterforskning, ved publikums-
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henvendelser bade fra norske og utenlandske borgere og ved bruk av tvangs-
midler. I tillegg kommer typiske forvaltningssaker som utstedelse av norske
pass, grensekontroll, uttransporteringer/tvangsreturer, samt ved identifi-
sering/oppfelging i bort- og utvisningssaker.

Utover PUs ansvar for asylregistrering og id-arbeid rettet mot asylsokeres
oppholdstillatelser og uttransportering, er det politidistriktene som er ansvarlig
for id-arbeidet nar identitet skal avklares i forbindelse med saksbehandlinger
etter utlendingsloven og statsborgerloven. Dette gjelder ogsd nér personer
etterforskes for straffbar forfalskning av id-dokumenter, og asylsgkere etter-
forskes for lovbrudd. PU har nemlig ikke pitalekompetanse, det vil si mulighet
til & ta ut tiltale etter straffeprosessloven.

Metode

Artikkelen bygger pa funn fra et prosjekt som utforsker globaliseringens be-
tydning for norsk politis rolle, kompetansekrav og oppgaver. Prosjektet er
designet ut fra ideen om at globalisering skjer innenfor det nasjonale, heller
enn over det (Sassen 2007), og bergrer alle typer politioppgaver, fra patruljering
til etterforskning. Med utgangspunkt i casemetoden, er ambisjonen 4 dekke et
bredt spekter av internasjonal kompetanse og transnasjonalt politiarbeid som
blander nasjonale og internasjonale elementer, utfert av bdde politifaglig ansatte
og sivile, herunder jurister i politiet og justissektoren. Malet har vert a fange
opp variasjon i arbeidet og hvordan det er ssammenvevd med dagligdags politi-
arbeid, og inkluderer studier av ulike oppgaver og kriminalitetsfelt pa ulike
nivéer i politietaten. Totalt har 63 intervjuer blitt gjennomfert med norsk politi
fra 2012 til 2015. Dette inkluderer aktgrer som KRIPOS (12), Po-
litidirektoratet og Justis- og beredskapsdepartementet (14), og serorgan som
Politiets utlendingsenhet (PU) og Politihegskolen (7). Deltakere i Frontex Na-
sjonale Ekspertpool (12) utgjer ett case, og det er i tillegg gjennomfort intervjuer
i tre caser ved Oslo politidistrike (18): politisamarbeid med Romania, og politiets
handtering av lovbrudd innenfor vestafrikanske og litauiske nettverk.

Radet for taushetsplikt har gitt prosjektet dispensasjon fra taushetsplikten
slik at politiansatte ikke er bundet av den under intervjuet. Alle intervjuer
folger forskningsetiske regler basert pa frivillighet og samtykke, og melding
til personvernombudet for NSD. Adgang til feltet har gitt gjennom samtykke
fra gverste leder pa de ulike stedene, slik Politihegskolens forskningsetiske
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veileder slar fast at er nedvendig nar intervju benyttes i politietaten av
«hensynet til kontroll, ressursforvaltning og sikkerhet» (Bjorgo og Myhrer
2008: 20). Intervjuene ble gjennomfert der informantene ensket det, da
gjerne pa egen arbeidsplass, og de varte omkring to timer. De er transkribert,
og intervjuutskrifter utgjor 1050 sider. Utskriftene er kodet og analysert etter
temabasert metode kombinert med narrativ analyse. Det ble tatt opp en rekke
temaer under intervjuene, som erfaringer med transnasjonalt politiarbeid,
hvordan samarbeid blir til og opprettholdes, hva som oppfattes som relevante
kunnskapstyper og kompetanse, oppfatninger av ledelse og organisering,
dilemmaer ved politiets utlendingskontroll, samt utdanningens betydning for
profesjonalitet og etiske standarder. I tillegg til intervjuer bestir empirien av
observasjon av seminarer, moter og fagkonferanser og dokumentanalyse av
relevante strategi- og policydokumenter. Empirien gir grunnlag for ulike ana-
lyser, og i denne artikkelen utforskes politiets oppgaver innenfor utlendings-
kontroll i et profesjonsteoretisk perspektiv.

Skjonn i praksis

Som nevnt kan skjennutevelse defineres som en praktisk resonnering, hvor
kombinasjonen av erfaring og vitenskapelig kunnskapsbase anvendes som
normer og standarder for 4 vurdere en handling eller situasjon (Grimen og Mo-
lander 2008: 182). I operativt utlendingsarbeid er denne resonneringen typisk:

For det som vi ser i forhold til vart arbeid er 4 fa tak i identiteten til en utlending.
Hvordan gjer man det da? M4 i hvert fall ransake bagasje og rom og sint noe. Nar
en patrulje gir inn i en leilighet hvor de ser at det er utlendinger der s3 gjor de som
regel det, som ledd i etterforskningen av en sak. Gjerne nark eller tyveri eller noe
sant. Da ser de etter de tingene som kan oppklare det de er ute etter. De ser etter
nark, de ser etter stoff, ikke sant. De finner fire pass, bryr seg ikke noe serlig om
det. Det er nok litt sann. Alltid nar vi har bistand eller egne aksjoner, for eksempel
pa asylmottak rundt omkring, s gjer vi det i samarbeid med lokalt politi, da tilbyr
vi alltid opplering i forkant, hvordan jobber man med dette? Egentlig er det ingen
annen tilnerming enn ordinert politiarbeid, men du ma se etter det. (PU2)

