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Sammanfattning

Inriktning och syfte

Riksrevisionen har granskat regeringens och Migrationsverkets atgarder for
att minska de langa handlaggningstiderna och sikerstalla kvalitet vid prov-
ningen av asylarenden. Granskningsfragorna har varit féljande. Har rege-
ringen givit Migrationsverket tillrackliga férutsattningar att na malen for
handldggningstider och kvalitet i utredningar? Har regeringen redovisat
uppnadda resultat for riksdagen pa ett godtagbart satt? Har Migrations-
verket gjort vad man kunnat for att uppna regeringens mal att 6ppna
arenden inte far vara dldre an sex manader? Har verket sakerstillt kvalitet vid
handlaggningen av asyldrenden?

Brister i flexibilitet och effektivitet samt kvalitetssékring

Riksrevisionens granskning visar att systemet for asylprévning inte har varit
tillrackligt flexibelt och effektivt for att kunna hantera det 6kade antalet nya
asylansékningar under 2000-talet. Regeringens mal att 6ppna asylarenden
inte far vara aldre dn sex manader har dirmed inte uppnatts. Granskningen
visar pa brister i de férutsattningar regeringen har givit Migrationsverket for
att genomfora asylprévningen och na malen. Granskningen visar ocksa pa
brister i Migrationsverkets hantering av asylarenden. | mer an tva tredjedelar
av tiden har ett asylarende blivit liggande utan atgard. Féljden har blivit
langa tider i vantan pa ett asylbeslut och att kostnaderna fér asylprocessen i
sin helhet blivit onodigt héga. Om regeringens sexmanaders mal hade
kunnat hallas och planerat atervindande fungerat, hade de totala
kostnaderna for de asylsékandes vantetider kunnat minskas med ett miljard-
belopp under tidsperioden 2000-2003. Det ar inte heller sakerstallt att
kvaliteten hos Migrationsverkets asylutredningar ar tillrackligt hog.

Regeringens och Migrationsverkets atgérder har inte réckt till

Regeringens huvudatgarder inom asylprévningens omrade har enligt in-
formationen till riksdagen utgatt ifran att forklaringarna till langa handlagg-
ningstider framst har varit svarigheter att faststélla de asylsékandes identitet
och att klargéra resvagar samt drendenas 6kade komplexitet. Med denna
utgangspunkt har regeringen t.ex. tillsatt en utredning om identitetsfragor
och under varen 2004 beslutat om ett sjupunktsprogram fér hdgre kvalitet i
asylutredningarna. Bland annat har atgéarder initierats for att praxis inom
verket ska bli tydligare och for att bitraden ska férordnas tidigare i asylut-
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redningar. Migrationsverkets huvudsakliga strategi, sa som den formulerats
i verksamhetsplanerna, har varit att prioritera den inledande fasen i asylprov-
ningen. Det har skett genom att inratta s.k. transitenheter, vars huvudsakliga
uppgift har varit att tidigt sortera ut s.k. Dublindrenden och s.k. ogrundade
drenden som snabbt kan utredas pa transitenheterna.

Riksrevisionens granskning visar dock att de langa handlidggningstiderna
inte bara beror pa svarigheter att faststilla identitet, arendenas svarighetsgrad
eller bristande atgérder i den inledande fasen. De langa handlaggningstiderna
beror i hég grad dven pa brister i de férutsittningar — i form av regler och
resurser — som regeringen gett Migrationsverket samt i hur verket organiserar
hela kedjan av atgérder i asylprévningen. Dessa brister summeras nedan.

Nuvarande anslagsstruktur innebér att Migrationsverket far vinta
4—-8 manader innan medel kan tillféras asylprévningen vid en
kraftig 6kning av antalet asyls6kande

Migrationsverket lamnar prognoser Gver antalet nya asylsékande m.m. till
regeringen fem ganger per ar: i januari, februari, maj, augusti och oktober.
De prognoser som lamnas i januari/februari och augusti utgér underlag fér
regeringens ekonomiska varproposition i april respektive budgetproposi-
tionen i september. Riksdagen fattar darefter beslut om medel till asylprév-
ningen i december och juni. Det tar i dag mellan 4 och 8 manader med
nuvarande anslagsstruktur pa asylomradet att tillféra verksamhetsgrenen
asylprévning medel pa tillaggsbudget efter att en 6kning av antalet asyl-
s6kande har konstaterats'.

Regeringen kan dock ndrmare styra hur en myndighet far utnyttja medel
som tilldelas pa ett anslag genom att underindela anslaget i anslagsposter.
For anslagsposterna anger regeringen delandamal, belopp och posttyp samt
eventuella ytterligare villkor. Regeringens beslut maste halla sig inom
riksdagens beslut om andamal, belopp och villkor fér anslaget. Regeringen
kan t.ex. underindela anslaget 12:1 Migrationsverket i en anslagspost 1. Till
regeringens disposition. Migrationsverket kan da under aret begira att fa
extra tilldelade medel nér antalet asylsékande blivit fler an vad som prognos-
tiserats.

En ytterligare mojlighet att 6ka flexibiliteten inom asylprocessen ar att
tilldela Migrationsverket ett ramanslag for samtliga férvaltningsutgifter.

