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Forord

Det svenska asylsystemet & en ko, havdar manga. Tank er att ni star i enlang ko som ni inte
kan se slutet pavarken framét eller bakét. Ibland kommer det nya personer och stéller sigi
kon, vissamed fortur stéller sig framfor er, andrastéller sig bakom er. Ni vet inte nar ni
kommer fram och ni vet inte om ni da kommer att kunnafadet ni vill ha. Under tiden i kon
kommer det mat och ni far en sang att sovai men ni kan inte [amna kon for da far ni inte det
ni onskar. N&r ni val kommer fram beslutas det om ni far det ni har koat for. Far ni inte det s
& det bara att stallasig i nasta ko som & likalang, och som man inte heller vet nar den tar slut
eller om man denna gang fér det man vill ha. Om ni hade stétt i den kon hade risken varit stor
att ni blivit gukaantingen fysiskt eler psykiskt eller bade och — det & vad mangai kon blir.
Tank er ocksa att ni var den som jobbadei "affaren” och dagligen skulle avgéra om personen
fick det har/hon ville ha och samtidigt sag kon utanfér helatiden. Detta & ett mojligt
perspektiv pa det svenska asylsystemet och kan sigas illustrera den situation som asylstkande
och tjansteman befinner sig i dagligen.

Denna rapport analyserar Migrationsverkets resurser avseende asyl. Har finns tva stora
verksamhetsomréden — prévning av asylansokan och mottagni ngsverksamhet for de

asyl sokande. Tidsperioden for undersdkningen & 2000-2003.

For att kunna forsta komplexiteten har manga personer hjapt mig. Darfor vill jag tacka
Migrationsverket som paett foredomligt satt valkomnat denna utredning och hjalpt mig med
material, information och intervjuer. Ett sarskilt tack till Helena Akerberg pa
Migrationsverkets huvudkontor och till Region Syd for al praktisk hjalp och for att ni tagit er
tid med mina fragor.

Aven regeringskansliet har varit behjélpligt i utredningen — tack till berorda tjansteméan béde
inom UD och Finansdepartementet for intervjuer och synpunkter.

Tack ocksa till Cecilia Forsberg pa Riksdagens utredni ngstjanst.

Min hemmainstitution, Statsvetenskapliga institutionen vid Lunds universitet, har varit ett
stort stod i arbetet. Ett sarskilt tack gér hér till Lars-Goran Stenelo och Rikard Bengtsson.

Det som star skrivet i dennarapport faller givetvis helt och hallet pa mitt ansvar.
Alabodarna oktober 2004

Marie Bengtsson



Sammanfattning

Migrationsverket & den statligamyndighet i Sverige som & ansvarig fér mottagande av
asylsokande och prévning av deras anstkningar. | denna rapport analyseras forhallandet
mellan resursernatill provning av asylansokningar och resursernatill mottagandet under den
tid den asyl sokande vantar pa besked.

Under den hér studerade tidsperioden, 2000-2003, steg antalet asylsokande mycket kraftigt —
frén 16 303 & 2000 till 31 355 & 2003 — sdedes en férdubbling. Den stora frégan ar har hur
resurserna ska kunna motsvara en sddan explosionsartad 6kning och nér resurstillskott ska
ske.

Oforutsagbarheten blir héar uppenbar — det &r i princip omojligt att pa forhand uttala sig om
hur ménga asylsokande som kommer till landet. Migrationsverket gor prognoser kring antalet
asyl sokande men dessa méaste betecknas som osakra och har under den hér studerade perioden
inte forutsett den stora 6kning som blev det verkliga utfalet.

Socialforsakringsutskottets huvudfraga som legat till grund for denna studie &r: " Hur ser
sambandet ut nér det galler 6kade resurser for Migrationsverkets asylprovning i forhallande
till kostnaderna for asylmottagandet?’ Svaret som gesi denna rapport ar att 6kade resurser till
asylprévning skulle kunna minska kostnaderna for mottagande. Det & dock svart att saga hur
stor denna minskning skulle bli. Det forefaller dock sta klart att det under den hér studerade
perioden skulle kunna harort sig om stora belopp i samhéllsekonomiska besparingar.

Att det & svart att precisera hur stora besparingarna skulle kunnabli beror dels pa att det
statistiska underlaget ar bristfalligt, dels pa att den typen av hypotetiska berdkningar narmast
per definition & mycket osdkra. Problemen forstarks ocksa av att studien bararor det forsta
steget i en, i vissafall, lang asylprocess och déar utgangen i de senare stadierna kan paverka
det dutliga resultatet samhéllsekonomiskt sett.

Det kan dock konstateras att andlaget till mottagande Okat kraftigt under perioden och
flerdubblats, medan anslaget till prévning 6kat mindre och senare, dettatrots att antalet
asyl sbkande som sagts fordubblats. 2002 kostade mottagandet néstan tre miljarder kronor
vilket skajamforas med drygt 300 miljoner for prévningen. Sdedes nastan en faktor patio.

Idag finns det en rad anslag for Migrationsverkets verksamhet varav tva &r av betydel se for
dennastudie — 12:1 for asylprovning och 12:2 for asylmottagande. Rapporten visar att
anslagsstrukturen i sin nuvarande form &r olycklig och forsvarar flexibilitet for myndigheten.
Uppdeningen i anslag pa detta sétt forhindrar ett helhetstéankande som maste genomsyra den
typ av processforfarande som asylprocessen utgor. Det blir extra olamplig nér som hér
andlaget till prévning & valdigt anstrangt medan anslaget till mottagande innehdller en stor
andel transfereringar till de asylsokande och sdledesi betydligt stérre utstrackning maste folja
antalet asylsokande i mottagningssystemet. Det gor att det ena anslaget gér att styramedan det
andra har en stor andel " automatik”.

Ett annat problem som uppmarksammas i rapporten ar bristen pa langsiktighet. Till viss del
forvarras detta givetvis av att prognoserna for insromningen av asylsokande inte stémt med
verkligheten. Samtidigt finns det ocksa en bristande |angsiktighet som forefaller vara politiskt
betingad. Denna bristande langsiktighet ger stora svarigheter for Migrationsverkets planering
for utokning/avveckling. Vid fleratillfallen under tidsperioden har Migrationsverket fatt



Okade and ag med stora summor flera ganger under |6pande budgetar och ofta mycket sent pa
aret vilket givetvis forsvarar 1angsi ktigheten.

Tidsaspekterna @ av mycket stor betydelse for den har studien. Det generella malet maste
varaatt handlaggningstiderna ska vara sa korta som majligt i varje enskilt fall och att all
onddig vantetid & av ondo béde for individerna och samhallsekonomiskt. Migrationsverket
har under den har studerade tidsperioden inte | yckats uppfylla malet om att asyldrenden i
forsta instans ska vara avgjorda inom sex manader. Den genomsnittliga handlaggningstiden
har legat runt 220 dagar och medianen runt 180-190 dagar. Att mediantiden & Kkortare
forklaras med att vissa drenden avgorsi det som kallas snabbprocess och dar maste beslut
fattas inom tre manader. Dessa handlaggningstider utgor dock bara en del av den totalatiden i
mottagandesystemet som &ven omfattar vantetider pa dverklagande och avvisning m.m.

Det forefaller dock klart att det funnits avsevéarda passiva vantetider inom asylprovningen —
altsd att inget gorsi arendet darfor att ingen tjansteman har tid att arbeta med det. Denna typ
av vantetid tycks kunna bli lang i manga fall och detta innebar stora kostnader for
asylmottagandet. Med ett 6kat antal asylsokande och i princip oférandrade resurser for
asylprovning har resultatet blivit att &endebelastningen 6kat under tidsperioden. Antalet
angtéllda har 6kat inom Migrationsverket men betydligt mer inom mottagandet an inom
provningen. Under 2003 arbetade 291 anstéllda med asylprovning medan antalet anstéllda
inom mottagandeverksamheten var mer an fyra ganger s manga eller 1333 personer.

Mot bakgrund av de kostnader och det personliga lidande som vantetid medfor &r det av
storsta vikt att resurstillskott gors sa snart som mgjligt nér antalet asylsokande stiger. Om
detta inte sker ackumuleras personer mycket snabbt i mottagningssystemet med 6kade
samhéllsekonomiska kostnader som féljd. Forutsagbarheten blir har ocksa av betydelse da det
behdvs framforhalining for rekrytering och inskolning av personal.

Néra kopplat till detta ar fragor kring flexibilitet, vilka ocksa berorsi studien.
Migrationsverket & en mycket flexibel myndighet om man ser till antal anstéllda som varierat
kraftig under aren. Daremot &r flexibiliteten mellan olika verksamheter begrénsad p.g.a.
skillnader i kompetenser. Fler anstéllda borde utbildas till att kunna jobba med olika typer av
drenden for att kunna vaxla mellan arbetsuppgifter beroende pavar behovet & storst. Aven
anslagsstrukturen forsvarar flexibiliteten inom myndigheten.

Den sammantagna bilden i denna studie & att Migrationsverket har haft en mycket tuff
situation under de studerade aren med en mycket hdg och ofrutsagbar instromning av
asylsokande utan att resursernatill provning ckat i motsvarande grad. Da flexibiliteten mellan
olika anslag och verksamheter &r 1&g har dettalett till 6kad drendebelastning och langa
vantetider i mottagningssystemet, vilket i sin tur medfort stora samhéllsekonomiska
kostnader. Bristen pa langsiktighet har ocksa lett till stora problem med planeringen inom
myndigheten och resurstillskott har vid fleratillfallen kommit Iang senare &n vad som varit
Onskvart.



1. Inledning

| litteraturen kring svensk forvaltning brukar diskuteras att forvaltningen kan ses fran tre
perspektiv — det juridiska, det politiska och ett vafardsperspektiv. Det intressanta med dessa
tre perspektiv ar att de ger olika och konkurrerande ma for forvatningen — rattssakerhet,
demokrati och effektivitet. Denna studie &r ett ypperligt exempel pa denna makonkurrens.
Asylrétten aktualiserar rattssakerheten pa sa sétt att de personer som har anledning att frukta
forfoljelse kan fa en fristad i Sverige. Det politiska och demokratiska perspektivet kommer till
uttryck genom att Socialforsakringsutskottets medlemmar har den demokratiska
granskningsmakten sasom folkets valda representanter. Foremdet for denna studie &r ytterst
effektivitetsproblematiken — att forsakra sig om att statens knappa resurser anvands pa ett sa
effektivt satt som méjligt. Samtidigt maste det poangteras att effektivitet bara & ett av flera
viktiga varden — vill man bara spara pengar hade det billigaste vara att inte ha nagot
asylmottagande dls. Detta skulle dock strida mot andra varden sdsom humanitet. Det & ocksa
[&tt att rakna och rékna och glomma att bakom varje arende och dess vantetid finns det en
verklig manniska av kott och blod som sitter och vantar pa ett beslut som till stor del kommer
att avgora hans’/hennes framtid for 1ang tid framéver.

1.1. Rapportens bakgrund

Migrationsverket fick sitt namn 1999 nér det bytte namn fran Statens invandrarverk. Tidigare
hade Statens invandrarverk delats och Integrationsverket bildats. Integrationsverket och
Migrationsverket utgor tillsammans sdledes idag det som tidigare var Statens invandrarverk.

Migrationsverket har manga arbetsuppgifter rérande olika aspekter av migration. Saledes kan
man sdga att hela migrationskedjan técks av Migrationsverkets uppgifter. Detta ger en mycket
diversifierad verksamhet med asylprévning, asylmottagning, tillstandsarenden och
medborgarskapsarenden m.m. Gemensamt for Migrationsverkets verksamhet & dock att det
handlar om reaktion snarare dn aktion. Man reagerar pa asylstrommar, ansdkningar m.m. och
har valdigt liten mojlighet att paverka sin situation genom eget agerande.

Migrationsverket har varit forema for manga olika studier och utvarderingar under aren. Det
finns har en rik flora av olika aspekter som har undersokts sdsom Migrationsverkets
samarbete med utlandsmyndigheterna, it-anvandningen, EU:s utvidgning, m.m.

Riksdagens revisorer gjorde 2001 undersskningen ” Uppehallstillstand for asylsokande —
tidsdtgéng, kostnader, reformarbetet”.* Handlaggningstiderna och anslagsstrukturen var dai
fokus. Det finns manga berdringspunkter mellan den understkningen och den har
foreliggande studien.

Parallellt med denna studies genomférande har utvarderingar gjorts av Riksrevisionen och
Statskontoret. Statskontorets rapport publicerades i augusti 20042 och hansyn till dess resultat
har tagits i denna rapport. Riksrevisionens rapport publiceras under hosten 2004. | badafalen
finns det klara ber6ringspunkter mellan deras fragestallningar och fokus for denna rapport.

1 2001/02:RR16.
2 Statskontoret, 2004.



2004 kom ocksa en skrivelse till riksdagen fran regeringen som ett svar pa att
Socialforsakringsutskottet efterlyst en redovisning av helheten i asylprocessen.® Skrivelsen
baserasi sin tur pa en analys genomford av Migrationsverket i april 2003.

1.2. Studien

Riksdagens socialforsakringsutskott bes utade hdsten 2003 att genomféra en studie rorande
Migrationsverkets resurser. Studien avser asylprévning och mottagande och inte 6vriga delar
av Migrationsverkets verksamhet. Totat har tre och en halv arbetsmanader funnits
tillgangliga for arbetets genomforande. Enligt uppdraget ska fokus ligga pa att bedomaom en
Okning av resurser till asylprovning skulle kunna leda till besparingar av resurser inom
asylmottagandet.

Utskottets bedut aterfinns som bilaga 1.
1.3. Metod och tillvagagangssitt

For att kunna forsta tidsétgang &r statistiska analyser nodvandiga, men tillgangligt
datamateria & bristfalligt och tyvéarr har mojlighet inte funnits for att skapa eget statistiskt
material. Darfor maste studien bygga pa det statistiska material som redan finns tillgangligt
frén framfor alt Migrationsverket men &ven material som anvéantsi andra undersokningar har
bearbetats. Sasom Riksdagens revisorer pdpekat i sin rapport & Migrationsverkets statistiska
material inte helt 14t att trangaigenom for en utomstaende. Till skillnad fran Riksdagens
revisorer har jag inte haft mojlighet att med exempelvis kohortstudier omarbeta material et
utan endast bearbetat befintligt material. M aterial et och faktainsamlingen inom
Migrationsverket skulle behtva forbéttras padessa punkter sa att exempelvis passiv tid och
liknande registrerades — bade for att mojliggora externa granskningar liknande den hér och for
Migrationsverkets interna uppfoljningsarbete.

Samtidigt maste podngteras att det & de samhéllsvetenskapliga aspekterna och inte de rent
ekonomiskt statistiska som stér i fokus. Forklaringen till detta & enkel — jag har som
statsvetare en samhéllsvetenskaplig utgangspunkt och vetenskapssyn. Med andraord tycker
jag att det oftare & intressantare att resonera och problematisera kring siffrorna an att bara
gbraen ren sifferexercis.