Siden det er ubestemthet knyttet til & tolke konkrete situasjoner, som i sitatet
a se etter id-dokumenter, vil skjennsutevelse i storre eller mindre grad vere
til stede. Skjonnsutevelse fordrer likevel at det finnes standarder og
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holdepunkter — uten det ingen vurdering (Dworkin 1978). Omstendigheter
rundt skjennet varierer, og som tidligere nevnt har forskning vist hvordan
personlige preferanser og standarder spiller inn uansett hvor bindende om-
stendighetene er (Hawkins 1992). I det folgende vil jeg trekke fram noen
kilder til ubestemthet i forbindelse med politiets utlendingskontroll. Hvilke
kunnskapsbaser trekkes veksler pd? Hvilken rolle spiller regler i den praktiske
resonneringen? Jeg vil forst trekke fram hvilke kunnskapsbaser som er i bruk,
deretter se nermere pa skjennsutevelse i forbindelse med sambruk av regler.

Erfaringsbasert skjonnsutovelse

Den forste inngangen til & belyse skjonnsutevelse i praksis er 4 se pa infor-
mantenes vekting av ulike typer kunnskap. Bide daglig praksis og viten-
skapelig kunnskap spiller inn nér situasjonsbeskrivelser dannes og praktisk
resonnering gjores. Tidligere forskning pa politiets oppfatninger av profe-
sjonalitet peker pa et idealtypisk skille mellom tradisjonelt og standardisert
profesjonelt politiarbeid. Den tradisjonelle oppfatningen vektlegger erfarings-
basert kunnskapsutvikling, som fremhever magefolelse, innskytelser, intuisjon
og lojalitet til kollegaer. Den standardiserte vektlegger formell kompetanse,
standarder, bruk av teknologi og lojalitet til sannhet og vitenskap (Gundhus
2013). Spenninger mellom de to oppfatningene av profesjonalitet kommer
klart til uterykk i intervjuene. Et generelt funn er at oppgaver rettet mot uten-
landske statsborgere, i stor grad er erfaringsbaserte og tillert gjennom praksis.
Fi trekker fram vitenskapelig kunnskap som viktig kunnskapsbase, det er real-
kompetansen som er formende:

Sé da jeg begynte her sa startet jeg vel mer eller mindre pa scratch. Og har ikke
hatt noe, ikke hatt noe opplaring pd dette fra for. Sa det ... Men det har vert
en bratt leringskurve. /.../S4 det har egentlig vart mer sinn erfaringsbasert
leering. At man fra sak til sak finner ut hva som fungerer godt og hva som ikke
fungerer, og hvordan man kan bruke informasjonen. (K5)

Blict litt til mens jeg har gitt pd mange mater, og litt erfaringene jeg har hatt
tidligere har blitt bygget pa av ny erfaring som har kommet. (POD2)

Ja, mye leres jo ved at man jobber med det. Og da vi snakker om det interna-
sjonale, sé feler jeg /.../ — at det er vanskelig 4 fa en teoretisk grunnopplering,

/.../ — det blir uansett forskjellig fra gang til gang, fra sak til sak. . (MA]J3)
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Noen fremhever ogsa praksis som viktigere enn det som er leert pa skole-
benken. Spesielt praktisk trening ved grensekontroll trekkes fram som mye
viktigere enn foredrag om Schengen og internasjonalt politiarbeid:

Jeg kan snakke om Schengen-samarbeidet i timesvis uten at jeg eker kompetansen
til en grensekontrollgr i det hele tatt. Det ma vere realkompetanse. (POD9Y)

S& hvordan man fir utrustet fremtidens politifolk med et sint internasjonalt blikk
i et terreng som er sa komplisert som det her, det er — det vet jeg ikke. Jeg tror
ikke skolen pa noen som helst mate har kompetanse nok til 4 overfore det.

(POD2)

Det er likevel mange som understreker behovet for mer standardisert og for-
malisert opplering i teknisk dokumentkontroll, taktisk id-kontroll og utlend-
ingsrett. Det etterlyses mer av dette i obligatorisk grunnutdanning pa
Politihegskolen. Ansatte opplever at uteksaminerte bachelorstudenter mangler
praktiske ferdigheter nar utlendingskontroll skal brukes i ordiner tjeneste, og
at de ikke ser koblinger mellom strafferett og utlendingsrett, noe jeg kommer
tilbake til.

A jobbe med utlendingsforvaltning oppfattes som komplekst, og fullt av
tomrom som kan fylles inn av skjenn. Som en intervjuet forteller:

Spesielt det, innenfor dette fagfeltet her, som hele tiden er i endring, si er det
viktig & vite hvordan man gir frem, altsi hva er det man sper etter, hvordan
sper man, hva trenger man 4 gi mer av informasjon for 4 fi et svar tilbake
igjen som er matnyttig. (K2)

Det handler ogsid om 4 kunne mestre menneskelige sider, hvor det & etablere
tillit er sentralt, veere bevisst egne holdninger, og ha kompetanse til 4 utfore
praktisk id-arbeid. Utdanning i kulturforstaelse og mangfold, sammen med
utlendingsforvaltning, fremheves av flere som grunnleggende, bide i etaten
og ansatte pa Politihegskolen. Argumentet er at gode holdninger tilrettelegger
for tillitsrelasjoner mellom politi og publikum, mindre klager og handlingsrom
for autonomi. Sett i forhold til de to idealtypene av profesjonalitet i politiet,
er tendensen at informanter som vektlegger tradisjonell forstaelse av profe-
sjonalitet legger mer vekt pa autonomi enn de som vektlegger den nye formen
preget av standardisering og lojalitet til sannhet og vitenskap. Det er likevel
fa ytterpunkter blant intervjuede. Som vi skal se senere etterlyser de fleste mer
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kompetanse og standardisering for a tilrettelegge for effektivitet og bedre kon-
troll. Dette forsterkes gjennom ekt vekt pa organisatorisk styring av politiet,
og malstyring som en mate 4 ansvarliggjore skjonnet.