! Denna tid kan kortas ned med 2 till 3 manader om Migrationsverket kan vara sikert pa att
riksdagen beslutar om de medel pa tilliggsbudget som regeringen féreslar i var- och budgetpro-
positioner. Verket kan da i april respektive september bérja rekrytera ny personal och vid behov
utnyttja sin rinte- och anslagskredit i Riksgilden. Direfter tar det ungefir tre manader fér Migra-
tionsverket att rekrytera nya asylhandlaggare och 6 manader fér dessa att bli fullt produktiva.
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Verket far da 6kade mojligheter att avvaga hur utgifterna ska férdelas pa
olika utgiftsslag.

Dessa och andra mdjligheter att snabbare och mer flexibelt kunna parera
plotsliga drendeanhopningar har inte utretts av regeringen.

Ett alltfor kortsiktigt synsitt nér asylprovningens beslutskapacitet
dimensioneras

| normala fall & budgetprocessen ettarig. Den innehaller beslutstillfillen for
riksdagen under host och var. Atgarder som gérs inom asylprévningen kan
medféra minskade kostnader pé anslaget 12:2 Mottagande av asylsékande
upp till tva eller tre ar senare. Inom asylprévningen, dar det enligt social-
forsakringsutskottets bedémningar i betdnkande 2001/02:5fU13 maste
stillas hoga krav pa personalens kompetens, finns det granser f6r hur
mycket verksamheten med kort varsel kan utckas. Det &r inte heller sakert
att det ar rationellt att omedelbart minska resurserna till asylprévningen da
asylinstromningen minskar. Utskottet har i betinkande 2001/02:5fU13 — av
bl.a. dessa skal — uttalat att det dr nodvandigt att anlagga ett flerarigt synsatt
pa resursférdelningen till migrationspolitiken.

Enligt Migrationsverket ger en krona mer i asylprévningen fyra sparade
kronor i mottagandet senast de féljande tva aren. Det betyder att det kan
vara effektivt och statsfinansiellt motiverat att 6ka resurserna for asylprév-
ning i syfte att minska utgifterna i mottagandesystemet. En del av bespa-
ringen erhalls dock under de kommande budgetaren. Riksdagens revisorer
konstaterade i sin rapport fran ar 20012 att regeringen inte har lagt ett fler-
arigt synsatt pa férdelningen av resurser mellan asylprévning och asylmot-
tagande. Regeringen har inte heller under aren 2001 till 2003 tillimpat ett
sadant synsatt. Tjanstemin i regeringskansliet menar att man i budgetar-
betet inte kan ta hdnsyn till besparingar som intréffar bortom aktuellt
budgetar. Riksrevisionen menar, i likhet med Riksdagens revisorer, att extra
insatser for asylprévning kan motiveras om de ses som en investering i en
battre fungerande asylprocess. Det giller dven om vinsterna av investeringen
inte kan hamtas in forran nagot ar senare. Regeringen har saledes inte
analyserat och redovisat de ekonomiska konsekvenserna Gver flera ar av att
satsa mer eller mindre resurser pa asylprévningen. Regeringen har dirmed
inte systematiskt beaktat de sammantagna kostnaderna for
verksamhetsomradet asyl i budgetprocessen.

2 Uppehallstillstand for asylsékande rapport 2001/02:6.
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| nuvarande anslagsstruktur pa migrationsomradet blandas utgifter
for forvaltning med andra typer av utgifter inom samma anslag

| ett sarskilt cirkular fran Finansdepartementet om utformningen av budget-
propositionen finns angivet att utgifter fér forvaltning och andra typer av
utgifter normalt inte ska blandas ihop inom samma anslag. Skilen anges
vara behov av transparens och att styrningen av aktuellt omrade ska under-
lattas. Nar avsteg gors fran denna princip ska riksdagen informeras om detta
i recitdelen till budgetpropositionen.

Regeringen har genom villkoren i utnyttjandet av 12:2-anslaget i regle-
ringsbrevet fr.o.m. ar 1999 givit Migrationsverket méjlighet att finansiera
betydande delar av férvaltningskostnaderna med anslaget 12:2. De totala
férvaltningsutgifterna inom Migrationsverket finansieras saledes i dag i
vasentligt storre omfattning av anslaget 12:2 Mottagande av asylsékande, an
av verkets ramanslag fér forvaltningsutgifter 12:1 Migrationsverket. Nagon
hogsta grans for forvaltningsutgifterna pa 12:2-anslaget har inte heller
meddelats i regleringsbrevet eller redovisats fér riksdagen.

Migrationsverket utnyttjar dven betydande delar av 12:2-anslaget till
asylprévning, trots att detta inte far goras enligt regleringsbrevet’. Utgifterna
for detta redovisas inte heller pa verksamhetsgrenen Prévning av asylan-
sokan. Darmed blir de uppgifter om totala kostnader, antalet arsarbeten och
kostnader per drende inom verksamhetsgrenen asylprévning som verket
lamnar till regeringen felaktiga.

Brister i regeringens information till riksdagen

Informationen i budgetpropositionen om hur resurser och beslutskapacitet
inom asylprévningen har avvagts har blivit alltmer otydlig de senaste aren.
Under tidigare ar har uppgifter om berdknat antal asylarenden som resurser-
na pa anslag 12:1 forutsitts racka till under budgetaret, lamnats till riksdagen
i samband med budgetpropositionen. Efterhand har formuleringarna om
vad resurserna ska réacka till i budgetpropositionerna blivit allt otydligare och
andrats fran ar till ar.