Jag har gétt igenom en stor mangd av Migrationsverkets dokument som en grund for denna
rapport. Sdledes har & sredovisningar, verksamhetsplaner m.m. utgjort ett viktigt underlag.
Det ar sdledes de officiella siffrorna fran Migrationsverkets som utgor studiens
berakningsgrund. Aven berakningar fran andra undersokningar kommer i relevanta delar att
redovisas. Regeringens dokument sdsom skrivelser, regleringsbrev m.m. har &ven de en viktig
roll som faktaunderlag.

FOr rapporten har aven intervjuer gjorts, framfor allt med tjansteman pa Migrationsverket,
bade pa central och regional niva. Besok har genomforts inom den operativa lokala
verksamheten. Kontakter har dven tagits med tjansteman pa UD och inom
Finansdepartementet.

8 Skr. 2003/04:53, s. 4.



Vid ett par tillfallen i rapporten anvander jag mig av indexerade siffror och redovisningar
vilket fortjanar att kommenteras. Nar man anvander sig av index tar man utgangspunkt i ett
visst & och anger vardet for detta & som exempelvis 100 och kan sedan se forandring i
relation till detta ars varde. Utgangsaret i denna rapport & 2000, studiens forsta ar. Fordelen
med att anvandaindex & att man klart och tydligt ser forandring och kan jamféra olika
vardens utveckling dver tid. Nackdelen &r att det inte finns ndgon given startpunkt — det &
inte sakert att utgangspunkten representerar en optimal niva Det kan darfor till&ggas att inte
heller under utgangsaret 2000 uppnadde Migrationsverket malet for asylprévningen om sex
manaders handl&ggningstid och arbetsbelastningen sdgs som stor. Vad index visar & sdledes
utvecklingen under tiden 2000 — 2003.

1.4. Disposition

Rapporten inleds med en almén redogorelse av och diskussion kring Migrationsverkets
verksamhet generellt, med sarskild betoning pa antalet asylsokande under de senare &ren och
hur asylprocessen fungerar. Dérefter tar rapporten sin utgangspunkt i de av
Socialforsakringsutskottet formulerade fragorna. Saledes aterfinns en diskussion kring
resursernai asylprocessen och en kort diskussion kring anslagsstrukturen. Den foljande delen
behandlar |angsiktigheten, eller bristen pa densamma, i Migrationsverkets resurstilldel ning.
Tidsaspekter sdsom vantetider &r i fokusi nasta avsnitt. Har aterfinns ocksa en diskussion
kring huruvida det finns en teoretisk brytpunkt rérande extra resurser till asylprévningen. |
andlutning till detta diskuteras darefter &rendebelastning och personal inom Migrationsverket
och nér resurgtillskott bor goras. Flexibilitet i anvandandet av resurserna & amnet for darpa
foljande avsnitt, varefter rapporten avslutas med nagra korta slutsatser kring tidigare berérda
frégestéllningar. | bilagor &terfinns dels Social forsakringsutskottets beslut om utredningen,
dels en redovisning av ndgraindividuella typfall, inkluderande kostnadsberakningar for dessa,
berékningar som Migrationsverket tagit fram for denna rapports rakning.



2. Migrationsverket

Migrationsverket har en mycket differentierad verksamhet med manga olika uppgifter rérande
migration till landet. Sdledes finns har asylprévning, mottagande av asyl sokande,
tillstandsverksamhet och medborgarskapsprovning. Migrationsverket har med andraord
ansvar for en mycket komplex och omfattande verksamhet med snabba och stora
forandringar.’

Det enda man kan vara siker painom Migrationsverkets omrade &r att man inte kan vara
saker pa nagonting. Antalet asylsokande varierar frén & till & och veckatill vecka och det &
svart att forutse hur framtiden ska gestalta sig.

Drygt hélften av Migrationsverkets anstéllda arbetar med asylfragor. Det & dock enbart cirka
20 % av dessa som arbetar med prévningsverksamheten. Majoriteten av de som ar anstéllda
med asylfragor arbetar istdllet med mottagandet och darmed relaterade frégor. Vi dterkommer
till dettai senare avsnitt.

Migrationsverkets organisation & decentraliserad med fem regioner (syd, nord, vast, mitt och
Stockholm). Denna regionindelning kommer dock att avskaffas den 1 januari 2005 efter bl.a.
kritik fr&n Statskontoret® om att regionerna varit for sjalvstandiga och att Migrationsverket
maste fungera som en myndighet med en samlad ledning. Istéllet kommer verkets
organisation att bygga pa de olika processerna med en verksamhetschef for varje verksamhet
(asyl, besdk och boséttning, medborgarskap, mottagande och verksgemensamma funktioner).
Detta kan forvantas ytterligare stérka den processorientering som redan finns inom verket.

Man bor heller inte glomma bort att Migrationsverket verkar inom ett politikomrade som &
politiskt mycket kansligt, bade inrikes- och utrikespolitiskt. Kortfattat kan man saga att de
problem som Migrationsverket har — |anga handl aggningstider, bristande enhetlighet i
bedémningen, bristande frtroende hos allméanheten — har varit desamma under en l&ng tid.°

2.1. Antal asylsbkande

Antalet asylsbkande har under de senaste dren dkat med mer &n 40% per &. Aven under aren
som foregick denna studies tidsperspektiv 6kade antalet asylsokande (med undantag for ar
1999). Just i skrivande stund verkar det dock som om antalet asylsokande kommer att minska
nagot under &r 2004.

* Statskontoret, 2004, s. 7.
5 Statskontoret, 2004, s. 15-19.
6 Statskontoret, 2004, s. 12.
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Diagram 1. Antal asylsokande 1996-2003.

Okningen innebar givetvis ett stort tryck pa berérda myndigheter och framforallt pa
Migrationsverket, som ar den myndighet som far ta den forsta och storsta sméallen vid stor
instromning av asylsokande. Antalet asylsokande kommer givetvis att fa en avgorande
betydelse for kostnadernainom politi komrédet.”

Oforutségbarheten & hér ett stort problem. Migrationsverket gor regelbundet prognoser for
antalet asylsokande. Regeringen har ocksa efterlyst en utveckling av Migrationsverkets
prognosarbete.® Detta instammer Statskontoret i och menar att Migrationsverkets kapacitet for
omvérldsanalyser behover starkas.? Forandringar i antalet asylsokande & dock ofta svéra att
forutse da de beror av faktorer som &r utanfor landets kontroll och som kan forandras fort. Det
talas har oftaom "push-" och ”pull-" faktorer sasom exempelvis internationella oroshardar,
andra landers asylpolitik, géllande praxis 0.s.v.

Migrationsverkets prognoser lamnas till Utrikesdepartementet, som i manga fall justerar dessa
utifrén politiska 6vervaganden och vidtagna égarder. | de alraflestafal innebér detta att
prognoserna justeras nerdt och det & sedan dessa lagre prognoser som ligger till grund for
resursfordelningen. Inom Migrationsverket finns det tjénsteméan som resonerar i banor av att
andaget for mottagande av asylsbkande (12:2) anvands som en regulator for budgettaket —
alla vet att prognosernainte kommer att hlla, men det ser "braut” och leder till att
budgettaket halls. Detta maste ses som en alvarlig kritik mot regeringens sétt att skota
politikomrédet.

7 Bet. 2002/03:SfU2.
& Prop. 2000/2001:1, utgiftsomréde 8, s. 43.
9 Statskontoret, 2004, s. 20.
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Sjalvfallet & heller inte Migrationsverkets prognoser okomplicerade.™® ” Prognoser pa detta
omréde f&r alltid betecknas som osskra.”** Migrationsverkets prognoser forefaller ocksa under
perioden legat under den verkligainstromningen. Man kan kortfattat saga att ingen forutsag
den storainstréomning som blev verklighet. UD:s prognoser ligger dock konsekvent under
verkets egna vilket i varstafall leder till resursbrist under aret och i bastafall kortsiktighet i
vidtagna atgarder. Prognoserna har under de har studerade aren legat |angt under den verkliga
instromningen. Som exempel kan némnas att Migrationsverket enligt budgetpropositionen for
&r 2002 ska ha beredskap for att ta emot 18 000 asylsokande® — detta kan jamféras med den
verkliga siffran pa 33 000 — nastan dubbelt s manga. Inte forran for & 2003 hojs prognosen
sd att Migrationsverket ska kunna ta emot 27 000 asylsokande — en kraftig 6kning som dock
inte motsvarade den verkligainstromningen.

Det & dock intressant hur Migrationsverkets verksamhet &r relativ — nér man har haft 5500
asylsokande under ett & ar 8000 manga —nar det nu sjunker fran 33000 till 28 000 tycker man
inte att det & sa manga. Okning och minskning kommer alltid att jamforas med narmast
foregaende niva och det finns ingen given baanspunkt. Migrationsverkets verksamhet blir
narmast per definition reaktiv och inte aktiv.

Det organisatoriska minnet inom politikomradet & siledes mycket kort och det verkar finnas
en forvantan om att ” situationen aldrig kommer tillbaka’.

2.2. Asylprocessen

Regeringen séger i budgetpropositionen att " [a] syl rétten utgdr en hdrnsten i svensk
flyktingpolitik. Samtidigt som asylprocessen maste préglas av en hog grad av réttssakerhet,
dar det individuella behovet av skydd st&r i centrum, &r korta handlaggningstider av stor vikt
béde av humanitara och ekonomiska skal.” *2

Asylprocessen utgor sdledes hela den process som strécker sig fran att en asylansokan |amnas
intill dess att personen ifraga far uppehdistilistand eller [amnar landet. Denna bestar sdledes
av ett antal olika steg dar olika myndigheter deltar i drendet. Hur manga steg det blir beror
bade av den sokande sjalv och av myndigheternas agerande.

Tiden i ett asylédrende kan delasin i tre delar: aktiv tid for handlaggning, tid fér korrespondens
och kommunikation med 6vriga berérda parter och passiv tid eller vantetid nér inget gors i
grendet.™ | de rapporter som finns visar resultatet att det var vantetiden som i de flesta fall
forklarade de |&nga handlaggningstiderna. ™ Detta géllde for ett par & sedan och har forvérrats
genom att antalet asylsokande Okat utan att resurserna Okat i motsvarande grad (vilket vi
aterkommer till).

Asylanstkan gorsi landet, antingen direkt vid inresan eller efterdt genom att personen vander
sig till ndgon av Migrationsverkets transitenheter. Har pabdrjas en Dublin-utredning, for att se
om den asylsbkande redan sokt asyl i annat land, och om den ger resultat kan personen relativt
snart avvisastill tredje land (forstainreseland i EU). Har grovsorteras ocksa arendena och de

10 2001/02:RR16, s 136.

11 Statskontoret, 2004, s. 44.

12 Prop. 2001/02:1, utgiftsomréde 8, s. 46.

3 Prop. 2003/04:1, utgiftsomréde 8, s. 42.

14 2001/02:RR16 s. 25.

15 2001/02:RR16 s. 25, Statskontoret, 2004, s. 34
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ansbkningar som &r uppenbart ogrundade avvisastill hemlandet enligt UtL 8:8. Denna forsta
sortering och beddmning sker ganska snabbt — det finns stipulerade tidsgrénser inom vilka
besluten maste fattas. Detta kallas ofta for snabbprocess. Under de hér studerade ren har
mellan 17 och 25 procent av &rendena avgjorts i snabbprocess.

De d@renden som inte ska avvisas av namnda skal gar vidare till en asylenhet dar en fullstandig
utredning gors. Detta kal las normalprocess. Det & héar skélen for asyl kommer under
granskning. Beslut om skl for asyl foreligger fattas hér, ofta efter en lang vantan. Déarefter
har den asylsokande mdgjlighet att Gverklaga om Migrationsverkets beslut varit negativt. Detta
overklagande sker till Utlanningsnamnden. Utlanningsnamnden fattar, ofta efter 1ang vantan,
beslut om 6verklagandet. Om beslutet &r positivt ska den asyl sokande pa egen hand eller
genom Integrationsverkets forsorg skaffas bostad i en kommun. Om bedlutet & negativt kan
den asylsbkande ett obegransat antal ganger 1amna in en ny anstkan om uppehallstillstand,
grundat pa nya skal (NUT), till utlanningsnamnden. Nar ett negativt beslut om asyl vunnit
laga kraft ska den asylstkande avvisas fran landet. | forsta hand ska detta ske §avmant, men
om det inte & mojligt dverlamnas érendet till polisen.

Detta & den instansordning som galler vid forfattandet av dennarapport, men det har fran
regeringen aviserats en ny instansordning i utlanningsarenden déar Utlanningsndmnden 1&ggs
ner frdn den 1 januari 2006 och lagr&dsremiss vantas under hosten 2004.*° Denna férandring
kommer givetvis att innebadra andra steg i asylprocessen och kan ocksa komma att paverka
handl&ggningstiderna i de olika instanserna.

Inom Migrationsverket pagdr ocksa, delvis med bakgrund i en ny instansordning, en
modellverksamhet som innebar att den asylsokande och dess bitrade far en mer aktiv roll i
asylutredningen da de lagger fram sitt fall i en inlaga som sedan granskas av
Migrationsverket. Mdlet med detta & att oka réttssakerheten och effektiviteten.
Modellverksamheten har pa forsok bedrivitsi regionerna Stockholm och Syd, men ska nu
inforasi helalandet.

Som framgar &r det manga steg i asylprocessen och flera av dessa kan talang tid. Det stora
problemet tidigare har varit inledningsskedet i asyl processen. Det forefaller dock ha blivit
béttre pa senare & och det stora problemet idag & Gverbelastning hos Migrationsverket och
Utlanningsnamnden och kanske framforallt problem med avvisning. Manga asylsokande
stannar langatider i mottagningssystemet trots att det finns ett beslut som vunnit laga kraft.
Detta géller till viss del positiva bedut da Integrationsverket kan ha problem att hitta en
lamplig bostad, men framfdrallt negativa beslut om den asylsokande inte frivilligt vill
atervandatill sitt hemland.

Strukturellafaktorer forsvarar asylprocessen och dkar darmed handlaggningstiderna. En sadan
faktor &r att en stor majoritet av de asylsokande saknar identitetshandlingar. Dettainnebér att
utredningen borjar med att forstka ta reda pavar den asylsokande kommer ifran. Detta leder
till att utredningarna blir mycket mer omfattande och svara &n vad som annars varit fallet.
Aven regeringen ser avsaknaden av identitetshandlingar som ett problem: ”[f]aststéll andet av
asylsbkandens identitet & en viktig dd for att forkorta handl&ggningstiderna samt underlétta
verkstallandet av avvisningsbesiut och utvisningsbeslut.”*’

16 prop. 2004/05:1, utgiftsomréde 8, s. 42.
Y Prop. 2003/04:1, utgiftsomrade 8, s. 49.
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Ett annat stort problem idag &r att det i vissa fall finns verkstéllighetshinder som gor att den
asylsbkande inte, trots ett negativt beslut i asylé@rendet, kan utvisastill sitt hemland. Det finns
exempelvis vissa lander som inte tar emot sina egna medborgare. Det kan ocksa vara svart att
bevisa att en person & medborgarei ett visst land, da de flesta asylsokande saknar
identitetshandlingar. Detta leder da till stora kostnader i mottagningssystemet.*®

Manga pekar ocksa ut majligheten till ny ansdkan (NUT) som ett problem med den nuvarande
instansordningen. Antalet NUT &r obegransat och " nuvarande regler for NUT skapar ett
system mgd starka motiv for den asylsokande att fortsitta processa sin ansokan sa lange som
mojligt.”*

Asylprocessen har prioriterats inom Migrationsverket under hela den hér undersokta
tidsperioden. N&r understkningsperioden inleddes 2000 satsades det pa asylprocessen genom
extra resurser.’ Senare under tidsperioden, nér Migrationsverket utsatts for besparingskrav,
har verksledningen beslutat att besparingarna i sista hand skall galla asylverksamheten.?