Internasjonal erfaring fra deltakelse i Frontex, som er byridet som
koordinerer yttergrensene til Europa, fremheves som spesielt nyttige for norsk
utlendingskontroll. Dette skyldes at grensekontrollfaget ikke har vert
prioritert i Norge:

/.../ vi har et sterkt fokus pé at vi skal bruke Frontex og Frontex-arbeidet i kom-
petansebygging, og kompetansetilfersel pé et fagfelt som ikke er — Norge er ikke
noen verdensmestere i grensekontroll og grenseovervikning.

Deltakelsen markedsfores altsd av Politidirektoratet som et kompetanse-
hevende prosjekt. Polititjenestepersoner som har vert pa Frontex-oppdrag og
screenet eller avhert flykeninger forteller om okt forstdelse for flyktningers
situasjon etter deltakelse pé slike oppdag (Franko og Gundhus 2015). Pa den
miten blir det verdifull kunnskap som igjen kan endre holdninger overfor
brukergruppene man senere meoter i Norge, slik det fortelles her:

Jeg tror nok at det er en del kompetanse som de fir med seg hjem, men ikke alt
er sd lett & méle. Jeg tror ogsé at ved siden av den kompetansen sa fir de ogsd den
der erfaringen med — forstar bedre hva en flyktning er. Rett og slett. At de da
kanskje fir de samme menneskene etter tre mineder i avher her, sinn som skjer.
S vet de litt mer om — de har i hvert fall en sterre mulighet til & sette seg inn i
situasjonen. (POD2)

Det & ha 'vert der det har skjedd’ oppfattes dermed som & gke muligheter for
bedre dialog, sosial nerhet og tillit under id-arbeid som asylregistrering. Man
far noe felles & snakke om, som kryssing av Evroselva; en nerhet til asylsokers
fortellinger som fremmer empati. I tillegg far man erfaring i masseankomster
av asylsekere, og kompetanse til & identifisere ulovligheter ved grensepas-
seringer. Profesjonaliseringsprosjektet appellerer dermed til 4 fremme politiets
samfunnsmandat; det skal oke muligheter for kriminalitetsbekjempelse og
samfunnssikkerhet.

Id-kontroll av utenlandske statsborgere i Norge — territorialkontroll — er
noe alle politidistriktene er palagt, og skal utferes av alt fra ordenspoliti til
etterforskere. Nye beredskapsplaner inneholder gkte maltall pa territorialkon-
troll. Som en intervjuet understreker, ma opplering til for at tjenestepersonene
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i ordenstjenesten skal vare trygge og sikre pd at de kontrollerer riktig infor-
masjon. Territorialkontroll skal kun utferes hvis man antar at man sper en
utenlandsk statsborger. Man kan ikke stoppe hvem som helst for id-kontroll
etter utlendingsloven. I praksis krever dette forkunnskaper, da man skal ha
indikasjoner pd at tid, sted og situasjon tilsier en utenlandsk status. Og siden
man ikke kan se om en person er norsk eller utenlandsk statsborger, under-
streker flere at id-kontroll ma gjeres pd mater som ikke skaper okt mistillic
mellom politi og publikum.