Regeringen har inte tydligt informerat riksdagen om att forvaltnings-
utgifter inom Migrationsverket i dag finansieras i visentligt stérre omfatt-
ning av anslaget 12:2 @n av verkets ramanslag for férvaltningsutgifter 12:1
Migrationsverket. Regeringen har inte heller i sin information till riksdagen
uppgivit flera av de vasentliga brister inom asylprévningen som Migrations-
verket redovisat i sin rapport till regeringen. Det galler t.ex. att fokus for
forklaringar av l1anga handlaggningstider bor flyttas fran identitetsfragor till
hur Migrationsverket lyckats organisera sin asylprévning.

3 Detta berérs ytterligare pa sidan 12 i denna sammanfattning.
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Migrationsverket saknar i dag en samlad atgirdsplan for att snabbt
na tidsmalet

Migrationsverket har i verksamhetsplaneringen formulerat om regeringens
mal med handlidggningstiderna. Detta ar anmarkningsvart. Tidsmalet i
regleringsbrevet ska galla under det aktuella aret; det ar inte ett mal som ska
uppnas pa sikt. Verket har inte heller tagit fram en samlad och genomarbe-
tad atgirdsplan fér hur man anser att regeringens tidsmal ska kunna uppnas
inom asylprévningen. Verket har heller inte for regeringen redovisat vilka
rationaliseringsatgarder som verket kan gora och vilka resurser som kravs
for detta.

Utbyggnaden av den s.k. transitorganisationen har inte medfort
6kad produktivitet

Den viktigaste atgdrden som Migrationsverket vidtagit for att na tidsmalet ar
att bygga ut den inledande fasen i asylprévningen. Organisatoriskt har detta
inneburit att s.k. transitenheter har inrittats i samtliga regioner. Utbyggna-
den har lett till att transitenheterna i dag har fler anstéllda 4n samtliga asyl-
enheter sammantaget. En betydande andel av all personal som arbetar med
asylprévning ar for narvarande anstilld pa transitenheterna. Syftet med
denna utbyggnad har varit att 6ka produktiviteten. Riksrevisionens berak-
ningar visar emellertid att produktiviteten inom asylprévningen — mitt i
antalet drenden per arsarbetare - dock har minskat betydligt mellan aren
2000 och 2003. Beroende pa vilka antaganden som gors blir minskningen i
denna typ av produktivitet mellan 16 och 26 %. Minskningarna har skett i
takt med att transitorganisationen har byggts ut. En férklaring till minsk-
ningen kan vara den stora omflyttning av personal som gjorts i samband
med omorganisationen samt inskolning av ny personal i arbetet. En annan
forklaring kan vara att transitenheterna specialiserat sig pa s.k. snabb-
arenden, dvs. framst avvisningar till tredjeland och till hemland. Inom verket
har man haft uppfattningen att dessa drendekategorier kommer att sta for en
vixande andel av alla asylarenden. Det har inte blivit sa. Dessa typer av
asylarenden representerar till antalet ungefir 25 %, under i stort sett
samtliga ar sedan ar 1998. Det ror sig har frimst om uppenbart ogrundade
asylansokningar eller s.k. Dublindrenden®. Dessa typer av drenden ska inte
behéva utredas narmare av verket. De bor saledes ta betydligt kortare tid att

*1 EU:s medlemslander samt i Norge och Island giller Dublinférordningen. Genom Dublinférord-
ningen reglerar linderna vilket land som ska ansvara fér ett asylirende. En sékande kan endast fa
sin asylansékan prévad i ett av dessa lander. Aven om man sékt asyl i Sverige kan ett annat land ha
ansvaret fér denna prévning. Det giller t.ex. om man fatt visum eller uppehallstillstind av ett annat
land som omfattas av Dublinférordningen eller illegalt rest in i ett sadant land.

Skyndsam asylprévning 11
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utreda an vanliga asylarenden. Andelen arsarbeten som kan hanféras till
asylprévning inom transitenheterna var ar 2003 enligt Riksrevisionens
uppskattningar 4o till 5o %.

Riksrevisionens granskning visar ocksa att de inledande 6vervagandena
och sorteringen av drenden pa transitenheterna inte alltid har fungerat som
det var tankt och att utredningar ofta inte initieras omgaende. Den inledande
genomgangen av drendet missar dven ofta indikationer pa ett Dublinadrende.

Migrationsverket anvinder i dag betydande medel fran anslaget
12:2 Mottagande av asylsékande for att finansiera asylprovning,
vilket enligt regleringsbrevet inte far ske

Den allra stérsta delen av arsarbetena pa transitenheterna finansieras i dag
pa 12:2-anslaget. Enligt anslagsvillkoren i regleringsbrevet far dessa medel
inte anvandas for asylprovning. Antalet arsarbeten pa transitenheterna som
kan hidnforas till asylprévning var dock enligt Riksrevisionens berakningar
mellan 187 och 301 ar 2003, beroende pa vilka antaganden som gérs®. Av
dessa finansierades 18 beslutsfattare med 12:1-medel. Det ar inte godtagbart
att i strid med regleringsbrevet anvanda 12:2-medel till asylprévning.