3. Resurser i asylprocessen

" Hur ser sambandet ut nér det géaller 6kade resurser for Migrationsverkets asylprovning i
forhallande till kostnaderna for asylmottagandet?”

Utskottets huvudfraga kan tolkas som att man undrar om man kan tjana in pa asylmottagandet
motsvarande det som satsas extra pa asylprovning. Det unisona svaret fran de jag talat med &
”Jal” Det f6ljs dock av ett men — inte samma & . Detta motiveras med att de som finnsi
mottagningssystemet vantar paolika typer av beslut.

Detta maste ses som ett exempel pakortsiktigt synsétt — ansvarig myndighet kan inte fa de
extra resurser som alla verkar 6verens om skulle kunna spara stora summor palang sikt for att
den langa sikten & mer &n innevarande budgetdr. Fokuseringen pa budgetarsindelningen leder
med andra ord till samhallsekonomiskt slGseri. Det ar dock svart att svara pa hur stor denna
besparing skulle kunna bli. Att rékna ut hur manga extra personer man skulle kunna anstélla
for ett visst belopp &r ingen svarighet, inte heller att siga hur manga ytterligare drenden som i
genomsnitt skulle kunna avgoras. Problemet &r att saga hur mycket detta skulle kunna paverka
den genomsnittliga vantetiden eftersom sadan statistik inte finnstillganglig. Detta &r ett
tydligt exempel pa att |&ta fragor kan ha svara svar. Dettarér en mycket komplicerad och till
viss del okontrollerbar process dér varje fall & individuellt med sérskilda forutséttningar.

Att det finns ett samband mellan prévning och mottagande och deras respektive resurser &
klart, exakt hur detta samband ser ut & daremot svérare att pavisa. Migrationsverket galv
havdar att forndlandet & fyratill ett — att en satsad krona pa asylprévning skulle ge en
besparing pa fyra kronor i asylmottagandet, en siffra som ingen undersdkning hittills vare sig
emotsagt eller bekraftat.” Det & naturligtvis svart att saga om detta & sant och det & ocksa
svart att undersoka da det skulle kréva att man isol erade de &enden som blev handlagda tack

18 Statskontoret, 2004, s. 34.

9 Migrationsverket, 2003, s. 3.

20 \/erksamhetsplan, GDS 36/98, 991222, s. 1.

2L Migrationsverkets &rsredovisning 2003, s. 5, Verksamhetsplan GDS02/2004, 040503, s. 2.

2 Déremot fick d&varande Statens invandrarverk i borjan av 90-ta et vid ett tillfélle resurser pdjust dessa villkor
och klarade av att i mottagandet sparain fyra ganger de pengar som satsats pa provning.
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vare ett resurstillskott och folja dessa, ett sadant tillvagagangssétt har inte varit majligt i
foreliggande studie.

Att det skulle minska det personliga lidande som vantetiden innebér for de asylsokande &
dock givet® — utifrén detta perspektiv & varje dag en vinst som inte g& att méata monetart.
Som Riksdagens revisorer framhaller: ”[i] stallet for att vara resurser satsas patidig och snabb
handlaggning rinner de ut i kostnader fér boende, ukvard m.m. beroende pa langa
handlaggningstider.”?* Detta kunde ha varit skrivit idag och inte for tre & sedan — kanske &
problemen t.o.m. vérre idag.

Den gordiska knuten hér ar sdledes tiden — man kan spara pengar pa mottagandet genom extra
resurser till prévningen — men inte samma ar. Detta skulle krava dubbla kostnader under en
inledningsperiod, kostnader som sparas in senare och som ger en samhallsekonomisk ving,
men som kraver insatser under ett inledningsskede. Detta &r et svart politiskt problem.

Riksdagens revisorer uttrycker det som att: ”[d]e nuvarande resurserna for asylprévning &r
sma jamfort med resurserna for asylmottagning. Det & ocksa klart att kostnaderna for
mottagningssystemet okar datiden for asylprovning forlangs. Det betyder att det kan vara
bade samhdl I sekonomiskt och statsfinansiellt motiverat att 6ka resursernafor asylprovning i
syfte att minska tids- och resursatgangen i mottagningssystemet.” %> Inom vissa av
Migrationsverkets regioner utgor anslaget till prévning ca 5% av anslaget till mottagande.
Uppskattningar gor da gallande att relationen mellan prévning och mottagning for att fa en
brarelation skulle behtva forandras i grunden sa att préovningens resurser dubblades tre till
fyra ganger pa mottagandets bekostnad. Migrationsverket har vid fleratillfallen varit mycket
kraftfull i sin kritik: ”Genom satsningar i vissa delar av verksamheten skulle underskottet i sin
helhet kunna hdmtas in pa fyra ars sikt. Detta om6jliggors dock av underbudgeteringen och
den f('g'erél drade andagsstrukturen. --- fortsétter pengarna att ”lacka’ och underskottet att
oka.”

% Bet. 2001/02: SFU2.

% 2001/02:RR16 s. 27

% 2001/02:RR16, s. 152.

% Migrati onsverkets budgetunderlag 2000-2002, s. 6
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Diagram 2. Migrationsverkets angl agsaskanden utifrén de ramar regeringen gett det respektive vad
Migrationsverket berdknat behovs for att det ska kunna uppna de av regeringen uppsatta mélen.

Som vi ser av diagrammet skulle en forhdllandevis liten 6kning av anslaget till prévning
(skillnaden mellan de tva nedre linjerna) kunnaledatill en stor besparing pa anslaget till
mottagande (skillnaden mellan de tva 6vre linjerna). Detta enligt den berakningsmodell som
Migrationsverket anvant sig av i budgetsammanhang. Vi ser dock ocksa att det har finnsen
tidsforskjutning, besparingarna i mottagandet uppnas inte forran ett par ar efter satsningarna
pa asylprévning.

Det finns siledes ett samband mellan tiden i asylprocessen och kostnaderna for mottagandet.
Sambandet kommer dock att varierafran fall till fall. Om vi som den ena extremen tar ett
exempel med en asylsokande som fér ett negativt beslut och som kommer fran ett land som
inte tar emot sina egna medborgare sa spelar det ingen roll hur snabbt hans/hennes arende har
handlagts for han kommer anda inte att kunna avvisas utan hanvisastill enlang tid i
mottagningssystemet innan avvisningsbeslutet preskriberas efter fyra & och harvhon kan
ansoka om asyl panytt. | andrafall kommer det direkt att ge genomslag. En person som far ett
positivt beslut i forstainstans kan direkt flytta ut i en kommun och pébdrja sin introduktion
dar och kommer dainte att tamer mottagningsresurser i ansprak. Det varierar saledes fran fall
till fall. FOr vidare exempel kring detta hanvisastill Bilaga 2 dar Migrationsverket for denna
rapports rékning avidentifierat ett par verkliga arenden och kostnadsberéknat dessa for att visa
pa den spridning som finns.

Dessutom finns det hér enrisk for proppar i systemet. Det gdller att alla de berérda
myndigheterna kan arbetai samma takt for att effektivitetsvinster ska uppnds. Om
Migrationsverket effektiviserar sitt arbete och far ner handlaggningstiderna men det bara
resulterar i att vantetidernablir [angre i Utlanningsnamnden eller hos polisen for avvisning sa
blir det inga/mindre samhéllsekonomiska vinster.
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Resurserna for asylprévning har inte dkat i samma takt som antalet asylsokande. Som vi ser
av Diagram 3, vilket indexerats sd att & 2000 &r index 100, sa har anslaget till prévning inte
als foljt instromningen av asylsbkande och det har lett till att anslaget till mottagande rusat i
hojden och ligger hdgre an instromningen av asylsokande. For att séttadet i perspektiv bor
man tanka pa att dven ar 2000 var situationen anstréangd inom Migrationsverket och
handl&ggningstiderna |1&g inte inom de uppsatta maen. Diagrammet visar sdledes bara
forandring — hur situationen forvarrats sedan ar 2000.

300

250

200 A

—e— Index asylsokande

150 —=— Index anslagsbelopp 12:1

/ / i e
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50
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Diagram 3. Index 2000 =100. Jamforelse av utvecklingen 6ver tid mellan asylstkande och andlagsbel opp till
mottagande och prévning.

Det finns ocksad manga faktorer som paverkar kostnaderna i asylprocessen. En del gar att
paverka for myndigheterna medan andra &r beroende av de asylsokandes eget val. Ett exempel
pa att asylsokandes val paverkar kostnaderna & andelen som bor i eget boende. Det egna
boendet &r betydligt billigare &n anl&ggningsboendet, men det & den asyl sbkande §8lv som
véljer boendeform. 2001 kostade ett dygn i anléggningsboende i genomsnitt 227 kr och i eget
boende 147 kr, d.v.s. en skillnad pa 80 kr per inskriven och dygn. Bostadsersattningen till
asylsokande i eget boende & 350 kr/manad for ensamstaende och 850 kr/manad for en familj.
Sdedes kommer mottagningskostnaderna att paverkas av hur stor andel som har eget boende.
Andelen i eget boende har under senare ar minskat fran ca 60 % for att nu vara mindre an
halften. En fordel med eget boende &r att det &r billigare &n anléaggningsboende. Det ska dock
fortydligas att anlaggningsboende inte langre innebér stora forléggningar, utan handlar om
vanliga lagenheter i vanliga bostadsomraden som Migrationsverket hyr.

Tiden for asylprovning kan varaen liten del av mottagningstiden. Ett problem som
uppméarksammats allt mer pa senare & ar problemen kring verkstallighet och polisens laga
prioritering av dessa &renden. Samma sak géller boséttningen som Integrationsverket &
ansvarigt for —om detta inte prioriteras kommer det att belasta Migrationsverkets anslag for

asylmottagning.
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3.1. Bifall

Vilkaresurser som behovsi asylprocessen paverkas av vilka beslut som fattas av
Migrationsverket. Avslag i snabbprocess genom avvisning till hemlandet eller till tredje land
genom Dublin-processen gor att de sbkande inte kommer att stanna sa lange i landet och
sdledes baraunder en kort tid omfattas av mottagningssystemet. Aven de sokandes
nationaliteter paverkar till vissdel hur lang tid asyl processen tar —det gar mycket fortare med
ett uppenbart bifal &n med ett avdag som 6verklagas 0.s.v.

Vid de langa drendena kommer dock ett avslag i forstainstansi de flesta fall att innebéra ett
overklagande vilket kraver ytterligare resurser bade for handlaggning och mottagande. Detta
ar dock inget som verket kan ta hansyn till i asylprovningen. En hdgre andel avslag i forsta
instans kommer saledes i manga fall att innebaralangre tid i mottagningssystemet och langre
genomstromningstid.

Under senare & har andelen avslag 6kat markant. Bifallsprocenten i forsta instans har nastan
halverats under aren 2001 — 2003, fran 28% till 15%. Detta kommer att ledatill 1angre
vistelsetider i mottagningssystemet och saledes en hogre samhéllsekonomiskt kostnad som
dock & utanfor Migrationsverkets kontroll. En del av forklaringen till detta & att situationen
pa Bakan forbéttrats.

Samtidigt har Utlanningsnamnden under de senaste aren bifallit mellan 33 och 50% av
overklagandena. Den storstadelen bifall ges av humanitéra skal som ofta har uppstétt under
vistelsen i landet.

3.2. Andlagsstruktur

Anslagsstrukturen har vackt ett stort intresse under aren och berérsi rapporter fran savél
Riksdagens revisorer och Statskontoret som Riksrevisionen. Fordlagen till andringar har varit
manga. Trots detta maste det bertras dven i denna studie da anslagskonstruktionen s starkt
genomsyrar hela arbetet inom Migrationsverket. Det gér inte att forklara det som hander inom
politikomrédet om man inte ocksa berér anslagskonstruktionen.

Anslagsstrukturen forhindrar en braoch heltéackande redovisning och forsvarar flexibilitet i
resursanvandningen. ldag har Migrationsverket fyra anslag med nio andagsposter. Detta kan
jamféras med ménga myndigheter som bara har ett anslag for hela sin verksamhet.?”
Statskontoret menar i sin undersokning att det inte finns ndgon anledning att ha sa manga
anslag da riksdagen inte har ndgot behov av att detaljstyra verksamheten och om riksdagen
anda vill det borde anslagsstrukturen vara annorlunda utformad efter verksamhetsomraden.?®
Sdedes handlar frégan om anslagen ytterst om vem som ska avgora hur resurserna ska
anvandas — & myndigheten bast [ampad for detta el ler regeringen? Denna studie fokuserar pa
tvd av Migrationsverkets anslag. Anslag 12:1 for asylprévning och anslag 12:2 for
asylmottagning. 12:1 avser i huvudsak forvaltningskostnader for Migrationsverket medan
12:2 "finansierar mottagandet av asylsdkande m.fl. Boende, dagerséttning, sarskild ersdttning
och organiserad verksamhet utgdr delar av kostnaderna fér mottagandet.”*° S&ledes ges det i

27 Statskontoret, 2004, s. 9, 84.
2 Statskontoret, 2004, s. 83.
2 Prop. 2003/04:1, utgiftsomréde 8, s. 50.
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tva olika anslag medél till [6ner, lokaler m.m.** Migrationsverkets ledning kan inte sjélv
fordela anslagen och prioriterap.g.a. restriktioner i den externa ekonomiska styrningen.®'Det
ska dock papekas att Migrationsverket fatt en revisionsanméarkning fér anvandningen av
medlen p& anslaget 12:2.3> Man menar frén vissa héll att delar av detta anslag anvantstill
prévning, den stora tvistefragan ar hur initia processen ska bedémas — & det prévning eler
mottagande? Detta har lett till att vissa undersokningar justerat Migrationsverkets
redovisningar, i denna studie har jag dock inte haft mojlighet att ta hénsyn till detta utan
anvander mig av Migrationsverkets redovisade siffror som grund for mina resonemang och
berékningar. Detta kan dock ledatill vissa smérre differenser avseende ex.
personalredovisning och liknande.

Statskontoret papekar ocksa att delningen mellan anslagen kan uppmuntratill en tudelning av
asylprocessen vilket & mycket olycklig ur ett individperspektiv eftersom det & viktigt att
asylprocessens olika delar hdlls samman, da mottagning och provning vid samma tidpunkt &r
delar av ett och samma &rende.®

Anslagsstrukturen & sdledes relativt fast aven om det finns en viss flexibilitet genom
tillaggsbudget och anslagsiverskridanden fran regeringen. Aven systemet med andagskrediter
kan utnyttjas av myndigheten.>* Samtidigt erkénns det fran regeringens sida att det tar tid att
gora andringar da det ska utredas, ut paremiss, beredas, bedutas o.s.v. Migrationsverket ar a
sin sida starkt kritiskt: " [f]lexibiliteten som regeringen anser finnsinbyggd i
andagskonstruktionen fungerar inte i realiteten.” > En annan tolkning &r att systemet skulle
kunna varaflexibelt men att det & beloppen som man & oense om.