Sambruk av regelverk
En viktig side ved id-arbeidet er & handheve utlendingsloven. Et grunn-
leggende aspekt ved utlendingsloven er at den skiller medlemmer fra ikke-
medlemmer, og sorterer ut hvem som skal veare i landet, hvem som skal
bortvises ved grensen, fd utvisningsvedtak eller uttransporteres. Selv om det
er UDI som vedtaksbeslutter utvising, er det politiet i politidistrikter som
setter i gang utvisningssaken, og politiets verifiseringsarbeid og id-etterforsk-
ning kan vare avgjerende om personen aksepteres i mottakslandet.
Utlendingsloven brukes imidlertid ogsa i okende grad sammen med
straffeloven, og blir derfor bidde et kriminalitetskontrollerende og innvand-
ringsregulerende virkemiddel (POD 2014), omtalt som krimmigrasjonspro-
sesser (se f.eks Leun 2003; Stumpf 2006; Weber og Bowling 2008; Weber
2013; Aas 2014). Tendensen er et resultat av politisk fokus og endringer i ra-
sjonaliteter i bade strafferettssystemet generelt og det politifaglige spesielt
(Franko og Mohn 2015). Spesielt i store byer, opplever politiet at de er
avhengig av 4 bruke tvangsmidler som er forankret i bade utlendingsloven og
strafferetten for & ’stoppe kriminaliteten’. Informantene snakker om 4 skifte
spor og understreker fordeler med 4 kunne velge mellom strafferettslige og
administrative spor etter gnske, avhengig av formal og tilgjengelige ressurser.
Likevel, bdde det 4 velge a bruke to regelsett og a praktisere det riktig, krever
kompetanse. Som jeg kommer tilbake til anses opplaring for 4 vere en nekkel
til okt bruk av utlendingsrett i kombinasjon med strafferett. Tar vi utgangs-
punkt i en profesjonsteoretisk forstielse av skjennsutevelse, anses skjonn &
vere en uunngielig del av regelanvendelse. Tilgang pa flere regelsett vil dermed
oke skjgnnsrommet for den enkelte polititjenesteperson.> Som Molander og
Grimen (2008: 194) skriver: ”Skjonn i fravaer av lover og regler er noe annet
enn skjonn som skal fylle tomrom i lover og regler, eller skjonn som lover og
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regler forlanger”. Som vi skal se, innebarer det & sambruke ulike regelsett en
form for skjennsutevelse hvor fortolkinger av loven blandes med individuelle
beslutninger om videre saksbehandling. For eksempel kan personene arresteres
i forbindelse med lovbrudd, som kan vare narkotikarelaterte, lommetyverier
eller villainnbrudd, mens den vanligste reaksjonen er utvisningsordre (Gund-
hus og Franko 2016, Aas 2014 og Franko og Mohn 2015). Utvisning brukes
i stedet for straff, altsd subsidiert. Grunner som oppgis er gjerne kapasitets-
hensyn, spesielt gjelder dette lovbrudd som ikke anses & ha grunnlag for lang
fengselsstraff. Eller det ses pa som mer effektivt, det treffer bedre som reaksjon
enn lang fengselsstraff, slik dette sitatet understreker:

S4 jeg ser ikke noe grunn til at vi skal bruke mye penger pa 4 sette dem i fengsel
her, nar vi kan fly dem ut. For jeg ser de gjor det nd og jeg skjenner ikke hvorfor.
De har sonet 10 og 12 &r, og fortsetter med det samme, da kan vi sende dem til

Kurdistan. /.../ (OPD2).

I andre saker er strafferett og utlendingsrett brukt kumulativt, det vil si at straff
brukes i tillegg til utvisning for a kunne utvise. Mélgruppen er her gjerne E&QS-
borgere, som har sterkere vern mot utvisning. For 4 illustrere kumulativ retts-
praksis, forteller en informant felgende fra et prosjeke rettet mot villainnbrudd
i Oslo: Etter markert okning i villainnbrudd i 2008 startet stasjonen et prosjekt
som systematisk rettet seg mot utenlandske vinningskriminelle. En sentral del
av strategien var systematisk bruk av utlendingsloven. Prosjektet inkluderte
dedikerte etterforskere, etterretningsfolk og pétalejurister, og fulgte tett pa ut-
lendings/straffesaken til den utenlandske gjerningspersonen ble utvist.

Slike politistrategier medferer at en stor andel av varetektsfengslede er uten-
landske borgere. Der hver tredje fengslede er utenlandsk borger, er andelen si
hoy som over halvparten for varetektsfengslede (Franko og Mohn 2015: 153).
Som eksemplene viser: Sambruk av utlendingskontroll og strafferett produserer
ikke bare et system som er opptatt av 4 lese kapasitetsproblemer og vare mer
effektivt og formalsrasjonelt. P4 vesentlige punkter skiller det seg fra former for
politiarbeid og strafferett overfor norske statsborgere (Aas 2014: 526). Po-
liciblikket er klart mélrettet og retter mistanke eksklusivt mot utenlandske stats-
borgere, og utfallet av saken avviker fra det normale scriptet ved at utvisning
er det ultimate. P4 den méten oppnas det uttalte formélet om & uttransportere
flere av utenlandske borgere som begar kriminalitet i Norge. Det pragmatiske
samarbeidet, det 4 se muligheter og utnytte kapasitet, er forende prinsipper:
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Man ensker hele tiden 4 benytte de mulighetene man har. Man tar liksom ikke
den enkleste vei alltid. Rett pa og pagripe, men er det grunnlag for & bruke en ut-
radisjonell metode — ja, da gjor vi det da. Det gjelder bade de som jobber med
etterforskning og de som jobber med etterretning og ikke minst juristene. Det er
viktig at de er positive til det. (MAJ3)

Slik ikke-systematisk, tilfeldig og lite forutsigbar lovanvendelse innebzrer ut-
strakt bruk av skjenn i forhold til hvilke lovverk som skal anvendes (Sklansky
2012). Ifelge Sklansky (2012: 161) ser man fremveksten av «ad hoc in-
strumentalism» som anvender rettslige regler og prosedyrer som instrumentelle
verktoy, for 4 ramme mest mulig effektivt.