Migrationsverkets prognoser har lag traffsikerhet

For att kunna dimensionera Migrationsverkets asylprévning gor verket en
prognos over bl.a. antalet asylsékande och avgjorda asylarenden framéver.
Prognosen ar underlag fér regeringens prognos och budgetdialogen och
gors fem ganger om aret. Av var granskning framgar att verkets prognoser
Sver t.ex. antalet asylsékande och antalet avgjorda asylirenden ofta varit
50-100 % lagre an faktiskt utfall. Eftersom dessa prognoser ligger till grund
bade fér hur regeringen dimensionerar och verket dskar resurser till asylprév-
ningen riskerar dessa faktorer att bli daligt avvdgda och statens kostnader for
asylprocessen att 6ka. En annan férklaring till att verkets prognoser for nya
asylsékande har haft sa lag traffsakerhet, ar bristen pa aktuell information
om pagaende flyktingstrommar i ndromradet till ett land som befinner sig i
krig eller kris. Verket har uppmarksammat detta i arets verksamhetsplane-
ring och avser att utveckla denna rapportering. En férklaring till att
Migrationsverkets prognoser underskattat det faktiska utfallet av antalet

* Vissa féretradare inom Migrationsverket menar att prévningen av s.k. Dublindrenden inte ska
raknas till asylprévning, utan bor utgéra en sirskild form av prévning av en asylansékan. Verket
raknar dock in Dublindrenden i sin statistik, t.ex. i antalet prévade asyldrenden. Cirka 40 till 50
personer sysslar med Dublindrenden, riknat i arsarbeten blir det nagot farre. Eftersom
Riksrevisionen inte ser nagra skil att hanféra Dublinhanteringen till Mottagande av asylsékande
har dessa drenden riknats in i asylprévningen.

Skyndsam asylprévning



avgjorda asylarenden kan dven vara brister i verkets uppféljning av sin egen
verksamhet och att verket inte i tillrdcklig utstrackning har undersékt hur
olika faktorer paverkar antalet avgjorda drenden.

Brister i uppféljningar och redovisning

Migrationsverket har inte centralt reglerat hur viktiga nyckeltal och uppfolj-
ningsmatt ska berdknas och vad som ska inga i dessa samt hur de ska kva-
litetssakras. Det géller t.ex. vilka kostnader som ska tas med i nyckeltalet
kostnader per asyldrende. Uppgifterna om kostnader per asyldrende i ars-
redovisningarna ar i dag inte jaimforbara 6ver aren. Inte heller féljer verket
systematiskt upp sammansittningen av de 6ppna arendena eller tider for
olika moment i handlaggningen av ett asyldrende och for olika typer av &ren-
den. Det medfér dels att den interna styrningen férsvaras, dels att Migra-
tionsverket i dag redovisar uppgifter med bristande kvalitet till regeringen.

Brister i arbetssitt — sortering och kommunikation

Huvuddelen av asylarendena utreds i den ordning de kommit in. | gransk-
ningen visas att antalet personer i mottagandesystemet, de genomsnittliga
handlaggningstiderna och de totala asylkostnaderna kan minska avsevart
om verket pa ett mer systematiskt och planerat sitt avgor sina asylarenden.
Riksrevisionen kan ocksa konstatera att rekommenderade tider for t.ex.
sprakanalyser och yttranden fran bitraden ofta inte halls. Det beror ibland pa
att verket inte tydligt angivit svarstiden fér den som ska svara pa en
forfragan eller yttra sig 6ver ett utredningsunderlag. Det beror ocksa pa att
de som ska svara eller yttra sig inte respekterar angiven svarstid och att
handlaggarna later detta ske. Verket skickar inte konsekvent ut en
paminnelse nir svarstiden gatt ut. Nar det giller bitraden har verket
mojlighet att kontinuerligt félja upp deras arbete och aven att vagra att
foérordna ett visst bitride om man bedémer att bitradets agerande kan leda
till hogre kostnader. Verket har utsett ett antal regionala kontaktpersoner
som har till uppgift att folja bitradenas arbete. Verket kan dven fatta beslut i
de fall bitraden inte lamnar ett yttrande inom angiven tid. Verket har
slutligen mojlighet att faststalla svarstider och sanktioner nar leveranstider
inte halls i de kontrakt som upprittas med de foretag i landet som utfér
sprakanalyser. Migrationsverket har saledes en rad olika majligheter att se
till att svarstiderna halls.

Enligt Riksrevisionens berakningar kan den tid da asylarendet har limnat
Migrationsverket for att bitraden och sprakanalytiker skall yttra sig eller svara
pa en forfragan i genomsnitt sdnkas med 22 till 25 dagar om Migrationsver-

Skyndsam asylprévning 13

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

ket kan se till att centralt rekommenderade svarstider for bitraden och
sprakanalytiker kan hallas. Potentiellt representerar detta en besparing pa
mellan 140 till 200 miljoner kronor om aret, under férutsattning att
tillrackliga resurser finns for att préva asylarenden. Verket bér anvinda sig
av dessa mojligheter for att fa ned kostnaderna.