Har maste goras vissa fortydliganden. Andaget for asylprovning ar ett myndighetsanslag som
till stor del gar till personal, lokaler och liknande kostnader for att gora asylprévning.
Anslaget till asylmottagande & dock av en helt annan karaktar. Aven hér finns resurser for
persona m.m. men den stérstadelen av anslaget &r transfereringar till asylsbkande i form av
bostadserséttning, dagbidrag m.m. Detta gor att anslaget till mottagande pa manga sétt blir ett
automatiskt anslag som maste folja antalet asylsokande, vilket inte & nddvandigt for
proévningsand aget. Dessutom forsvaras analysen av resurserna och resursanvandningen av att
andlaget for mottagande omfattar den asylsokandes helatid i mottagningssystemet, saledes
dven medan man vantar pabedut i 6verklagandeinstansen, verkstalighet m.m. Sammantaget
gor detta att bara en del av mottagandet & beroende av Migrationsverkets insatser och resten
av kostnaderna & opaverkbara for Migrationsverket eftersom de beror pa andra myndigheters
arbete och de asylsbkandes egna val. Transfereringarna & med andra ord inte mgjliga att styra
politiskt, i allafall inte pakort sikt — det anslaget "lever ett eget liv”. Dessatransfereringar &
lagstadgade vilket gor att storstadelen av 12:2 kan Migrationsverket inte prioriterainom eller
gorabesparingar i. 2003 utgjorde transfereringarna 2,5 miljarder av andagets totat 3,7
miljarder®™ — n&rmare 68%.

%0 Statskontoret, 2004, s. 22.

31 Statskontoret, 2004, s. 24.

%2 prop 2004/05:1, utgiftsomréde 8, s. 53.

33 Statskontoret, 2004, s. 46.

% 2001/02:RR16, s 133.

% Migrati onsverkets budgetunderl ag 2004-20086, s. 7.
% Statskontoret, 2004, s. 93.
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Det & sdledes viktigt att okade resurser till asylprévning forenas med ckade resurser till
Utlanningsnamnden annars finns det en risk for en ”flaskhals’ som skulle kunnata bort en del
av de positiva effekterna.®

Migrationsverkets andel av 12:2 anslaget for asylmottagande kan réknas ut som antal 6ppna
arenden multiplicerat med genomsnittlig handlaggningstid och kostnaden for ett flyktingdygn.
For 2002 skulle dettabli ca 1,1 miljard kr och for 2003 ca 1,3 miljarder kronor saledes mindre
an hélften av den totala kostnaden for asylmottagning. For att gora optimala besparingar pa
ansdlaget till mottagande skulle saledes extra resurser behova tillforas ocksatill
Utlanningsnamnden och polisen for deras arbete med verkstallighet.

Automatiken i and aget illustreras ocksa av att regeringen vid flera tillfalen mycket sent pa
aret har gett Migrationsverket extra anslag eller medgivit dverskridanden for anslaget till
mottagande, eftersom varken regeringen eller Migrationsverket kan paverka anslaget pa kort
sikt.

Det &r viktigt att komma ihdg att anslaget for mottagande & mangdubbelt storre dn anslaget
for provning. 2002 kostade mottagandet néstan 3 miljarder kronor vilket ska jamforas med
drygt 300 miljoner fér prévningen.®® Saledes nastan en faktor patio. Statskontoret raknar i sin
rapport med att asyldrendet i forstainstans kostar 11 000, medan uppehd let medan man
vantar pa detta beslut kostar 55 000.%° Asylstkande kommer hit for att f& ett beslut i sitt
asylarende men det kostar fem ganger mer att ge dem mat och husrum under vantetiden an att
ge dem ett bedlut.
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Diagram 4. Totala kostnader for provning respektive mottagande.

37 Migrati onsverkets budgetunderlag 2001-2003, s. 6.
% Skr. 2003/04:53, s. 15.
% Statskontoret, 2004, s. 30.

19



Andlaget for mottagande ar svart att forutse dadet i hog grad beror av antalet asylsokande,
vilket i sig & svart att prognostisera. Det & har inga sma underskattningar vi talar om — under
2002 & underskottet pa anslag 12:2 Gver en miljard kronor eller 60%, sasom framgar av tabell
1. Detta gor att anslaget 12:2 i efterhand har mycket lite att gora med det belopp som
aviseradesi budgeten.

Med andraord beror kostnadernainom politikomradet mycket p& hur manga personer som
soker asyl, inte bara under ett aktuellt & utan ocksa under aret innan.

K ostnaderna for mottagande paverkas sasmmanfattningsvis av manga olika faktorer. En &r
Migrationsverkets handlaggningstider, men det & ocksa manga andra faktorer spelar in,
sdsom

- andelen beslut som 6verklagas

- handl&ggningstiden i Utlanningsndmnden

- NUT

- Verkstéllighet

- Vantetid vid kommunplacering

Regeringen har ocksa vid fleratillfallen, bl.a. 2000 och 2001, gett extraresurser for att minska
handlaggningstiderna och méta kningen i antalet asylsokande.*® Dessa resurstillskott har
varit forsok att undvika en 6kning av handl&ggningstiderna— en minskning av
handl&ggningstiderna har dock inte uppnétts, eftersom antalet asylsikande konstant dkat.**

12:1:1 1999 2000 2001 2002 2003
Regleringsbrev | 431 435 416 477 601
Utfall 436 444 455 572 608
Varav 127 147 147 221 243
asylprévning

Differens -5 -9 -39 -95 -7
12:2

Regleringsbrev | 875 1176 1039 1652 3154
Utfall 1213 1372 1787 2702 3717
Differens -338 -196 -748 -1068 -563

Tabdl 1. Anslag i decembers regleringsbrev och faktiskt utfall i miljoner kronor™

Anslagsstrukturen & hér av intresse da det finns direkta kopplingar mellan anslagen och en
satsning pa prévning skulle kunnatjanas in flera ganger om pa mottagandet. Trots hard kritik
mot anslagssystemet, bl.a. fran Riksdagens revisorer och Statskontoret, har regeringen
hardnackat motsatt sig en forandring med motiveringen att det & viktigt att forvaltningsanslag
(som bekostar centraa forvaltningsuppgifter) och sakanslag (som bekostar en verksamhet
som skots av myndigheten) halls atskilda for att underl&ta styrningen av forvaltningen.
Anledningen till detta & att forvaltningen inte ska kunna véxa p& verksamhetens bekostnad.*
UD menar saledes att det redan i det nuvarande systemet finns flexibilitet. Inom
regeringskansliet pagdr dock en Gversyn av flexibiliteten mellan anslagen. Inom

“°2001/02:RR186, s. 144.

1 2001/02:RR16, s. 147.

“2 Statskontoret, 2004, s. 93. Har finns s8 edes en viss differens jamfort med diagram 4 p.g.a. detidigare
papekade justeringarna av Mi grati onsverkets redovi sning.

432001/02:RR16, s. 140, Statskontoret, 2004, s. 24, 84-85.
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Migrationsverket & ingtdlningen klar — dorren borde 6ppnas mellan anslagen for ett maximalt
effektivt resursutnyttjande. ” Ett exempel paen flexibel anslagskonstruktion, som skulle
mojliggodra denna anpassning, & att medel for asylprovning, i en definierad akut situation,
&ven kan belasta anslaget 12:2.”*

Det har ocksa fran verkets sida funnits konkreta forslag om att 6ka anslaget till prévning och
minska anslaget till mottagande lika mycket. *°

Det finns manga roster for att andra anslagsstrukturen, antingen sa att allt blir ett enda anslag
eller s att de tvA anslagen blir kvar, men att et anslag blir ett rent transfereringsanslag,.*®
Statskontoret foreslar i sin rapport i forsta hand att Migrationsverket skulle fa disponera ett
ramanslag for hela verksamheten. Man menar hér ocksa att det inte skulle begransa
regeringens majligheter att styra verksamheten da man i regeringsbrev kan ange
beloppsrestriktioner.*’ Aven social férsakringsutskottet har bett regeringen redovisa et sétt att
majliggora ett flexiblare utnyttjande av anslagen.®®

4. Langsiktighet

" Sett 6ver en langre tidsperiod, hade en storre forutsagbarhet i resurgtilldelningen kunnat
ge battre kostnadseffektivitet for Migrationsverket/asylprocessen?’

Det torde varaav storsta betydelse att |agga fast 1angsiktiga ramar for Migrationsverkets
andag. Riksdagens revisorer foreslog ” att regeringen anlagger ett flerdrigt synstt pa
resursfordelningen till migrationspolitiken” och pdpekade att extrainsatser till asylprévning
kan ses som en investering &ven om vinsternainte kan hamtas hem forran négra & senare.

Generellt & Migrationsverket kritiskt till det kortsiktiga perspektiv som Finansdepartementet
har pa budgeten. Detta ar tydligen inget nytt fenomen eftersom det dven papekas av
Riksdagens revisorer i deras rapport frén 2001.% " Det & darfor svart att finansiera
asylprovning med tillfalliga resurstillskott.”* Eller som en tjansteman p& Migrationsverket
uttryckte det: "tillfalliga pengar & kortsiktiga och blir dyra pengar.” Om man till detta l&gger
konkreta exempel om att nyanstallda fatt ett halvt &rs introduktion, jobbat i ett ar och sedan
sagts upp, sa forstdr man inneborden i citatet annu béttre.

Langsiktigheten &r av stor betydel se for Migrationsverkets planering och framforhallning.
Extratilldelning av resurser i ett sent skede gor valdigt lite nytta. Generellt kan ségas att
andlagen som ges genom tilldggsbudgetar & sena och kortsiktiga och forsvarar rekrytering
och inskolning. Fran Migrationsverkets sida framhd|s att de resurser som eventuellt tillfors
for asylprovning i tillaggsbudgeten i juni inte & av s stor nytta om rekryteringar och liknande
behdvs. | safall maste tillskotten vara kandalangt i forvag sa att en omfattande planering kan
vara gjord innan beslutet om tillskott fattas. Om anslag ska ges genom tillaggsbudget & det
viktigt att det & i till &ggsbudget 1 och inte tillaggsbudget 2 for "da & det helt meningslost”,
som en angtdlld pa Migrationsverket uttryckte det. Som exempel namns att for et par ar sedan

4 Migrati onsverkets budgetunderlag 2005-2007, s. 7.

5 Migrati onsverkets budgetunderlag 2001-2003, s. 5.

“6 Migrati onsverkets budgetunderlag 2002-2004, s. 6, Migrationsverkets budgetunderlag 2001-2003, s. 6-7.
7 Statskontoret, 2004, s. 24.

“8 Bet. 2000/01: SFU2.

% 2001/02:RR16, s. 138.

*0 2001/02:RR16, s. 7.
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fick man 60 miljoner i till&ggsbudget 2 som man sedan inte fick behdlla nasta budgetdr. Vad
kan man gora med 60 miljoner pa ett par manader som inte blir panikartat?

Nar tillagg gorsi tillaggsbudgetar och liknande sa innebér detta ocksa merarbete for
myndigheten. Det riskerar att bli en cirkel dar man inte hinner f& extra andag forréan det &
dags att be om ytterligare resurser o.s.v. Vi fick ett extratillskott av resurser under varen for
att klara den stora 6kningen av asylsbkande och korta handldggningstiderna. Antalet
asylsbkande 2002 blev dock hdgre an regeringen antog nér den beviljade oss pengar och
darfor méste vi redan pa nyéret 2003 begara mer.”>* Aven detta skulle kunna undvikas med
mer stabila forutsattningar for att undvika denna, vad en tjansteman kallade, " administrativa
cirkus.”

Detta & inget nytt, eller som det uttryckts: ”att det vid det aktuella budgetérets borjan och
under en stor del av dess |10ptid & osdkert om det kommer att finnas pengar for verksamhet
hela &ret. Det blir merarbete for att i prognoser och genom framstalIningar till regeringen
bevaka att det verkligen finns pengar.” >

Vid fleratillfallen under den undersikta tidsperioden har Migrationsverket mycket sent pa
aret fatt extramedel eler fatt Gverskrida det givna anslaget for mottagande. Det finns vissa &
d& de tilldelade medlen for detta anslag varit slut redan i borjan av september.>®

Ett annat exempel harror fran & 2001 daregeringen gav majlighet till dverskridande av
andaget 12:2 for asylmottagandet vid tvatillfallen, forst med 518 miljoner och sedan med 24
miljoner.>* De senare pengarna kom si sent som den 20 december detta &r. Trots detta
utgjorde de utdkade ramarna bara hél ften av det Migrationsverket begért.> For & 2002 &r
tillskotten annu storre med 560 miljoner i varpropositionen och 600 miljoner i
tillaggsbudgeten.®® Med andra ord tillférdes drygt en miljard kronor detta &. S&ledes &r det
omajligt for Migrationsverkets ledning att veta vilka ekonomiska ramar som kommer att
galla® Dettaillustrerar att detta anslag fér mottagande méste finansieras, antingen planerat i
forvag eller med panikinsatser av dennatyp. Justeringar gors i manga fall men ofta for sent sa
att besluten kommer |angt efter att myndigheten hade behdvt veta vilka ekonomiska ramar
som man hade att rora sig med.>® Anslaget 12:2 &r till stor del automatiskt foljande antalet
asylsokande varfor det lika brakunde finnas en, i allafall delvis, automatisk koppling.

Under 2003, som var ett relativt stabilt & genom att antalet asylsokande inte forandrades
namnvart, andrades regleringsbrevet nio ganger varav den sista andringen gjordes 15 dagar
efter budgetdrets dut.> Dettaillustrerar hur orimlig Migrationsverkets planering &r.
Nackdelarnafor Migrationsverket & uppenbarabade i uppbyggnad och neddragning. |
uppbyggnadsperioder maste man anstalla personal m.m. utan att veta om och hur mycket man
far i erséttning for detta, i neddragningstider vet man att anslagen kommer att minska men
inte med hur mycket och ofta valdigt sent.*

51 Migrati onsverkets &rsredovisning 2002, s. 5.

52 Migrati onsverkets budgetunderlag 2000-2002, s. 8.
%3 Regleringshrev, 0109086, regleringsbrev 0209109.

5 Prop. 2002/03:1, utgiftsomréde 8, s. 49.

% Migrati onsverkets &sredovisning 2001, s. 6.

%6 Prop. 2002/03:1, utgiftsomrade 8, s. 53.

57 Statskontoret, 2004, s. 24.

%8 Statskontoret, 2004, s. 25.

% Statskontoret, 2004, s. 85.