Faren er at pataleprosessen blir personlig og vilkarlig ved at man plukker
ut personen forst, deretter leter i lovboken eller setter etterforskerne i arbeid,
for & peke ut noen lovbrudd pa den mistenkte (Sklansky 2012). Det er et stort
skjenn for & ta autonome beslutninger i hvordan den enkelte saken skal
handteres, som igjen har rettslige konsekvenser. Nar en "utlending’ er involvert,
kan beslutningen inkludere vurdering av hvorvidt saken skal hdndteres som
straffesak eller utlendingssak, noe som har vidtgiende konsekvenser for
personen (Weber 2003). Det hele oppleves mer komplekst, og praksisene har
derfor blitt beskrevet som utfordringer for det rettsstatlige (Franko og Mohn
2015).4

Profesjonaliseringsprosjektet og ansvarliggjoring

Bade subjektive vurderinger og tolkning av regelbruk dpner dermed opp for
okt handlingsrom for skjenn. Hvilke tiltak er sd satt i gang for & kontrollere
og ansvarliggjore skjonnsbruken? Jeg vil spesielt trekke fram tiltak som er ak-
tuelle for 4 forsta profesjonaliseringsprosjektet. Det forste er ulike utdannings-
og oppleringstiltak, det andre er malstyring av skjennsutevelse.

Utdanning som profesjonaliseringsstrategi

Béde i rettssosiologi og profesjonsforskning har utdanning blitt vektlagt som
vesentlig for dannelse og skjonnsutevelse. For eksempel understreker
Schneider (1992) hvordan opplering og utdanning skal serge for at

vurderinger er i samsvar med bredere rasjonaliteter og normer i samfunnet.
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Dette er spesielt viktig der det kan utvikle seg yrkesbaserte subkulturer eller
organisatoriske normer som er subversive overfor bredere legale eller sosiale
standarder. Utdanningen skal bidra til sosialisering inn i normer og verdier til
profesjonen, i traid med Parsons (1958) teorier om profesjonenes normative
rolle i samfunnet. Men det skal ogsa helt konkret bidra til & ansvarliggjere
skjennutevelse hos den enkelte profesjonsutever. Hvilke utdanningselementer
trekkes fram for & motivere til profesjonalisering?

Politihegskolens formelle utdanning i utlendingskontroll har som nevnt,
lenge vart fraverende. Politiets utlendingsenhet har over tid kritisert Politihag-
skolen for ikke & tilby grunnutdanning med utlendingskontroll og id-arbeid.
Dette reflekteres ogsd i flere intervjuer. Spesielt det & se utlendingsfeltet som
kriminalitetsbekjempende har vert et fraverende tema ved utdanningen ved

Politihggskolen:

Hvis du kommer ut av den narksaken med ingenting sitter det kanskje en med
et forelegg, en dom pé et halvt ar, det er kanskje sa lite at man ikke bryr seg, men
da kan man bruke forvaltningssporet. Den biten er kjempeviktig, men den er
underprioritert i utdanningen. A se dette forvaltningssporet i det kriminalitets-
forebyggende perspektivet. (PU1)

Faget oppfattes som forsemt utdanningsmessig, spesielt kunnskap om hvordan
gjore operativt utlendingsfag.

Intervjuer med ansatte i Politihegskolens etter- og videreutdanning
indikerer at etterutdanningsstudentene mangler grunnleggende kunnskap i
hvordan man utferer en utlendingskontroll. De er blant annet usikre p4 ad-
gangen (hjemmelen), hvordan utfere kontrollen, hva man skal sperre om,
usikre pd hvordan sjekke dokumenter og hvilke dokumenter de ma ha. Ansatte
pa Politihegskolen, med sine varierte bakgrunner, appellerer imidlertid til
ulike aspekter ved profesjonaliseringsprosjektet. Det fremheves bade trening
pa praktiske ferdigheter i id-arbeid, forstaelser for funksjonen, samt dilemmaer
i utlendingskontroll. Det siste kommer til uttrykk i dette sitatet fra en po-
litifagleerer: “Det er bedre at politifolk som jobber innen feltet er de som ser
dilemmaer og utfordringer enn de som driver ra menneskejakt og bare vil ha
dem ut av landet” (PHS5).

Perspektiver pi globalisering og politiarbeid i praksis har lenge veart
tematisert innenfor samfunnsvitenskapelige fag. Utdanningstilbudet som
ettersporres fra praksisfeltet er forst og fremst teknisk og taktisk opplering i
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verktoyene og kompetanse i 4 anvende utlendingsloven. En rekke tiltak er satt
i gang for 4 mete kompetansebehovet i praksisfeltet, serlig etter flyktning-
krisen sommeren 2015. Id-arbeid og utlendingskontroll er pa full fart inn i
pensum og lereplaner. Det ansettes personer pi PHS med politifaglig og
juridisk bakgrunn som har praksiserfaring i utlendingskontroll, og som for-
midler utlendingskontroll som kriminalitetsbekjempende. Fra og med hosten
2015 har praksisaret i grunnutdanningen innfert trening pa praktiske
ferdigheter i id-kontroll. I studieplanen for praksisaret stir det nd at okt kom-
petanse i forvaltningsrett skal gi kompetanse til 4 bruke utlendingsloven aktivt,
og ifelge gjennomferingsplanen skal studenter kontrollere id pa utlendinger
og fi praktisk trening i 4 tolke dokumenter.

Malstyring og sikkerhet

Beslutninger som UDI tar om utvisning er politisk styrt gjennom regelstyring
ved at departementet skal kunne instruere om skjennsutevelse og lovtolkning
i saker etter utlendingsloven. I tillegg har vi siste tidret som nevnt, sett en stor
okning i mél- og resultatstyring av utlendingsfeltet, spesielt nir det gjelder
fokus pa utvisning og maltall for retur (POD 2014). Det at organisasjoner
styres av profesjonelle ledere etter mél- og resultatstyring, har blitt omtalt som
ny managerialisme (Oberg og Bringselius 2015).