Kvalitetssakringen behover utvecklas

Migrationsverket har i dag inget centralt faststalld system for kvalitets-
sakring. Uppféljningar av kvalitet och likformighet i asylutredningar gérs
inte systematiskt fran huvudkontorets sida. Positiva asylbeslut och s.k.

§ 8:8-beslut®, som ofta inte hinner éverklagas innan verkstallighet sker, féljs
inte upp. Vad som hidnder med asylsckande efter en verkstilld avvisning och
hur asylsékande blir bemétta av Migrationsverket foljs sillan upp.

Rekommendationer

Regeringen bor
— initiera ett atgardsprogram fér att snabbt na sexmanadersmalet inom
asylprévningen som inkluderar att

e se 6ver anslagsstrukturen pa migrationsomradet. Detta bor géras i
syfte att 6ka mojligheterna fér Migrationsverket att hantera kraftiga
foérandringar i antalet asyls6kande,

e anligga ett flerarigt synsitt pa resursférdelningen inom
asylprocessen och lata utreda vilka besparingar som totalt sett kan
gbras genom en annan fordelning av resurserna mellan asylprévning
och mottagande av asylsékande,

o forbattra mojligheterna att félja upp hur produktiviteten inom
asylprévningen utvecklas,

— tydligt ange hur verksamhet far finansieras,

— uppdra at Migrationsverket att samlat redovisa vad verket gjort och kan
gora for att kvalitetssikra asylutredningar,

— se 6ver informationen till riksdagen vad galler beslutskapacitet,
kostnader och produktivitet inom asylprévningen samt orsaker till att
tidsmalen inte nas.

14

¢ 8 8 kap. Utlinningslagen om omedelbar verkstillighet. Sékanden ska uppenbart sakna skil och
beslutet ska fattas inom tre manader. Omedelbar verkstillighet innebir att Migrationsverket inte
behéver invinta ett 6verklagandebeslut fran Utlanningsnimnden innan atergérder for
verkstillighet kan pabérjas.
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Migrationsverket bor

— tafram och f6r regeringen redovisa en samlad strategi och atgirdsplan
for hur sexmanadersmalet snabbt ska uppnas. Detta bér innefatta tydligt
angivna delmal samt aterrapporteringskrav och bygga pa underlag som
visar hur handlaggningstiderna utvecklas vid olika resursinsatser. Man
bor ocksa i planen redovisa atgarder sa att centralt angivna tider for
kommunikation halls,

— forbattra uppfoljningssystemet sa att det blir mojligt att félja
produktiviteten i form av drenden per handlidggare och kostnader per
arende samt in- och utfléden i olika delprocesser inom asylprévningen.
Migrationsverket bor redovisa hur centrala nyckeltal ska definieras och
tas fram,

— centralt faststalla ett system fér kvalitetssakring och snabbt ta fram en
dokumenterad kvalitetspolicy. | systemet for kvalitetssakring bor en
systematisk uppféljning av kvalitet fran verkets huvudkontor samt
uppféljning av positiva beslut och av s.k. § 8:8-beslut’ inga. | systemet
bor dessutom ingd att i hogre grad félja upp vad som hiander med
asylsékande efter en verkstalld avvisning och hur asylsékande blir
bemotta av verket.

78 § 8 kap. utldnningslagen om omedelbar verkstillighet. Sékande ska uppenbart sakna asylskil och
beslutet ska fattas inom tre manader.
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1.1

1.2

Inledning

Bakgrund
Ar 2003 kom 31 334 manniskor till Sverige for att soka asyl. Utlanningslagen,
utlinningsférordningen och riksdagens migrationspolitiska beslut fran
december ar 1996 styr asylprévningen. Migrationsverket har enligt detta
riksdagsbeslut i uppdrag att utreda varje ansokan individuellt och enhetligt.
Prévningen ska praglas av korta handlaggningstider och rattssakerhet.
Utlanningsnamnden ska efter 6verklagan 6verprova Migrationsverkets
asylbeslut.

| Migrationsverkets regleringsbrev anges som mal att Sppna asylarenden
inte far vara ildre dn sex manader, om inte sirskilda skil finns. De senaste
aren har verket dock klarat endast hilften av alla asyldrenden inom denna tid.
For manga asylsokande dr det pafrestande att under lang tid fa vinta pa ett
beslut. Dessutom blir kostnaderna for boende, sjukvard, ekonomisk hjilp
och andra atgirder fér de asylsékande under vintetiden betydande.

Begreppet rattssikerhet kan inrymma olika saker, det kan handla om
kvaliteten i de utredningar som Migrationsverket och Utlanningsnamnden
gor och att kvaliteten i beslutsfattandet dr enhetlig. En viktig fraga dr darfor i
vilken man ansvariga myndigheter arbetar med att kvalitetssakra de verk-
samheter man ansvarar fér. Migrationsverket har enligt Lagradets yttrande®
6ver ny utlanningslag annu inte kunnat visa att kvaliteten i de grundldggande
asylutredningarna ar tillrackligt sakerstalld.