€0 Statskontoret, 2004, s. 85.
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Det finns dock ocksa exempel pa att beviljade medel dven har fatt anvandas under kommande
budgetdr, vilket mojliggdr en storre 1angsiktighet.®*

Just nu, under andra halvaret 2004, finns det en satsning pa 20 miljoner for ett projekt som ska
tatag i gamla érenden, sérskilt géllande barnfamiljer vars &enden & mer &n 180 dagar gamla,
dessa skatas om hand av en sérskild "insatsstyrka’ . Anledningen till att dennainsats behtvs
nu & enligt tjansteman inom verket att resurserna var otillrackliga nér asylinstromningen
Okade och att stora ingaende balanser av arenden darfor skapades. Forr eller senare méste
dessa arbetas av men det finns mycket som tyder pa att det blir dyrare ju langre tid som gar.
En ungefarlig uppskattning sager att de 20 miljoner som man fatt nu kanske hade kostat 5
miljoner for 4 &r sedan — alltsa en fjardede. Sdedes ar det viktigt att séttain ordentligt med
resurser mycket tidigt — det & den foérsta miljonen som ger storst effekt. Man kan hér
diskutera om detta & det basta mojliga sttet att gora en insats — 20 miljoner som maste
anvandas pa sex manader med rekrytering, arbete och avveckling av ca 80 personer. Vissa
inom verket gor beddmningen att den verkliga effekten av detta kanske motsvarar 10 miljoner
under en langre tidsperiod. Aven hér syns sdledes kortsiktigheten tydligt. Eller som en
tjansteman pa Migrationsverket uttryckte det " avarbetning av gamla drenden & som en
okenvandring”. En annan uttrycker det som: "balanser tar tid — det gar fran handlaggning till
forvaltning av &rendena”.

Dessa 20 miljoner kan dock jamforas med de 75 miljoner per &r i tva ar som Migrationsverket
askat for att kommatill rétta med de gamla drendena. Detta motsvarar 12 000 érenden &
12 700 kronor.%

A andra sidan si beréknar Migrationsverket att om man inte f&r dkade anslag till prévning,
vilket man for perioden 2005-2007 askat till 210 miljoner s3 kommer verksamheten totalt
fram till 2007 att bli 2,4 miljarder kronor dyrare &n vad som annars &r fallet.
Migrationsverkets berakningar menar alltsa att en investering pa 210 miljoner kan ge en vinst
pa&mer &n 10 gdnger pengarna — 2,4 miljarder.®® Detta &stadkoms genom att en snabbare
provning minskar kostnaderna for mottagandet. Liknande berakningar med liknande resultat
finns ocksa for tidigare &r.%

Statskontoret réknar med att om den genomsnittliga vistelsetiden i mottagningssystemet okar
med en dag sd okar de totala kostnaderna med drygt 10 miljoner kronor.®®

Samtidigt finns det under sommaren 2004 inom Migrationsverket en rédsla for neddragning
pa 12:1 anslaget for asylprovning. Precis nér man borjar fa nésan 6ver vattenytan sa andras
forutséttningarna. Eftersom man inte vet ndgonting s g& man och avvaktar hdstens budget
och kan inte gora de forberedelser som skulle behtvas — detta leder till att man helatiden tar
beslut for sent vilket gor besluten samre och kostsammare bade i upp- och nergang. Tidigare
har regeringen hojt anslagsberakningen for tre & med 120 miljoner, detta har dock sanktsi &
med 20 miljoner da prognosen gick nerdt. Detta tycker jag illustrerar den verklighet som
Migrationsverket lever i —man far pengar ena dagen men vet aldrig om man far behdlla dem

€ Migrationsverkets &rsredovisning 2001, s. 14.

62 Migrati onsverkets budgetunderlag 2005-2007, s. 9.

& Migrati onsverkets budgetunderlag 2005-2007, s. 24

% Migrati onsverkets budgetunderlag 2004-2006, s. 6-7, 19, Migrationsverkets budgetunderl ag 2003-2005, s. 7-8.
% Statskontoret, 2004, s. 31.
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nasta dag. Att planeraeller bedriva en verksamhet under dessa betingelser torde vara ytterst
problematiskt. En stérre langsiktighet &r i hog grad 6nskvard.

Anslagskrediten, som kan ses som ett medel for flexibilitet, har enligt UD bara anvants av
myndigheten en gang. Med andra ord kan detta tolkas som att myndigheten inte visat
regeringen att anslagen inte racker till. Utifran detta synsatt kan och bor verket anvanda sin
anslagskredit vilket inte varit fallet under den hér studerade tidsperioden.

For att 6ka langsiktigheten och forutsigbarheten vore en méjlighet att koppla anslaget 12:1 till
det verkligaantalet asylsbkande och intetill den prognos som regeringen gor. Det kanske inte
kan vara en full proportionalitet, men ett par trappsteg for resurstilldelning till asylprévningen
utifrén asylinstromningen, s att Migrationsverket pa férhand visste att vid detta antal
asylsokande far vi en visstilldelning, om antalet istdlet blir detta sd kommer tilldelningen att
bli s3 mycket, o.s.v. Inom verket finns det de som anser att det optimala hade varit en
kombination av en stabil grund med viss flexibilitet och olika nivaer dar resurser tillfors.
Statskontoret for fram en liknande tanke: ”.. viktigt for en myndighetsledning att den vet hur
de ekonomiska ramarna for verksamheten kommer att férandras om verksamhetsvolymen
forandrasi forhdllande till gjorda prognoser.®® Verket har diskuterat inférande av en asylpeng
dér resurserna, eller en stor del av dem, var direkt kopplade till antalet asylstkande.®’

Frégan & om det inte pa langre sikt hade varit befogat med en basorganisation som 1&g fast
aven vid temporara nedgangar i asylinstromningen. Samhallsekonomiskt skulle detta kunna
varaforsvarbart da kostnaderna for att oka och minska organisationen & betydande.
Fordréjningarna vid upp och nedgang har stora samhéllsekonomiska kostnader. Det tar sex
manader for en nyanstalld att arbetamed full kapacitet, vilket gor att en mangd asylsokande
kostar pengar i mottagningssystemet under den tiden. Vid upp- och nedgangar férlorar man
ocksa organisatorisk kompetens. Genom en bemannad basorganisation skulle ocksa en
eventuell ytterligare rekrytering inte bli lika panikartad. Samma sak géller nér organisationen
sedan bantas. Dessutom kan man forvanta sig att en stabilare bas skulle kunna forbéttra
arbetsmiljon vasentligt for de anstdllda— en dalig arbetsmiljo har ocksa samhall sekonomiska
kostnader. Nedskarningar kan ocksa ge oproportionerliga konsekvenser for verksamheten,
eller som en tjansteman pa Migrationsverket uttryckte det: ”som det & nu kommer vaxandet
alltid som en chock och nér det ska krympa uppkommer kanslor av panik och kris.” Kopplat
till denna grundorganisation kunde man ha en femarig finansiering s att denna var kand pa
lang sikt.

Detta paminner om vad Migrationsverket efterlyser i sitt budgetunderlag: "[f]or att bli en
robust och flexibel organisation krévs en stabil och mer langsiktig finansiering, dar basen for
var verksamhet blir mindre kanslig for upp- och nedgangar i antalet asylsokande. En
forutsittning for att fa denna langsiktigt stabila bas &r att anslagskonstruktionen férandras.
Utrymme méste skapas for att snabbt kunna séttain resurser vid en forandring som overstiger
en normal variation.” %

Samtidigt &r det viktigt att det inom myndigheten finns en beredskap utdver denna

basorgani sation eftersom man inte kan ha ndgon kontroll 6ver arbetsbelastningen i framtiden.
Som tidigare pdpekats handlar Migrationsverkets verksamhet om att reagera snarare an agera
men en forberedel se for aktion maste finnas. Samtidigt kan det finnas problem med for

€ Statskontoret, 2004, s. 25.
57 Migrati onsverkets budgetunderlag 2001-2003, s. 8.
% Migrati onsverkets budgetunderlag 2005-2007, s. 7.

24



mycket central styrning just p.g.a. de féranderliga forutsttningarna for verksamheten med
ursprung i omvérlden. Var resurserna krévs vid en viss tidpunkt, sarskilt vid en kraftig 6kning
av antalet asylsokande, ser man bést paen |ag nivai organisationen.

| borjan av 2000 skulle verket ha en beredskap att omedelbart kunna 6ka antalet platser med
500 och pa langre sikt med 1000 platser/manad.®® Aven dessa siffror méste dock séttas i
relation till det normala antalet asylansokningar under en tidsperiod. Darfor talas det om
planering for tre olika situationer: massflykt, evakuering och successiv tkning av antal et
asylsokande.”

5. Tidsaspekter

" Kan man i forvag avgora nér okade resurser for administrationen ar nédvandiga for att
inte 6ka andra kostnader alltfor mycket?”

Handlaggningstider &r av stor betydelse for dlatyper av offentliga ansdkningsférfarande och
liknande. Inom all offentlig verksamhet &r det viktigt att handl&ggningstiderna & sa korta som
mojligt. Avseende asylsokande & detta extra viktigt dadet & samhallet som stér for de
asylsokandes kost och logi under vantetiden. En lang vantetid innebar sdledes ett 1angt
forsorjningsansvar for samhéllet. De asylstkande star ocksatill stor del utanfor
arbetsmarknaden under vantetiden. Att detta & ett angelaget problem illustreras av att det
diskuteratsi varje budgetproposition under de har aktuella aren. Likaledes har
socialférsakringsutskottet uppmarksammat problemet vid ett flertal tillfallen.”

Malet fran regeringen &r att beslut i ett asylarende ska fattas inom sex manader i forstainstans
och inom sex manader vid éverklagande. Migrationsverket har inte funnit detta mal realistiskt
givet resurgtilldelningen utan har internt satt upp malet att 6ppna drenden inte ska var aldre an
tio manader om inte sarskilda skal foreligger.”? Migrationsverket har tidigare haft som mél att
beslut ska fattas i forstainstans inom sex ménader i 60% av fallen.” Ambitionsnivan har
sinkts under 8rens lopp under slutet av 1990-talet.”* Migrationsverket nér inte upp till mélet
om sex manader men mélet har kommit narmre under 2004 nar asylinstromningen har
minskat och det & ocksa det som nu & Migrationsverkets Gvergripande mal for
asylprévningen. Samtidigt finns det inom myndigheten interna ma som exempelvisinom en
av regionerna dar malet &r att asylutredningen ska ta max fyra manader.

Man kan har diskutera vilket ma som &r viktigast — & det att undvika att vissa &enden blir
valdigt gamlaeller & det den genomsnittliga handlaggningstiden? Olika ma kommer att ge
olika prioriteringar och resultat. Man kan ocksa diskutera det vettiga att ha generellamal nar
drendena & saolika— sex manader kanske inte & det bastamdlet i alla &renden, vissa kanske
bara ska ta en manad. Man maste strava efter ett system som gynnar alla sa att alla sa snart
som mdjligt kan fa ett korrekt beslut. Jag tycker att man kan ga annu langre genom att stélla
frégan om mal rérande handl&ggningstid & ett bra sétt att styra verksamheten. Det finns risk
for snedvridningar i vilka drenden som avgors for att kunna uppna mélet.

% \/erksamhetsplan, GDS 36/98, 000404, s. 9.

0 \/erksamhetsplan, GDS 3/01, 010110, s. 4.
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Statskontoret har i sin rapport kritiserat att det finns sd manga av regeringen satta mal for
Migrationsverkets verksamhet. Statskontoret sger att det senaste regleringsbrevet anger
mellan 25 och 30 olikamél fér Migrationsverkets verksamhet.” Man menar ocksA att dessa
mal ar orealistiskt hogt satta med tanke pa tillgangliga resurser och efterlyser farre mal som &
tydliga och n8bara da styreffekten annars minskar.”® Statskontoret uppskattar att sex mél hade
varit rimligt.”’

En annan intressant fréga som Statskontoret stéller & vad som hander om malen inte uppnas —
”[O]m sa sker under en foljd av & satyder detta pa att de grundlaggande forutséttningarna for
resultatstyrningen inte finns och att ndgon form av agérd behovs fran statsmakternas sida. De
atgarder som skulle kunna vidtas & en béttre anpassning av malen i forhallande till resurserna
eller vice versasamt att utkrava ansvar av myndighetens ledning.” ® Inget av detta har varit
fallet under den hér studerade tidsperioden.

For handlaggningstider kan man diskutera vilket som & det basta méttet — medel eller median.
Mede innebér ett genomsnitt for alla och &r sdledes kandligt for extremvarden bade uppét och
nerdt. Genomsnittsmattet sager saledes ganska lite nér variationen &r stor inom det som
méts.” Medianen anger nar den person som befinner sig i mitten av spannet fick ett visst
bedut. Det finns sdledes lika manga som fick vanta langre som fick vénta kortare. M edianen
kan kompletteras med kvartilen. Ett dternativt sétt &r att dela upp de sbkande i kohorter och
titta pa de som sokt asyl ett visst &r. Det & det tillvagagangssatt som Riksdagens revisorer
valt. Fordelen &r att man kan se en klarare utveckling dver tid, nackdelen & dock att man
maste vanta ett par & innan kohorten kommit igenom systemet for att se de slutliga resultaten
—av denna anledning har jag valt att inte anvénda mig av dettai denna studie. Nér det finns
mojlighet kommer jag att redovisa bade medel- och medianvarden. Det & dock viktigt att
skilja pa snabbprocessen och den vanliga processen.

Handl&ggningstiderna har sett ut pa foljande sétt under aren 1999-2003.

S Statskontoret, 2004, s. 25.
76 Statskontoret, 2004, s. .

" Statskontoret, 2004, s. 87.
8 Statskontoret, 2004, s. 26.
79 Statskontoret, 2004, s. 29
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Diagram 5. Handl&ggningstid, antal dagar, i genomsnitt och median for alla &renden.
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Diagram 6. Antal &renden avgjordai snabb- respektive normal process.
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Diagram 7. Handlaggningstider, antal dagar, median for &renden i snabb- respekti ve normal process.

Som framgar av diagrammen & medeltiden hogre & mediantiden vilket forklaras med att det
finns hoga extremvarden som paverkar medeltiden. Som vi ocksa kan se kommer mediantiden
att paverkas av hur ménga och hur snabbt de snabba drendena hanteras. Saledes &
normalérendenas handléggningstid i median hdgre an genomsnittet.

Samtidigt kan man redan hér utlésa att en storre andel av drendena beddmts som snabba
drenden de senaste aren da medeltiden ligger stilla trots att mediantiden bade i snabbprocessen
och normalprocessen har 6kat. Detta kan ocksa leda till undantrangningseffekter, man maste
valja om man ska prioritera de snabba drendena eller de normala. Med manga snabba drenden
finns det sdledes en risk att &rendenai den normala processen blir ddre och att mediantiden
dar darfor okar. Denna form av prioriteringar maste dock alltid goras sa langre resurserna ar
knappa. Ur ett samhéallsekonomiskt perspektiv torde det vara mer ekonomiskt att prioriterade
snabba drendena, sasom Migrationsverket gjort, da dessa darigenom kan hindras att bli
ytterligare ett &rende i normalprocessen med lang handlaggningstid. Eller som en tjansteman
uttryckte det " pengar satsade patranst ger storst vinter da dessa ger effekt direkt sa att de
asylsokande inte behtver kommaini systemet.”