Siden 90-tallet har New Public Management (NPM) spilt en stor rolle for
styringen av politiet (Lomell 2011). NPM ble innfort for 4 minske statens
omfang og gi politikere mer innflytelse over profesjonelle og byrikrater (Svens-
son og Karlsson 2008: 272). Med inspirasjon fra markedslogikk har virke-
midler vert 4 forsterke lederskapet, oppna gkonomisk gevinst og gi brukerne
storre valgmuligheter. I praksis har reduksjon av byrakratisk og regelstyrt for-
handskontroll fort til en etterkontroll preget av prosedyrer, evalueringer og
kvalitetssikringssystemer. Kritikken har vert at det har medfert en mer subtil
og indirekte detaljregulering via teknologibaserte styringssystemer. NPM har
ogsa blitt kritisert for & redusere politiets handlingsrom for mindre milbare
oppgaver. Forskning viser at indirekte styring gjerne skjer pd bekostning av
profesjonenes skjennsutevelse i forbindelse med oppgaver som er vanskeligere
& male, som publikumsarbeid, hjelpe- og beskyttelsesoppgaver i politiet
(Wathne 2015). Den politiske styringen svekkes paradoksalt nok ogsa i ferste
instans. Men politikken kommer inn bakveien gjennom markedslogikk basert
pa ekonomisk styring og ulike former for etterkontroll av resultater. Mal- og
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resultatstyring er dermed en overordnet modell for 4 styre politiprioriteringer
politisk via budsjetter.

Styringsformen kan dermed pévirke profesjonelles autonomi i organisa-
sjoner hvor ansatte i stor utstrekning har monopol pa 4 utfere arbeidsoppgaver.
Deres grad av organisatorisk autonomi kan reduseres gjennom mal- og re-
sultatstyring, som igjen kan pavirke individuell skjennsutevelse. Satt pa spissen
setter NPM effektivitet, ledelseskontroll og brukernes valgfrihet foran profe-
sjonelles kompetanse som legitimitetsgrunnlag.

Maltall for retur har spilt en avgjorende rolle for gkt oppmerksomhet om
politiets utlendingskontroll og id-arbeid. Det 4 ta i bruk utlendingsloven pro-
moteres som et bedre egnet og enklere virkemiddel enn straffeforfolgning. For
& oppfylle politiske méltall har derfor en viktig del av profesjonaliseringspro-
sjektet blitt & heve kjennskapen til de forvaltningsrettslige virkemidlene som
kriminalitetsbekjempende. Fordelene som trekkes fram under intervjuer er
nettopp at bruk av utlendingsloven ’reduserer overbelastet etterforskning’,
‘oker kapasitet’, "har lavere beviskrav’, "oppleves som mer alvorlig’ og ’er mer
effektivt’. Det trekkes derfor veksler pé en diskurs om at profesjonalisering vil
fore til mer effektiv "output’ for systemet, og pd den maten bedre effektuere
politiske mal. Utvisningssaken opprettes av politiet, men den enkelte profe-
sjonsutgver effektuerer kun utvisningsvedtak fra UDI. Profesjonaliseringspro-
sjektet appellerer derfor til styring fremfor autonomi og selvregulering. Dette
kan understreke poenget om at jo enklere det er & standardisere og lage
méleindikatorer for en organisasjon (etablere ’outputs’), jo mindre makt og
myndighet tildeles forstelinjetjenesten (Evetts 2011). Innslag av selvregulering
og normer fir storre betydning nar muligheter for standarder og arbeidspro-
sesser er begrenset og definisjonen av output er problematisk, bide med
hensyn til markedskontroll eller internkontroll i organisasjonen.

Som vist, 4 praktisere ad hoc instrumentalisme, og & ha det en av infor-
manter beskriver som ’to spor i hodet’, kommer ikke nedvendigvis naturlig.
Siden utdanningen pa PHS har vert fraverende, har Politidirektoratet satt i
gang prosjekter og seminarer for 4 gke oppmerksomhet og kompetanse. Ut-
lendingsprosjektet har undervist lokale politidistrikter i & bruke utlendings-
loven og administrative reaksjoner som verktoy for & bekjempe kriminalitet,
ved 4 arrangere "utvisningsseminarer’ og lage ’instruksjonslister for utlendings-
kontroll’.

Det er ogsa satt i gang bistandsprosjekter for politidistriktene organisert
av PU, for & fa opp returtallene pd personer som er i Norge uten kjent adresse
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og lovlig opphold. Bistandsteamet reiser rundt i politidistriktene, leerer opp
de lokale og det settes i gang fellesoperasjoner med tverrfaglige team fra skatt,
NAV, politiet og PU (Politiet 2015). PU finansierer operasjonene og tar med
seg dem som skal uttransporteres til Oslo. Denne type opplering blir av po-
litidistriktene sett pa som nedvendig for & kompensere for at studentene som
er utdannet fra PHS mangler opplering pi feltet.

Kontroll som kall?