Syfte, fragestillningar och avgriansningar

Mot bakgrund av att regeringens tidsmal inte ar uppnatt och att verket inte
har kunnat visa att kvaliteten ar sdkerstalld i de grundlaggande asylutred-
ningarna, ar granskningens syfte att analysera och bedéma om de atgarder
som regeringen och Migrationsverket har vidtagit for att uppfylla de mal
som regering och riksdag faststallt for asylprévningen varit tillrdckliga.

| fraga om réttssdkerhet granskar vi bara de metoder ansvariga myndig-
heter har anvint for att kvalitetssakra asylutredningar. Vi analyserar ocksa
enbart Migrationsverkets prévning av asylansckningar i forsta instans, s.k.

& Svensk migrationspolitik i globalt perspektiv prop. 1996/97:25, bet. 1996/97:SfU5, rskr. 1997/98:80.
° Lagradets yttrande daterat 2002-10-09.
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grunddrenden. Den granskade tidsperioden ar huvudsakligen aren 2000-
2003. Granskningens huvudfragor kan formuleras pa féljande sitt:

— Har regeringen givit Migrationsverket sadana férutsattningar att malen
for handlaggningstider och kvalitet i utredningar varit majliga att upp-
fylla och har regeringen redovisat uppnadda resultat for riksdagen pa ett
godtagbart satt?

— Har Migrationsverket gjort vad man kunnat for att uppna sexmanaders-
malet vid handlaggningen av asylarenden och for att sakerstalla kvalitet
vid hanteringen av dessa drenden?

Metod och genomférande

Total- och urvalsundersékningar

Perspektivet i granskningen har varit den styr- och effektkedja som bérjar i
riksdagen och slutar i ett beslut i ett asylarende. En stor del av granskningen
har saledes bestatt i att ta fram och analysera underlag som anvinds i denna
kedja t.ex. prognoser, anslagsberdkningar och anslagsyrkanden, reglerings-
brev, verksamhetsstatistik samt statistik om personal och ekonomi. Det
innebdr att prognosunderlag fran ar 2000 och framat analyserats samt dven
de anslagsberdkningar som gjorts i det inledande budgetarbetet av Migra-
tionsverket och av Regeringskansliet. Riksrevisionen har ocksa granskat hur
regeringen har styrt verket via regleringsbrev och uppdrag och hur verket i
sin tur har styrt internt med verksamhetsplaner samt vad utfallet har blivit.

Ett antal olika undersékningsmoment har ingatt hir. Bland annat har vi
gatt igenom uppgifter i Migrationsverkets databas STAMM fér samtliga
beslutade grundarenden under aren 2002—2003, t.ex. om olika arbetsmo-
ment i en utredning. Dessutom har uppgifter fran personal- och ekonomi-
systemen Palazzo och Agresso bearbetats, for att kunna koppla ihop upp-
gifter om kostnader och personalatgang med utfall. F6r att komplettera
totalundersékningarna har vi tagit ett stickprov pa 200 drenden och via
aktstudier kartlagt atgarder och tider for kommunikation med ambassader,
sprakexperter och bitriden m.m.

Intervjuer och regionbesék

Under perioden november ar 2003 till februari ar 2004 intervjuades
representanter for fyra regioner — Syd, Vist, Mitt och Stockholm — och for
lokala enheter inom dessa regioner som prévar asyliarenden. Vid regionbe-
s6ken har vi intervjuat fran vardera region ungefir tjugo personer pa olika
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1.3.3

1.4

nivaer, fran handlaggare och beslutsfattare till enhetschefer och regionled-
ning. | region Nord har endast vissa intervjuer genomférts. Riksrevisionen
har ocksa intervjuat ledning och personal vid Migrationsverkets huvudkontor
samt tjanstemin vid Utrikesdepartementet (UD) och Finansdepartementet.

Referensmoten

Visentliga delar av underlagsmaterialet har diskuterats med representanter
for Migrationsverket samt fér UD och Finansdepartementet.

Rapportens uppldggning

| kapitel 2 belyser vi forst de ramar och direktiv som riksdagen har faststallt
for asylprovningen. Darefter granskas de mal som regeringen formulerat for
asylprévningen och lagt fast i regleringsbreven samt hur man féljer upp
dessa mal. Vidare analyseras regeringens berikning av resurser till och
dimensionering av asylprévningen samt hur systemet med tillaggsbudget
har fungerat. Aven regeringens bedémningar av anslagsstrukturen pa
omradet tas upp i detta kapitel. Har finns ocksa en analys av regeringens
information till riksdagen.

| kapitel 3 analyseras vad Migrationsverket gjort for att korta ned de langa
handlaggningstiderna. Férst undersoks verkets interna styrning via verksam-
hetsplaner och verkets prognoser. Darefter analyserar vi hur verket har
organiserat asylprévningen och hur man féljer upp och utvirderar denna
verksamhet. Dessutom belyser vi hur verket arbetar med sortering av
drenden och hur man kommunicerat med ambassader, sprakanalytiker och
bitraden. Slutligen belyses dven kortfattat personalens utbildning och
kompetensutveckling samt hur praxis och landinformation férmedlas inom
verket.

| Kapitel 4 analyseras vad Migrationsverket har gjort for att sikerstalla
kvalitet i handldggningen av asylutredningar.

| kapitel 5 finns Riksrevisionens 6vervidganden och rekommendationer.
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Ett asyldrendes gang

| figur 1 nedan illustreras ett asylarendes gang i stora drag.