Aven mellan olikatyper av asylérenden finns en prioritering. Detta leder till kortare
handl&ggningstider for de prioriterande drendena, men samtidigt, nér manga prioriteras sa
kommer de som inte & prioriterade vadigt langt bak. Arenden utan fortur kan bli liggande tre
till fem manader extrap.g.a. htgar av andra, prioriterade, arenden.

Det finns dock en tendens till att handlaggningstiderna har legat pd, en jamfort med tidigare
ar, hog niva under de & som denna studie avser och att de har legat relativt stilla dar under
aren. Detta kan anses vara forvanande med tanke pa att asylinstromningen under samma
period 6kat med mer &n 40 % arligen. Med andraord har de extra resurser som sattsin for att
minska handlaggningstiderna lett till att forhindralangre handlaggningstider eftersom antalet
asylbkande konstant okat.
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Riksdagens revisorer forklarar varfér handlaggningstidernainte har minskat med att antalet
asylsbkande kraftigt har 6kat under den period som undersokts och att resurstillskotten till
asylprévningen varit mindre &n 6kningen i antal asylsokande. De siger ocksa att regeringens
atgarder for att mojliggora kortare handlaggningstider varit otillrackliga® Samma géller
under den hédr understkta tidsperioden, sasom tidigare papekats.

Riksdagens revisorer drar i sin rapport slutsatsen att tidsdtgangen & mindre for avslagsbeslut
an for bifallsbeslut, vilket till viss del torde forklaras med att de allra flesta &rendena
snabbprocessen & avslag. Annars avgors de inte i snabbprocess utan i normalprocess. Som
tidigare pdpekats finns det héar ocksa tidsgranser for att kunna utnyttja mojligheten att
direktavvisa en sokande o.s.v. Naturligt nog &r det ocksa sa att ju fler instanser som ett drende
gar igenom ju langre blir handlaggningstiden. Revisorerna fann dock ocksa mycket stora
skillnader mellan olika d&renden med samma resultat i ssmmainstans vilket tyder pa att det
finns stora individuella skillnader mellan olika typer av drenden.®

Det &r inte bara handlaggningstiderna som & intressanta utan ocksa tiden i
mottagningsssystemet, d.v.s. tiden fran asylansokan till utflyttning i kommun eller avvisning.
Denna har i genomsnitt Okat fran 316 dagar 2001 till 404 dagar 2003. Statskontorets
forklaring till 6kningen & att vistel setiden 6kat med ca 100 dagar fér de som hade 6ppna, €
overklagade asylarenden hos Migrationsverket.®? Malet & att man bara ska varainskriven i
mottagandesystemet och hardit till ersdttning enligt Lag om mottagande av asylsokande
(LMA) i tolv manader. | genomsnitt ligger tiderna under flera & runt detta men eftersom det
ar ett genomsnitt och en del stannar betydligt kortare tid finns det ocksa manga som stannat
avsevart langre vilket gor att malet inte nas. Sasom framgér av diagrammen nedan har antalet
med rétt till erséttning okat under aren och det blir allt fler som varit inskrivna mer an ett r.

8 2001/02:RR16, s. 150.
81 2001/02:RR16, s. 103.
82 Statskontoret, 2004, s. 34.
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Diagram 8. Genomsnittlig vistelsetid (antal dagar)
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Diagram 9. Antalet inskrivna med rétt till erséttning enlig Lag om mottagande av asyl sbkande och antalet som
varit beréttigade till erséttning mer an ett &.
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5.1. Vantetid

Vantetid &r till viss del ofrénkomlig och hér samman med att uppgifter maste inforskaffas och
kontrolleras. Den rent passiva vantetiden da ett arende bara ligger pa en hyllafor att ingen har
tid att arbeta med det & dock fullstéandigt onodig och innebér bortkastade resurser.

| vissafall kan vantetiden ocksad motiveras med att man fran Migrationsverkets sida avvaktar
praxisbeslut fran regeringen. Erfarenheten siger att dessa ibland kan dréja mycket lange vilket
gor att handlaggni ngstiderna forlangs atskilligt. Dadet héar kan vara fréga om manga individer
fran sammaland & det av storsta vikt att regeringen skyndsamt fattar dessa bedut for att
minska kostnaderna i mottagningssystemet. Denna vantetid & utanfor Migrationsverkets
kontroll.

Det finns anledning att fokusera pa den passiva vantetiden inom Migrationsverkets del av
asylprocessen. Statskontoret uppskattar i sin rapport fran 2004 den passiva vantetiden till ca
hélften av den totala handl &ggningstiden vilket innebér drygt 100 dagar.®® " En optimal
styrning av verksamheten innebér att det i regel inte bor finnas " passiva vantetider” i
arendehanteringen som beror p& bristande handl &ggningsresurser.”®

Statistiken paomradet & manga ganger inte |4tt att tolka. Nar antalet asylsokande okar
kommer den genomsnittliga vistelsetiden att minska vilket inte har nagot med
handl&ggningstiderna att gora utan bara innebér att det finns mangai systemet som kommit
nyligen.

Tyvarr maste det hér konstateras att det finns aspekter av tidsstudierna som inte finns
dokumenterade inom Migrationsverket, vilket b&de jag och Statskontoret uppmarksammat.®
For att svara pa utskottets fragor pa ett bra sétt skulle kréavas mer statistiskt material rérande
liggtider, vad ett asylarende kostar, hur Iang tid rimlig handlaggning tar m.m. Denna typ av
material finnsinte att tillga, vilket maste ses som en brist och vara en uppmaning till
Migrationsverket att for framtida, interna och externa, studier upprétta dennatyp av material
for att pa ett battre och mer relevant sétt kunna f6lja handldggningen genom hela
asylprocessen och konsekvenserna av detta for samhallsekonomin. Aven avseende de

stati stiska bearbetningarna av materialet inom Migrationsverket skulle en forbéttring behdva
ske.

| rapporten fran Riksdagens revisorer har man gjort fallstudier av ett antal asylarenden och i
detaj granskat vad handlaggningstiden har anvantstill. | flerafall hér uppges den passiva
tiden — vantetiden — har varit nio till tolv manader. Denna undersokning gjordes for ett par ar
sedan men eftersom antalet asyl sbkande sedan dess tkat konstant har &rendeméangden for
Migraionsverket Okat varfor det inte finns anledning att tro att denna passivatid skulle varit
kortare under den har undersokta tidsperioden. En tjansteman pa Migrationsverket gor idag
uppskattningen att ca 80% av handléggningstiden ar vantetid, vilket innebéd ca 175 dagar av
genomsnittet 221. | en av regionerna var de &enden som avgjordesi juni 2004 inlamnade
under 2003, fransett &rendena fran Irak som var fran 2002 — vilket siger en del om
vantetiderna.

8 Statskontoret, 2004, s. 30.
8 Statskontoret, 2004, s. 31.
8 Statskontoret, 2004, s. 22.
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Detta ger ocksd konsekvenser inte bara for samhallsekonomin eller for den véantande eftersom
lang vantetid i sig kan utgdra grund for uppehallstilistand av humanitara skél. Detta &r
paradoxalt. Ju langsammare ett drende handlaggs desto storre & sannolikheten att personen
far stanna trots att han/hon egentligen inte har tillrackliga asylskal. De signaler som detta
skickar till potentiella asylsokande och till samhéllet & olyckliga.

Arenden har ackumulerats hela tiden sedan 1999. Detta kan sesi ljuset av vad en tjansteman
pa huvudkontoret uttryckte som ” problemen uppstar nér man l&gger drenden pa hog — det &
kallantill allt ont.” Balansen av gamla denden 6vergar pa forsommaren 2004 6-manaders
instrommande balans. For att kunna uppna uppsatta ma om handlaggningstider kan man ha
ca 10 000 6ppna drenden — sommaren 2004 var de dubbelt s manga.

5.2. Teoretisk brytpunkt

Med utgangspunkt i ovan forda resonemang & det dags att forstka rakna ut den teoretiska
brytpunkten - "dvs. nér gransen for att anstalla mer personal for att minska vantetiderna
nas’. Som tidigare berorts &r dettainte sa |4t som det kan verka, men vissa saker kan vi sla
fast. Vi tar har utgangspunkt i siffrorna for 2003 och utgér fran en given réttssakerhet och
kvalitet.

Kostnaderna for personal i asylprocessen var under det &ret 164 341 000 kronor och antalet
arsarbetskrafter var 291. Detta ger en genomsnittlig kostnad pa 564 765 kronor. Under aret
avgjordes totat 31 334 drenden (varav 23 375 i normalprocessen) av 291 arsarbetare
arbetande med prévning vilket ger ett genomsnitt pa 80 drenden per arsarbetare. Under
samma & kostade en asylstkande i genomsnitt 246 kronor per dygn for mottagandet. En
arsarbetares |6n motsvarar da 2296 dygn i mottagningssystemet. Det & sa manga dygn som
denna arsarbetare ska minska vantetiden i de foreliggande drendena. Da den genomsnittliga
handl&ggningstiden for grundérenden i normal processen detta ar var 248 dagar sainnebér det
en knapp halvering for 20 asylsokande. Om handl&ggaren kan handldgga 80 &enden innebér
det att bara en minskning med drygt en tiondel av handlaggningstiden (29 dagar) for dessa
arenden skulle innebéra att |6nen var intjanad. Allt utdver detta kommer att bli en ren
samhéllsekonomisk besparing enligt detta resonemang. Varje handléggare som kan uppfylla
dessa krav borde anstéllas, oavsett om det & 10 eler 100, da fortjansterna pa mottagandet
tacker kostnaderna for provningen. Detta utgar dock fran att handlaggaren redan genomggtt
utbildning och inskolning annars kommer ju hans/hennes produktivitet att vara betydligt |&gre
det forsta aret. Saledes krévs langsiktighet och att resurserna sétts in direkt vid en uppgang for
att minimera kostnaderna.

Dennatyp av berdkningar & dock mycket osakra och beror helt pa vilka antaganden som
gors. Har har jag exempelvis barardknat med antal &renden i normalprocessen. Med samma
sétt att rékna blir siffrorna liknande for de andra &ren i den studerade tidsperioden.

Trots detta ger det en uppfattning om storleksordningar. Det visar ocksa att det nastan &
omgjligt att saga pa forhand — aven utrékningarna ovan &r ju en efterhandskonstruktion. Om
det 6ver huvud taget gér att forutsiga sa & det dock pa en mycket 1ag nivai organisationen
déar man ser &rendehdgarna och kan uppskatta vantetider.

Varje dag som dessa extra handl &ggare inte anstédlls utan hogarna fortsétter att véxa ar da ett
samhéallsekonomiskt sloseri eftersom kostnaden for §élva handlaggningen i asylprévningen
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inte minskar utan tvartom okar och personen under vantetiden har kostat i genomsnitt 246
kronor om dagen.

6. Arendebelastning och personal

" Hur mycket resurser forbrukar arbetet med arendebalanser om resurstillskott gors alltfor
sent?”

Migrationsverket sjalva uttrycker det pa foljande sétt i en rapport: ” Systemet maste balanseras
sa att inflodet star i proportion till utflode och att antalet 6ppna drenden inte dkar i ndgon del.
En effektiv hantering som inte bygger upp balanser av 6ppna drenden maste hatillgang till
tiIIr%%ingt med kompetent persona. Underdimensionering ger negativa effekter under lang
tid.”
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Diagram 10. Antal et asylsbkande, avgjorda drenden och inskrivna med ersittning enligt LMA vilka vantar pa
olika bedlut.

Under & 2003 avgjorde Migrationsverket likamanga denden som kom in. Antalet avgjorda
drenden har dkat under den hér studerade perioden. Skillnaderna mellan de tva linjerna som
avser personer med rétt till ersittning enligt LMA &r de som vantar pa andratyper av beslut an
i grundérendet, ex. dverklagande eller verkstéllighet.

Riksdagens revisorer konstruerar i sin studie ett métt pa arendebelastningen genom att 1agga
ihop 6ppna arenden vid &rets borjan med antalet nya asylansokningar under &ret.5” Detta &
inget perfekt matt da alla &renden inte kommer samtidigt men ger anda en uppfattning om
arbetsbel astningen avseende asyl inom verket ett visst ar. Om vi gor likadant for de & som

%Migrationsverket, 2003, s. 11.
87 2001/02:RR16, s. 123.
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denna studie omfattar s ser vi i diagrammet nedan att &rendebelastningen okat betydligt
under dren —det handlar om mer &n en fordubbling av antalet drenden.

Arbetshel astningen kan da séttas i relation till antalet avgjorda arenden. Differensen mellan
linjerna & de &renden som samlas pa hdg for att ingen har tid att handlagga dem. Antalet
sadana har som synes 6kat under den undersokta perioden.
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Diagram11. Arbetsbelastning och antalet avgjorda &enden hos Migrationsverket

Detta skada séttasi relation till det antal personer som arbetat med asylprévning och
mottagande inom verket vilket har sett ut pa foljande sétt under den studerade tidsperioden.

2000 2001 2002 2003
Asylprévning 197 184 262 291
Initial - - 222 321
M ottagande 676 833 1000 1393
Totalt 1507 1669 2215 2817

Tabdl 2. Arsarbetskrafter®

Genom att pd samma sétt som tidigare indexera siffrornamed & 2000 som utgangspunkt kan
vi ocksa se arsarbetskrafterna med asylprévning i relation till arbetsbelastningen

8 Statskontoret, 2004, s. 96.




250

150

—e— Index arsarbetare - prévning
—=— Index arbetsbelastning

100 —

50

2000 2001 2002 2003

Diagram 12. Index for &rsarbetskrafter asyl prévning och dppna drenden + inkommande under &ret

Antalet anstéllda som arbetar med asylprévning har 6kat men inte lika mycket som antalet
asylarenden.®

Det &r ocksa sa att antalet asylsokande inte &r jamt fordelat varken inom eller mellan & och
detta leder till stockningar. Som tidigare papekats maste nyinkomna drende prioriteras for en
forstainledande utredning for att kunna skilja ut de snabba &rendena vilket gor att dldre
grenden i den normala processen kan bli liggande &nnu langre.®° Till viss del konkurrerar
dessa dock inte med varandra da det &r olika personal som gor de inledande och fullstandiga
utredningarna. Déremot kommer de inledande utredningarnas kvalitet att varieramed denna
personals arbetsbelastning.

Riksdagens revisorer gor i sin rapport en uppskattning av den aktiva arbetstiden per
asylrende till ungefar tre arbetsdagar.®* Aven Statskontoret kommer i sin rapport fram till ett
liknande resultat p& 3 till 4 dagar.®* Detta ska dock ses som ett mycket ungefarligt métt.

Statkontoret uppger att en arsarbetskraft inom asylprovningen (inkl. handlaggare,

bed utsfattare, assistenter och chefer) i genomsnitt klarar ca’50 &renden per &r.*® Raknar man
daremot antalet avgjorda drenden under 2003 i relation till redovisat antal &rsarbetare inom
prévning blir siffran dver 100. Om man bara tittar pa &rendena avgjordai normalprocessen
blir siffran 80. Differenseni siffrorna beror som tidigare ppekats paom man bedomer
initialprocessen som prévning eller mottagande.