Politiets arbeid med migrasjon handler som vist om inn- og utreisekontroll,
dokumentkontroll, utvisningssaker og uttransportering av personer som opp-
holder seg ulovlig i landet eller har vedtak om at de skal utvises. Det glir inn
i ordinzre dagligdagse oppgaver og gjeres i samhandling med andre aktorer.
Det handler om 4 avklare hvilken person man har framfor seg, om eventuelle
papirer kan knyttes til personen, og om forvaltningsrettslige sanksjoner kan
settes i gang eventuelt sammen med en straffesak. A utfore id-arbeid skal bidra
til & hoyne samfunnssikkerhet, og manglende identitet fremstilles som et
sikkerhetsproblem, som ogs bidrar til kriminalitet. Skjgnn fyller tomrom og
ubestemthet i en rekke vurderinger.

Som jeg har vist kan ikke skjgnnsvurderinger elimineres. Bevisstgjoring
og ansvarliggjoring av skjonnet fremheves som tiltak for 4 redusere skjonnets
byrder (Grimen og Molander 2008), og i denne forbindelse brukes opplering
og malstyring. Det handler om at allmenne regler og standarder ikke kan gi
tilstrekkelige handlingsanvisninger for det enkelte tilfellet (Eriksen og Mo-
lander 2008: 170). Det er heller ikke onskelig at skjennet skal detaljreguleres;
forstelinjetjenesten ma ha tilstrekkelig rom for 4 tolke og lase oppgaver. Det
kan derfor se ut som at profesjonaliseringsbegrepet brukes for  signalisere
bedre kontroll over skjonnsutevelsen i stedet for gkt autonomi. Dette star i
kontrast til Sklanskys (2014) argument om at profesjonalisering i politiet
handler om okt faglig autonomi, ved at felles standarder for yrkesutovelse,
normer og etiske kodekser skal tilrettelegge for selvregulering. Mer styring av
skjonn resonnerer ogsd med samfunnsoppdraget fordi politiets mandat
handler om kontroll og sikkerhet. Siden de normative elementene ved politiets
rolle i samfunnet er sé sterkt knyttet til kontrolloppgaver, ser det ut som om
ekspertise, autonomi og skjenn i arbeidspraksiser og yrkesmessig kontroll av
profesjonen, i mindre grad trekkes inn nér det skal motiveres for endringer.
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Dette stir i motsetning til andre profesjoner som sykepleiere og lereres kritikk
av mil- og resultatstyring, som fremhever at det deprofesjonaliserer yrket ved
d redusere autonomi. En slik motdiskurs er fravarende blant dem som er inter-
vjuet. De oppfatter det ikke som at kontroll av skjennsutevelsen begrenser
profesjonsutovelsen. Verdt & merke er dette politi som har fitt opplering og
har kompetanse, og de ser okt kompetanse pa feltet som et verktoy til 4 utove
politiarbeidet mer effektivt.

Til tross for dreining i retning av malstyring er likevel appell til profe-
sjonalisering som normativt verdisett attraktivt, da det trekker veksler pa de
positive konnotasjonene ved politiets faglig kompetanse, i denne forbindelse
& redusere trusler, usikkerhet, fremme samfunnssikkerhet og bekjempe
kriminalitet. Profesjonaliseringsprosjektet foyer seg dermed inn i rekken av
prosjekter hvor profesjonalisering handler om 4 gke kontroll over skjenns-
utevelsen framfor & tilrettelegge for selvregulering. Det er slike vendinger
Evetts (2009) omtaler som et skifte fra organisatorisk profesjonalisme, som
inneberer tillit til profesjonelles ekspertise gjennom utdanning, ansvar under
tillit og forhandskontroll, til organisatorisk styring som i sterre grad om-
handler tillit til kvalitetssikringsrutiner, ansvarliggjoring gjennom ’regnskap’
og etterkontroll. Det oppstér i en slik overgang, hvor konteksten gjerne er
mal- og resultatstyring, nye former for profesjonalitet som legger sterkere vekt
pa individuell selvdisiplin i arbeidet, siden det er prestasjoner av mal og re-
sultater som teller. I politiet som i en rekke andre etater preget av mal- og re-
sultatstyring, knyttes dette gjerne til & kontrollere atferd og dermed ogsd
kontrollere skjonnutevelsen bedre, gjennom fokus pa internkontroll og
“managementalitet” (Cockcroft 2015).

Nir det gjelder formell utdanning som virkemiddel for & ansvarliggjore
skjennsutevelse, har Politihegskolen lenge utdannet bachelorstudenter uten
serlig kjennskap til utlendingskontroll. Et ofte brukt argument for at et yrke
er en profesjon, er nettopp krav til forskningsbasert kunnskap og samspill mel-
lom teori og praksisundervisning. Det har derfor vert viktig for praksisfeltet
4 fa anerkjennelse og status til det som har blitt oppfattet som en perifer po-
litioppgave.