Figur 1: Ett asylarendes gang

Sika asyl Beslut Utredningan Basit Overklaganda Besiut
fortsatter

Awvisning Uppehélistilstand | Avvisning | | Uppehélistilstand || Awvisning

Vid grénsen

| méanga fall kan resendrer passera gransen till Sverige utan kontroll. Det
beror pa att Sverige, liksom de flesta andra lander inom EU, deltar i
Schengensamarbetet. Vid granserna mot linder utanfér Schengenomradet ar
ddremot kontrollerna av resenidrernas handlingar noggranna. Om en person
soker asyl vid griansen, limnar polisen — som &r ansvarig for granskontrollen
— 6ver drendet till Migrationsverket som har personal bade vid gransen och
inne i landet.

Soka asyl

De flesta s6ker asyl vid nagot av Migrationsverkets kontor efter att de rest in i
landet. N&r en person sokt asyl startar Migrationsverket sin utredning genom
att intervjua den sékande. Den asylsékande far hjilp av en tolk om det
behovs. Forst utreder verket den sékandes identitet och om det &r Sverige
eller nagot annat land som ska ansvara for asylprévningen. Den sékande far
ocksa kortfattat beratta varfor han soker asyl samt limna fingeravtryck.
Migrationsverket ser ocksa till att han har nagonstans att bo.

Beslut: avvisning med omedelbar verkstillighet

Om det dr uppenbart att den asylsékande inte behéver skydd, och inte har
andra skal for att fa stanna i landet, kan personen avvisas fran Sverige direkt.
Det kallas "avvisning med omedelbar verkstallighet” och kan bli aktuellt t.ex.
om den asylsékande kommer fran ett demokratiskt land. Ett sadant beslut
maste normalt fattas inom tre manader fran ansékningsdagen. Den asyl-
sokande kan 6verklaga Migrationsverkets beslut, men har inte ratt att stanna
kvar i Sverige och vinta pa resultatet av sitt 6verklagande. En asyls6kande
kan ocksa avvisas direkt om han, innan han kom till Sverige, vistades i ett
annat land dar han ar skyddad. D& avvisas han dit och nagon ytterligare
utredning ar normalt inte nédviandig. | annat fall utreds drendet vidare.
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Utredningen fortsitter

Under den fortsatta utredningen berittar den asylsékande mer detaljerat om
varfér han séker skydd. Om Migrationsverket bedémer att den asylsékande
kan komma att fa nej pa sin ansékan far han hjilp av ett juridiskt ombud.
Migrationsverket fattar beslut nar alla handlingar i arendet ar klara, fakta
kontrollerats och det juridiska ombudets inlaga sants in. Innan beslutet fattas
har den asylsokande fatt ta del av allt material som ligger till grund for
beslutet. | vissa fall har handlaggaren dessutom begért information fran en
svensk ambassad.

Beslut

Om den asylsékande behover skydd far han uppehallstillstand i Sverige.
Om den asylsékande inte har skyddsbehov eller andra skal for att fa stanna i
Sverige fattar Migrationsverket ett beslut om avvisning. Han kan da accep-
tera beslutet och atervinda till hemlandet. De allra flesta som far nej av
Migrationsverket 6verklagar beslutet. Det betyder en fortsatt vintan.

Efter beslut i grundirendet

Efter beslut i grundirendet kan den asylsckande 6verklaga Migrationsverkets
beslut. Overklagandet handliggs p& Utlinningsndmnden. Dar gér en hand-
laggare igenom hela drendet och begar eventuellt en komplettering av det
juridiska ombudet. Om Utlanningsnamnden anser att Migrationsverkets
bedémning ar fel, eller inte langre stimmer darfor att det tillkommit nya
uppgifter, upphaver nimnden Migrationsverkets beslut om avvisning.
Utlanningsnamnden beslutar da att bevilja ett uppehallstillstand. Om ocksa
Utlanningsnamnden bedémer att den asylsékande saknar behov av skydd
och inte heller har andra skil fér att f stanna i landet, avslar nimnden
6verklagandet. Den asylsékande ska da sjalvmant atervinda hem eller till det
land varifran resan till Sverige skedde. Om personen inte sjdlvmant reser
hem blir det polisens uppgift att se till att han limnar Sverige.
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2.2

Riksdagens och regeringens ramar och
direktiv

| detta kapitel analyseras hur regeringen har styrt Migrationsverket och om
regeringen har givit verket sddana forutsdttningar att malen for handldggnings-
tider och kvalitet i asylutredningar har varit méjliga att uppfylla. Dessutom
granskas hur regeringen har redovisat uppnddda resultat m.m. inom
asylprovningen for riksdagen.

Utgangspunkter for granskningen

Riksdagen fattar pA medborgarnas vagnar de stora och grundlaggande
besluten pa olika samhéllsomraden. Det sker genom att riksdagen stiftar
lagar, beslutar hur statens medel ska anvéndas, utser statsminister samt
kontrollerar regeringen.

Regeringen styr riket, dvs. tar initiativ till och avger forslag till riksdagen
och verkstiller riksdagens beslut, t.ex. pa migrationsomradet. De mer
betydelsefulla uppgifter som regeringen har har ar att a) lamna férslag till
lagar och faststilla férordningar, b) faststilla konkreta mal i regleringsbrev
och félja upp verksamheten mot dessa mal, c) lamna forslag till anslags-
struktur och anslagsbelopp samt d) ge riksdagen relevant resultatinforma-
tion.