8 Statskontoret, 2004, s. 96-97.
% 2001/02:RR16, s. 125.

%1 2001/02:RR16, s. 128.

92 Statskontoret, 2004, s. 31.

% Statskontoret, 2004, s. 31.
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Personal styrkan inom Migrationsverket varierar mycket och har alltid gjort. Antalet anstéllda
har mer &n fordubblats mellan 2001 och varen 2004. Det & dock framfor allt antalet anstéllda
inom mottagandet som 6kar och inte inom prévningen, eller som en tjansteman inom verket
uttryckte det: " man okar lagringen och inte provningen”. Under de senare &ren har
handlaggningsresursernainte okat i samma takt som antalet asylsokande — det finns siledes en
obalans mellan resurser och drendevolymer.** Fordelningen av &rsarbetskrafterna pa anslagen
12:1 och 12:2 har under de har undersokta aren i procenttermer varierat mellan 14 — 22 inom
prévningen och sd edes 78 — 86 % inom mottagandet vilket ocksa siger en del av den obalans
som finns mellan asylprévning och mottagning.

2001 2002 2003
Asyl, prévning 76,6 1137 1334
Asyl mott. Exkl. 257,1 416,9 629,6
forvar
Summa hela verket 674,9 905,5 1232
- varav |6nekostnader | 443,8 614,6 807,5

Tabel| 3. Kostnader for personal fordelat pa verksamhetsomréden och totalt fér hela Migrationsverket (mkr).®
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Diagram 13. Antal &rsarbetare inom olika delar av asyl processen.

Som vi ser av diagrammet & det under hela perioden mangdubbelt fler som arbetar med
mottagande av asylsbkande 8&n med proévning av asylérenden.

Arbetsbelastningen paverkar ocksa arbetsmiljon som pa manga hall inte & bra—inom
prévningen har man drenden pa htg och inom mottagningen far man p.g.a. vantetiden i manga
fall alt sjukare klienter.

% Statskontoret, 2004, s. 31.
% Statskontoret, 2004, s. 97.
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6.1. N&r bor resurstillskott goras?

Pa liknande sitt & det oerhdrt vasentligt att Migrationsverket direkt far 6kade andag till
asylprévning nér antalet asylsdkande stiger. Annars kommer mycket snabbt personer att
ackumuleras i mottagningssystemet, utan att nagon har tid att handldgga deras &renden. Detta
leder omedelbart till stora kostnader for samhéllet. Det farliga hdr & om regeringen séger " vi
vantar och ser” eller " det gar nog ner igen” — om dettainte dar in har man direkt stora
balanser som leder till 1anga handlaggningstider. Just med tanke pa den snabbhet som har
krévs bedomer jag att ett system med trappsteg hade varit att foredra— da hade man kunnat
komma ifran dagens situation dar resurser inte kan séttas in for att mota ett kraftigt okat
mottagande utan att forst férhandla med Finansdepartementet om dkade anslag. Denna
fordrojning har stora samhéllsekonomiska kostnader i en akut situation. Ju tidigare man far
Okade and ag desto béttre.

Statskontoret foreslar att " [r]esurserna for asylhandlaggning anpassas snabbare mot
forandringar av arendemangden” ® for att kunna minska handléggningstiderna. " Om antalet
asylsbkande skulle 6ka i framtiden, trots prognoser om en viss minskning, bor
Migrationsverket se till att handlaggningsresurserna omedelbart forstarks i motsvarande man
for att hallatillbaka en stark kostnadsdkning i mottagningssystemet. Nar Migrationsverkets
egna mojligheter till omprioritering ar uttémda s bor regeringen uppméarksammas pa
forhdllandena s att atgarder snabbt kan vidtas for att undvika stora kostnadsokningar i
mottagningssystemet.”®’ Lite tillspetsat kan man ju séiga att det & det som Migrationsverket
har gjort. Det har inte hjélpt hittills — varfor skulle det hjdpai framtiden?

Frén Migrationsverkets sida réknar man med att det tar sex manader innan en nyanstalld kan
arbeta pa 100%. Utifran dennatyp av resonemang ifragasitter UD hur mycket resurser verket
kan hantera. Det & med andra ord svart att anpassa resurserna i borjan sarskilt eftersom
budgetpropositionen skrivs redan i augusti. Detta & enligt min mening ytterligare ett
argument for en 6kad langsiktighet.

Samtidigt havdas det fran regeringens hall att det kan vara svart att motivera en storre
organisation an absolut nodvandigt d& andra myndigheter tvingas till besparingar och att
utgiftstaket satter en begransning. Jag kan till viss del forsta resonemanget, men anser att det
samhallsekonomiskt forsvarbara maste vara det rétta svaret och att Migrationsverket pa
manga sétt & avvikande dadei sa stor utstrackning & beroende av en okontrollerbar omvarld.
Samhéllsekonomiskt och pasikt &r jag Gvertygad om att en mer konsistent och konsekvent
politik skulle ge stora vinster.

7. Flexibilitet
" Skulle 6kad flexibilitet i resursutnyttjandet kunna medfora ett effektivare
resursutnyttjande? Hur snabbt kan Migrationsverkets organisation anpassastill ett kraftigt

Okat eller minskat antal asylsokande?”

Flexibilitet ar svart att definiera. Vad man kan gora &r att forsoka hitta ett par indikatorer som
tillsammans kan séga nagot om flexibiliteten.

% Statskontoret, 2004, s. 30.
9 Statskontoret, 2004, s. 31.
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En indikator pa flexibilitet & antalet anstalldainom Migrationsverket. Detta har varierat
kraftigt under &ren och foljer till valdigt stor del hur stor instrémningen av asylsokande varit.
Eller som en anstdlld pa Migrationsverkets huvudkontor uttryckte det — " flexiblare myndighet
an Migrationsverket finnsinte, vi har upplevt bade fordubbling och halvering patvaar.”
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Diagram 14. Antal anstélldainom Statens Invandrarverk/Migrati onsverket 1991-2003

Statskontoret diskuterar i sin rapport flexibilitet i arbetsformer vilket de definierat som:
- mojlighet till snabb anpassning av varierande verksamhetsvolymer,
- mdjlighet att vid behov gbra omprioriteringar inom verksamheten,
- mojlighet till andrad geografisk lokalisering efter omvarldskrav.®

Att anstélla personal har ofrankomligen relativt stora initialkostnader. Inom Migrationsverket
réknar man med att det tar upp till sex manader innan en nyanstalld kommer upp i full
produktion p.g.a.inskolning m.m. Likaledes finns det kostnader i samband med uppsagning av
personal i form av uppsagningstider m.m. Med andra ord kostar det att vara flexibel och haen
organisation som vaxer eller minskar.

Personalomszttningen pa Migrationsverket har varit ganska hog vilket till viss del kan
forklaras med just flexibilitet. Persona omséttningen ligger runt 20% men kommer till stor del
av fluktuation i antal anstéllda— verket skapar en stor del av den gélv. | tider av 6kande antal
asyl s0kande anstélls personal vilket medfor personalomséttning och vid minskande antal
asylsokande fristélls personal vilket ocksa synsi statistiken for personalomséttning. Som
exempel pa hur stort rekryteringsbehov Migrationsverket kan ha kan namnas att efter den
stora 6kningen i antalet asylsokande hade vid dutet av & 2002 25 % av personalen varit
anstalld i mindre an ett &r.*° Detta sager négot om de kvantiteter som det handlar om och ger
en fingervisning om vilka kvalitetsproblem detta medfor. Vissa enheter inom

% Statskontoret, 2004, s. 43.
% Migrati onsverkets &rsredovisning 2002, s. 4.
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Migrationsverket, framfor alt i Stockholm, har problem med personalomséttning. Det finns
samtidigt, vilket hér bor tillaggas, manga med |ang rutin inom Migrationsverkets
verksamheter.

Manga roster horsinom Migrationsverket for att det skulle kunna finnas méjlighet att i storre
utstrackning plocka personal mellan olika sysdor eftersom arbetsbelastningen ofta varierar
mellan olika enheter Gver tid. En okad rorlighet skulle kunna cka flexibiliteten. Pa savis
skulle man kunnatanka sig att nér antalet asylsokande sjunker kan fler frén mottagandet
arbetamed dtervandande o.dyl. Detta kraver dock en flexibilitet mellan anslagen.
Personalkapaciteten skulle pa detta satt kunna folja kohorten — stora kohorter kréver mer
persona o0.s.v. Det innebér att man forst skulle behdova mycket personal patransit som nér
antalet asylsokande sjunker kunde fortsétta att arbeta pa asylenheterna. Nar
arendebelastningen sjonk dar skulle personalen kunna arbeta med besok och boséttning som
foljer av att manga personer som fatt uppehallstillstand vill ha hit sina familjer o.s.v.

Y tterligare senare kommer manga att anstka om svenskt medborgarskap och da skulle
personalstyrkan kunna Okas dar. Detta kréaver att atminstone en del av personalen har bred och
allmén kompetens om hela det migrationspolitiska féltet. Jag tror dock att det & l&ttare att 1ara
upp nagon som redan tidigare har varit del av organisationen till nya arbetsuppgifter an att
nyangtdlla ndgon utifran.

Man kan ocksatanka sig att viss personal inom mottagandet utbildadesi asylprévning for att
startstréckan nar resurser snabbt behtver sittasin inte ska vara sa lang. Detta kommer att
krava en ddl resurser men & samtidigt kompetensutvecklande. Startstréackan vid en stor
flyktinginstromning skulle d& kunna minskas genom att kompetent personal snabbt skulle
kunna arbeta med asylarendena. Detta & en 16sning som foreslas fran mangahall inom
Migrationsverket’® &ven om det finns de som & rédda att det skulle kunnaledatill att ex.
kunskaperna om forhallandenai olika lander blir gamlainnan de kommer till anvandning.
Detta skulle man till viss del kunna komma runt genom kontinuerliga uppféljningar efter den
grundl&ggande uthildningen. Jag tror att en sidan satsning skulle kunna vara mycket viktig for
att minska handléggningstider och samhéllsekonomiska kostnader vid en stor
asylinstromning.

Statskontoret konstaterar ocksa att majligheten att omplacera personer 6kar med den
utbildningsniv& som personen har.’®* Utbildning av personalen &r saledes det viktigaste for att
underl&tta en flexibel organisation dar personer kan arbeta med olika saker utifran de for
dagen géllande behoven och prioriteringarna.

En variant som diskuterats inom Migrationsverket &r att pa olika sétt poola personal med
andramyndigheter sasom polis och socialtjanst. Detta har dock inte blivit verklighet men
skulle nog fortjéna en djupare granskning &n vad som kan goras i denna rapport.

100 \jgrationsverkets budgetunderlag 2005-2007, s. 7.
101 gratskontoret, 2004, s. 45.
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8. Slutsatser

Provning - mottagande

Pa utskottets huvudfraga: ”Hur ser sambandet ut nér det galler kade resurser for
Migrationsverkets asylprévning i forhallande till kostnaderna for asylmottagandet?” ar
slutsatsen av denna studie att man vid 6kad asylinstromning, sa som varit fallet de senaste
aren, skulle kunna spara resurser inom asylmottagandet genom att satsa resurser pa
asylprévning. Generellt innebéar en hdgre flyktinginstromning an berdknat att extra resurser
maste tillféras prévningen s att mottagningskostnaderna inte skenar ivag med mangdubbelt
storre belopp. Detta generella samband &r till stor del logiskt och uppenbart — ju langre tid
nagon vantar pa ett beslut desto mer kostar mottagandet. Att specificera sambandet till exakta
belopp och tidpunkter & dock mycket svart och & beroende av tidigare kapacitet och
satsningar, hur stor asylinstromningen & o.s.v. Lang vantetid har dock bara nackdelar, dels
samhéllsekonomiskt, delsi lidande for individen.

Vi kan Sdledesi studien kongtatera att snabba insatser paett tidigt stadium hade varit av
storsta vikt. Under den hér studerade perioden pekade alla kurvor brant uppédt utom kurvan
over resurser till asylprévning. En sédan situation ar ohdllbar och leder baratill
samhallsekonomiska kostnader da &endena anda maste behandlas forr eller senare.
Tidsaspekterna & hér av storsta betydelse — ju snabbare desto béttre, enkelt uttryckt. Behovet
kommer forst att mérkas pa lagre nivaer i organisationen och det & da av yttersta vikt att det
snabbt fortplantar sig uppét i organisationen och att myndigheten har majlighet att omedelbart
vidta atgarder. Att som varit fallet de senaste ren |ata mycket 1ang tid ga innan insatser sattes
in & samhallsekonomiskt sloseri. Foljande exempel illustrerar detta forhallande. Om en
genomsnittlig manads asylarenden under 2003 blev liggande en manad utan &géard sa kostade
detta dver 20 miljoner kronor. Det bor tilléggas att betydligt fler &renden blivit liggande under
betydligt langre tid.
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Diagram 15. Indexering av antal asylsbkande, arbetsbel astning, arsarbetare inom prévningen, nettokostnad for
prévning och nettokostnad for mottagande.



Samma sak visas ocksd av ovanstaende diagram dér asylsokande, arbetsbelastning och
kostnad for mottagandet stiger brant uppét, medan det finns en betydande efterslgpning i
nettokostnaden foér prévning. Arsarbetare inom prévning aldrig kommer upp i en tillrécklig
nivaunder den hér studerade tidsperioden. Arendebalanser forbrukar siledes stora resurser,
inte minst inom mottagandet om resurgtillskott gors for sent — det & darfor linjen for
kostnaden for mottagandet & brantast och hogst.

Flexibilitet
Aven forutsagbarhet och flexibilitet blir har av betydande intresse. Nar det & s extremt svart
med forutsagelser som &r fallet inom detta politikomrade blir flexibiliteten av stor vikt.

Under den hér studerade perioden har Migrationsverket inte vetat vilkaresurser det haft att
rorasig med —i borjan av &ret har man i princip bara vetat att de inte kommer att récka. Detta
paverkar givetvis ocksa flexibiliteten — om hela organisationen &r anstrangd till
bristningsgrénsen &r det inte | &tt att vara flexibel. Flexibilitet kraver luft ndgonstans i
organisationen sa att nagon eller ndgra resurser kan flyttas. Flexibilitet & ocksa kostsamt, da
det kréaver kompetens som kan utnyttjas och sdledes kréaver utbildning. Har tror jag att 6kade
resurser skulle kunna spela en stor roll ochi jamforelse med andra kostnader inom
politikomrédet handlar det om relativt lite pengar.

Som kongtaterats ar att det & svart att rakna pa alternativa utfal da det statistiska materialet
svarligen tillater sddana Gvningar. For detta skulle mer information om vantetider,
handl&ggningssituation m.m. vara nddvandig. Dessutom beror det helt pa vilka prioriteringar
och antaganden som gorsi den konkreta situationen och har saledes liten generell giltighet.