Politiet, som andre profesjoner, responderer pa ytre krav om endring; bade
politisk, skonomisk og sosialt (Evetts 2003: 403). Det siste tidret er det gjort
en del forskning pa problematiske sider ved sambruk av strafferett og utlend-
ingskontroll. Sambruk av strafferett og utlendingsrett i politiets praktiske ut-
lendingskontroll analyseres som ledd i 4 styrke statens suverenitet (Aas 2013;
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Barker 2012). Politiet responderer ikke bare pd globalisering, men far en
sentral rolle i 4 skape mobilitet, spesielt gjennom deportasjon. Som Franko
og Mohn (2015) har vist, ogsa i Norge oppstar det nye begrunnelser for straff
knyttet til utlendingskontroll som har rettsstatlige utfordringer (se ogsd
Husabg og Suominen 2012). Stopp og sjekk ut fra utlendingsloven krever i
stor grad kyndighet, fordi kontrollen signaliserer ikke-medlemskap. Dette er
ogsé et poeng politiets eksperter pa territorialkontroll legger vekt pa:

.../.../man lgser veldig mye med miten man meter mennesker pa. Og det tenker
jeg er kanskje enda viktigere i territorial hvor du meter ogsé andre kulturer. Det
gjor du jo ogsa i operativ tjeneste, men der da, hvor malet er jo & kontrollere uten-
landske ... s det 4 ha forstelse for at mange kommer jo med en — noen kommer
med en vanskelig historie, noen har uzrlige hensikter, andre reiser pa forstereis. Sa
det er & ha det store bildet. Det tenker jeg man fir med erfaring, og derfor sa tror
jeg det er veldig viktig at det er ikke noe man bare gjor sdnn en gang i aret. (POD11)

Utlendingsrettslige virkemidler skiller seg fra de strafferettslige ved at de i
mindre grad er opptatt av hva som er gjort av lovbrudd, men & avklare iden-
titeten til personen for  sortere medlemmer fra ikke-medlemmer. Politiet har
den siste tiden fatt pilegg om enda mer effektiv migrasjonskontroll. Grense-
kontroll er innfert for & avvise personer uten id-papirer for de gar ombord i
ferjer og fly og er pa vei til Norge, og en rekke innstramminger i utlendings-
loven er hurtigbehandlet. Profilering av mistenkte skal styrkes som kompensa-
sjon for manglende fullregistrering ved ankomst. Id-arbeid er viktig for
samfunnssikkerhet, men spersmalet er hvorvidt problematiske sider over-
skygges av profesjonaliseringsprosjektet. Politiets profesjonalitet er tett knyttet
til nasjonalstatens suverenitet, og det kan sperres om hva det betyr for retts-
staten at man ser oppkomsten av ulike rettshindhevelser i forhold til ulike
brukergrupper. A utvide politiets rolle som instrument i migrasjonskontroll
vil unngéelig ha betydning for statens innflytelse pa sivile omrader. Hvordan
blir da kritisk refleksjon over egen praksis ivaretatt — nar feltet preges av ef-
fektivisering i sikkerhetens navn? Ikke bare kan mal- og resultatstyring hemme
arbeidet med 4 styrke profesjonskontroll, men profesjonaliseringsprosjektet
kan paradoksalt nok legge lokk pd temaer som moralske dilemmaer, dis-
kriminerende og vilkarlige praksiser og betydningen subjektive verdisyn og
rettferdighetsstandarder har pa skjonnsutevelse. Samfunnsmessige utford-
ringers press pd profesjonsutevelsen krever en informert diskusjon om hva
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profesjonskvalitet er for noe, og prioriteringer i det store bildet, sett i lys av
profesjonens samfunnsmandat.

Noter

1. Funnene er basert pé analyse av kvalitative intervjuer utfort ssammen med Katja Franko og
Annette Vestby i perioden 2012-2015. Takk til Katja Franko og Sigmund Book Mohn
for innspill p3 tidligere utkast av manuskriptet. Jeg takker ogsa redaksjonen og tidsskriftets
to anonyme fagfeller for konstruktive kommentarer.

2. I Norge er det den 196 km lange grensen mot Russland i @stfinnmark. Siden sommeren
2015 har flere land, inkludert Norge, likevel innfert gkt midlertidig grensekontroll.

3. Tjuridisk metode skiller man mellom vurderinger som ligger i regelanvendelse og skjenns-
utgvelse (Hawkins 1992). Skjennsutevelse inntreffer nar en regel gir frihet til & velge innen-
for lovens rammer om og hvordan myndighet skal brukes (Boe 2010).

4. Utvisning anses f.eks. & veere en rent administrativ reaksjon, og knytter seg ikke til vanlige
rettssikkerhetsgarantier i strafferetten, bade i forhold til hjemmelsgrunnlag og fri rettshjelp
(Franko og Mohn 2015).
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Abstract

Based on qualitative interviews with 63 police employees, the article explores
what migration means for police professionalism. Two police tasks are partic-
ularly pertinent: control of identity and deportation of persons without per-
mission to stay. Deportation of foreign citizens has recently been politically
prioritised, both to regulate migration and as a crime control tool. Manage-
ment by objectives and performance indicators characterise the organisational
control, which creates tensions between professional autonomy and gover-
nance. The question to be enlightened is how discretion is framed and made
accountable, and what it tells about the use of professionalism as a strategy.
The findings point to that identity control and the progressive intertwining,
mutual reinforcement and even convergence of criminal law and administra-
tive immigration enforcement regimes demands extended use of discretion.
Performance measures and education are efforts to control and make discre-
tion accountable. The professionalism strategy is proposed to raise the skills
and increase the status of an under prioritised field of education. The gover-
nance of police immigration control is merged with the aim of effective crime
control and public safety. The discourse is aiming towards increased control
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of discretion rather than to facilitate autonomy. The project appeals to
efficiency, control and expertise, while problematic aspects of police migration
control, as discrimination and arbitrariness in identity profiling and
compliance, to a lesser extent are present.

Keywords: Autonomy, discretion, NPM, police, professionalism, governance