Valmgjligheter

Vissa tjansteman inom Migrationsverket ser det som att Migrationsverket inte haft nagra
reellaval dadessa har blockerats av det rédande systemet. Detta & g en helt fullstandig bild,
men i manga avseenden har Migrationsverkets val varit starkt begransade. De stora och
viktiga vaen under den studerade tidsperioden har rort resurser — hur mycket och nér. |
backspegeln & det |&tt att konstatera att det g satsats tillrackligt med resurser pa asylprévning
vilket lett till att enorma, och 6kande, resurser krévts for asylmottagandet. Samtidigt &r det
viktigt att understryka att ingen forvantade sig den utveckling av antalet asylsbkande som blev
fallet.

Prognoser

Det &r sdledes av storsta vikt att prognoserna 6ver antalet asylsokande s langt mojligt
overensstammer med verkligheten. Prognostisering ar mycket svart men ocksa mycket viktigt,
eftersom resurstilldelningen berdknas efter prognoserna och mojliggor korrekta resurser fran
borjan istéllet for justeringar i efterhand nér antalet asyl sokande visat sig inte dverensstdmma
med prognoserna. Prognoserna maste forbéttras for att sedan vara den givna utgangspunkten
for resurstilldelning och planering men utrymme maste ocksa finnas for en avsevard
flexibilitet utifran ofGrutsagbara handel ser.
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2003-12-11

Uppfdljningsstudie av Migrationsverkets resurser

Bedut

Socialforsakringsutskottet har vid sammantréde den 11 december 2003 bed utat om uppdrag
om uppfoljningsstudie av Migrationsverkets resurser enligt nedanstéende.

Bakgrund

Socialforsakringsutskottet har tidigare konstaterat att |anga handlaggningstider i
utlanningsarenden lange har varit ett problem. Det & viktigt, men ocksd mycket svart, att géra
prognoser Gver utvecklingen av antalet asylsokande. Utskottet har pekat pa att det finns
anledning att analysera huruvida de medel som anvisas for migrationspolitiken anvands
rationellt. Langa handlaggningstider blir sarskilt kostsammai asylarenden pa grund av att de
stkande under tiden vistasi Migrationsverkets mottagningssystem. Langa handl&ggningstider
leder ocksatill att de sokande under tiden tvingas leva under psykisk press och att dven
personalen vid Migrationsverket paverkas av detta och den stress som det for med sig.

Utskottet har uttalat att det bor vidtas atgarder for att fatill stand ett béttre utnyttjande av de
medel som anvisas for migrationspolitiken. Inte minst i asylprévningen, dar det maste stéllas
hoga krav pa personalens kompetens, finns det granser for hur mycket verksamheten med kort
varsel kan utokas.

Varen 2003 besl6t utskottet att |ata riksdagens utredningstjanst gora en forstudie med
utgangspunkt i foljande fragestallningar: Hur ser sambandet ut nér det géller 6kade resurser
for Migrationsverkets asylprévning i forhdllande till kostnaderna for asylmottagandet? Kan
man i forvag avgora nar okade resurser for administrationen & nodvandiga for att inte 6ka
andra kostnader alltfér mycket? Skulle 6kad flexibilitet mellan anslag inom
migrationspolitiken kunna medfora ett effektivare resursutnyttjande? Hur mycket resurser
forbrukar arbetet med érendebalanser om resurstill skott gors alltfor sent? Hur snabbt kan
Migrationsverkets organisation anpassas till ett kraftigt okat eller minskat antal asylsokande?

Utredningstjanstens forstudie dverlamnades till utskottet i mitten av september 2003.
Uppfdljningsstudie

Utskottet har beslutat att genomféra en uppfoljningsstudie. Den huvudfréga som skall belysas
i studien &r foljande:

Hur ser sambandet ut nér det géller 6kade resurser for Migrationsverkets asylprovning i
forhdlande till kostnaderna for asylmottagandet?

Foljande delfragor kan dérvid belysas:



a) Kan man i forvag avgora nér okade resurser for administrationen & nddvandiga for att inte
Oka andra kostnader alltfor mycket?

Utifran empiriska fakta och teoretiska antaganden undersoks denna fraga narmare. Det bor
inom ramen for en sdan studie ingd att analysera var en teoretisk brytpunkt ar, dvs. nar
gransen for att anstalla mer personal for att minska vantetiderna ns.

b) Skulle 6kad flexibilitet i resursutnyttjandet kunna medféra ett effektivare
resursutnyttjande? Hur snabbt kan Migrationsverkets organisation anpassastill ett kraftigt
Okat eller minskat antal asylsokande?

| studien bor fréagan om okad flexibilitet beroras, bade vad géller flexibilitet Gver tid och
mellan olika andamal. Antaet asylsokande varierar kraftigt Gver tid och darmed storleken pa
vilken personalresurs som behtvs for asylhandlaggning, samtidigt som det &r svart att i forvag
uppskatta resursbehoven. Kostnader ar forknippade bade med att utoka och minska
handl&aggarresurserna. | studien bér undersokas hur snabbt Migrationsverkets organisation kan
anpassastill ett kraftigt Okat eller minskat antal asylsokande. Studien skall inte avse
mojligheten att utnyttja resurser flexibelt ur ett anslagstekniskt eller organisationstekniskt
perspektiv utan det & de praktiska mojligheternatill flexibilitet med hansyn till t.ex.
kompetens, arbetsbelastning m.m. som avses.

¢) Hur mycket resurser férbrukar arbetet med drendebalanser om resurstillskott gors altfor
sent?

| studien bor ingd att narmare studera tidsaspekterna pa resurstilldel ningen och vilka
konsekvenser nuvarande hantering har fatt for verksamheten och dess kostnader. En frégai
sammanhanget & vid vilken tidpunkt som en eventuell resursforstarkning bér goras for att
uppna ett optimalt resultat. Sett Gver en langre tidsperiod, hade en storre forutsagbarhet i
resurstilldelningen kunnat ge béttre kostnadseffektivitet for Migrationsverket/asylprocessen?
Hur paverkas effektiviteten i asylprocessen i de fall som resurstilldelningen sker uppdelat pa
fleratidpunkter, t.ex. vid tillaggsbudget? | studien bor ingd att beskriva och analysera de olika
valsituationer som Migrationsverket, regeringen och riksdagen stélls infor och hur dessa
hanterats under den tidsperiod som studien foredas omfatta. En fraga att uppmarksammai
detta sammanhang &r hur resurserna for asylprocessen skulle ha paverkats vid alternativa
atgarder/insatser under en tidsperiod.

Avgransning

Studien bor avgransastill att fokusera Migrationsverkets resurser for asylprocessen och bor
avse anslagen 12:1 Migrationsverket och 12:2 Mottagande av asylsbkande. Resursernatill
bl.a. Utlanningsnamndens verksamhet bor bara berdrasi den man det & av sarskild vikt for att
beddma sambanden mellan Migrationsverkets resurser for arendehandl&ggning och
asylmottagande.

Genomférande
Ett sétt att understka hur sambanden ser ut mellan storleken pa de resurser som beslutas for

arendehandl&ggningen och hur dettai senare led paverkar resurserna for mottagande &r att
gora en dterblickande studie for en tidsperiod. Huvudfokus bor laggas pa att anal ysera i nsatser



och utveckling under perioden 2000-2003, dvs. den tid som Migrationsverket har varit
verksamt i sin nuvarande form.

Som underlag for studien anvandsi forsta hand uppgifter om prognoser och utfall avseende
antalet asylsokande, Migrationsverkets anslagsframstalIningar, anslag for asylhandléggning
och mottagningsverksamhet enligt forslag i budgetpropositioner och tillaggsbudgetar,
kostnader, &rendemangder, handlaggningstider och personella resurser m.m. Dessa uppgifter
bor med vissa kompletteringar kunna laggas till grund for analyser om sambandet mellan
insatta resurser for @&endehandl&ggning och kostnadsutvecklingen for
mottagningsverksamheten. Dessutom kan tidigare utredningar inom omradet ge vardefulla
underlag for det fortsatta arbetet. Den kompletterande utredningen kan dven besta av
intervjuer inom bl.a. Migrationsverket och Regeringskansliet. Av intresse kan ocksa vara den
skrivelse till riksdagen som regeringen har aviserat under hosten 2003 angaende fragan om att
anlagga ett flerdrigt synsatt pa resursfordelningen till migrationspolitiken och underlag for
beddmningen av behovet och utnyttjande av resurser for asylprocessen.

Tidsplan

Studien redovisas skriftligen till utskottet senast den 15 september 2004
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MIGRATIONSVERKET 2004-08-27
Huvudkontoret

AsaEsaiasson

Bjorn Hanel

Fallbeskrivningar med ber&kningar

Nedan beskrivnafall & autentiska och hamtade ur var databas. Berakningarna ar daremot
uppskattade och schabloniserade, eftersom vi i vart ekonomisystem inte har personuppgifter.
De schabloner vi har réknat med & kostnad per bodygn, vilket innefattar ala sags kostnader

som fordelas pa antalet bodygn som " produceras’ pa enheten.

1. Uppenbart ogrundad asylansdkan

En rumansk man (30 &r) sokte asyl den 16 gpril 2004. Migrationsverket bedomde ansokan
som uppenbart ogrundade och fattade darfér beslut om omedelbar avvisning till hemland (s.k.
avv - OH) den 22 gpril. Mannen reste ut ur Sverige den 25 gpril som en enskild resa. Mannen
satt i forvar under tiden som hans @rende provades. Fran ansokan till bedut tog det 6 dagar.
Totalt tog det 9 dagar fran det att mannen ansokte om asyl till dess att han var utrest.

Berékning av kosthad: Prévning av &rende ungefar 6 000 kronor, forvar i 9 dagar cirka 21
100 kronor och dtervandanderesa cirka 6 300 kronor. Totalt kostade det 33 400 kronor.

2. Normalarende som inte dverklagats.

En bosnisk kvinna (42 &) ansokte om asyl den 30 januari 2003. En begaran om Gvertagande
stélldes 27 mars 2003. Den 19 juni avslogs begaran om évertagande. Ett bitréde forordnades
21 augusti 2003. Verket fattade avslagsbedut den 9 oktober 2003. Kvinnan reste ut ur
Sverige den 13 november 2003 som en enskild resa. Fran ansokan till beslut hos verket tog
det 8 manader. Totalt tog det cirka 10 manader fran det att kvinnan ansokte om asyl till utresa.

Berdkning av kostnad: Provning av &rende ungefar 5 900 kronor, boende i mottagning (ABO)
10 manader cirka 67 800 kronor, offentligt bitrade cirka 2 000 kronor och atervandanderesa
cirka 5 000 kronor. Totalt kostnad cirka 80.700 kronor.

3. Normalarende som 6verklagats.

En bosnisk man (25 &) ansokte om asyl forsta gangen den 17 november 1999. Verket
beslutade samma dag om omedelbar avvisning till Tyskland férenat med ett aterreseforbud till
och med 2001-11-17. Utresan skedde samma dag.

Mannen reste in pa nytt den 17 november 2000 och anstkte om asyl. Verket fattar beslut om
avvisning den 18 april 2001. Mannen 6verklagar beslutet, som 6verlamnas till ndmnden den
17 ma 2001. Namnden faststéller verkets beslut om avvisning den 13 juni 2002. Mannen
lamnar in en ny ansdkan (N-UT)den 17 september 2002. Namnden avslar N-UT:en den 24
september 2002. Den 18 oktober 2002 reser mannen ut ur Sverige med persona fran verket.

Den 17 januari 2003 reser mannen in egen och anstker om asyl for tredje gangen. Verket
fattar beslut om avvisning den 9 oktober 2003. Mannen 6verklagar bedutet, som éverlamnas
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till ndmnden den 31 oktober 2003. Namnden faststéller verkets beslut om avvisning den 26
januari 2004. Den 17 mars 2004 reser mannen ut ur Sverige som enskild resa.

Den forsta anstkan som mannen gjorde avslutades pa en dag. Detta med stod av det avtal med
Tyskland som vi hade fore Oresundsbron och Schengen.

Vid det andra ansokningstillfallet som mannen gjorde tog det fem manader innanverket
fattade bedut. Tiden fran 6verklagande till avslag pa N-UT hos némnden uppgick till 17
manader. Total tid for den andra ansokan till utresa var 23 manader.

Vid det tredje ansokningstillfallet tog det verket 9 manader att fatta beslut. Tid for
overklagande och ny anstkan hos namnden tog 3 manader. Total tid fran ansokan till utresa
uppgar till 14 manader.

Berékning av kostnad:

Forsta ansokan: Prévning av drende ungefar 5 400 kronor och dtervandanderesa cirka 2 000
kronor. Totat kostade forsta ansbkan 7 400 kronor.

Andra ansbkan: Provning av drende ungefér 5 000 kronor, offentligt bitréde cirka 2 700
kronor, boende i mottagandet under vart beslut 33 500 kronor, under vantan pa beslut i
overklagandedrendet cirka 93 700 kronor, vantan pa beslut i N-UT kostade 19 400 och boende
i mottagandet innan &ervandande kostade 6 400 kronor och dtervandanderesa cirka 4 400
kronor. Totat kostade andra ansdkan 165 100 kronor.

Tredje ansdkan: Provning av érende ungefar 5 900 kronor, offentligt bitréde cirka 2 000
kronor, boende under vantan pa vart beslut 61 000 kronor, i vantan pa beslut hos namnden 20
300 kronor och boende innan atervandande cirka 13 600 kronor och dtervandanderesa cirka 6
300 kronor. Totalt kostade tredje ansdkan 109 100 kronor.

Den totala kostnaden for mannen uppgar till 281 600 kronor.

4. Normaldrende med sarskilda omstandigheter

En man frén norra Irak reste in och anstkte om asyl den 18 gpril 2001.

Med anledning av det oroliga l&get i Irak dverlamnade verket fem &rendentill regeringen i
november 2001f0r vagledande beslut. Den 11 gpril fattar regeringen végledandebesdut om ny
praxis.

| enlighet med den nya praxisen fattar verket den 27 juni beslut om avslag. Mannen
Overklagade verkets beslut, som dverlamnadestill némnden 12 juli 2002. Namnden faststéllde
verkets bedut den 27 januari 2003.

I mars 2003 invaderar USA m.fl. Irak och det blir ett generellt verkstallighets och
bedutsstopp.

Mannen lamnade in en ny ansbkan den 14 oktober 2003. Den 15 mgj 2004 faststal ler
Utlanningsnémnden i beslut att det da fannstillrackligt underlag for att ateruppta
bedutsfattande i irakiska asylérenden samt en revidering av tidigare praxis gentemot Irak.
Med stod av bl.a den nya praxisen avdar Namnden mannens ansokan den 9 juni 2004.
Mannen har &nnu inte rest tillbakartill Irak..



Berdkning av kostnad: Provning av &rende ungeféar 5 300 kronor, offentligt bitréde 4 000
kronor, EBO-boende i avvaktan pa 6verlamnanden av beslut till regeringen 30 500 kronor,
EBO-boendei vantan pa att regeringen fattar vagledande beslut 22.700 kronor, EBO-boende i
vantan pa vart besut 9 000 kronor, EBO-boende i vantan pabeslut i 6verklagande 30 700,
EBO-kostnader under verkstallighetsstoppet 39 400 kronor, EBO kostnader under vantan pa
bedut i N-UT 35 000 kronor. Kostnader i EBO fram till idag (2004-09-17) 13 800 kronor.
Total kostnad hittills 190 400 kronor.
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