Regeringens formella styrning kan vara bade generell och specifik och
kommer till uttryck i olika dokument. Den generella styrningen sker t.ex.
genom verksférordning, anslagsférordning, férordning om arsredovisning
och budgetunderlag etc. Den specifika styrningen sker genom instruktioner,
regleringsbrev etc. och i dialogen med myndigheterna i anslutning till bered-
ningen och uppféljningen av dessa dokument.

Regeringen férser ocksa riksdagen med den information som kravs for
ett vilgrundat beslut. Det sker i budgetpropositioner och sarskilda skrivelser.
Var granskning av regeringens styrning och information till riksdagen pa
asylprévningens omrade begrinsas till punkterna b), c) och d) ovan. Lagar
och forordningar pa asylomradet beskrivs dock kort nedan.

Lagar och férordningar m.m.
Asylprévningen styrs bl.a. av utlanningslagen (1989:529) och utlannings-
forordningen (1989:547). Utlanningslagens andra kapitel innehaller narmare



bestimmelser om visering, uppehallstillstdind och arbetstillstand. Har fore-
skrivs under vilka forutsattningar uppehallstillstand far beviljas och nir givna
tillstand far aterkallas.

| tredje kapitlet har bestimmelserna om asyl och andra former av skydd
samlats. Manga av dessa bestimmelser aterspeglar Sveriges internationella
ataganden enligt 1951 ars Genévekonvention angéende flyktingars rittsliga
stdllning och FN:s konvention mot tortyr och annan grym, omansklig eller
fornedrande behandling eller bestraffning, antagen den 4 februari 198s. |
elfte kapitlet har samlats vissa bestimmelser som tar sikte pa handlagg-
ningen av utlanningsarenden, sasom bestimmelser om muntlig hand-
laggning, motivering av beslut och offentligt bitrade.

En parlamentarisk kommitté lamnade i juni 2004 betdnkandet Utlan-
ningslagstiftningen i ett domstolsperspektiv, SOU 2004:74. Utldnningslag-
stiftningen ska anpassas till en andrad instans- och processordning, dir en
domstolsprévning ersitter den prévning som nu sker i Utldnningsnamnden.
Sasom Lagradet anmarkt i sitt yttrande™ aterfinns inte i sjélva lagen kriterier
for hur ovannamnda ansékningar ska bedémas. Lagbestimmelserna forut-
satts i stallet kompletteras genom riktlinjer fér migrationspolitiken som riks-
dagen beslutat om. Sadana riktlinjer har lagts fast vid flera tillfillen". Vidare
forutsatts atskilliga allménna regler i lagen bli kompletterade genom fére-
skrifter av regeringen, Migrationsverket eller, i fraga om arbetstillstand, av
Arbetsmarknadsstyrelsen.

Regeringen kan dven med stod av riksdagens uttalanden i utlannings-
lagen foreskriva i utlinningsférordningen (1989:547) vad t.ex. Migrationsver-
ket ska beakta i sin asylprévning.

Regeringen styr ocksa genom praxisgrundande beslut i enskilda utldn-
ningsarenden. Nar Migrationsverket eller Utlinningsnamnden 6nskar
regeringens vagledning i en fraga som rér tillstandsgivning kan dessa
instanser [amna 6ver enskilda arenden till regeringen for beslut. Dessa
beslut dr sedan vigledande fé6r myndigheternas beslutsfattande. Daremot
kan inte regeringen begira att fa fatta beslut i ett enskilt drende eller pa
annat satt paverka utgangen i enskilda drenden.

1% Lagradets yttrande daterat 2002-10-09.

! Se prop. 1968:142 om riktlinjer fér utldnningspolitiken m.m., prop. 1983/84:144 Invandrings- och
flyktingpolitiken och prop. 1996/97:25 Svensk migrationspolitik i globalt perspektiv.
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Riksdagens ramar och direktiv

Riksdagens beslut om migrationspolitiken dr 1996

| riksdagens migrationspolitiska beslut fran december ar 1996 (prop.
1996/97:25, bet. 1996/97:SfUs, rskr. 1997/98:80) slog man fast att migra-
tionspolitiken framéver skulle bygga pa foljande grunder: helhetssyn, respekt
for manskliga rattigheter, internationell solidaritet — global samverkan, fére-
byggande insatser, aktiv migrationspolitik i EU och ndromradet, forutsatt-
ningarna i Sverige samt ett atervandringsperspektiv.

| samma riksdagsbeslut finns dven mer allmént hallna riktlinjer som
riksdagen anser bér prigla férhallningssatt och kultur inom prévningsverk-
samheten. Dessutom finns specifika uttalanden om handlaggningstider i
asyldarenden och om rittssikerhet.

Riksdagsuttalanden om handliggningstider

Omstidndigheterna i ett utldnningsidrende bor enligt riksdagsbeslutet
klarlaggas av myndigheterna "genom noggrann utredning pa ett sa tidigt
stadium som mgijligt. Tillgédngliga metoder och kontakter bér tas tillvara och
utvecklas. Handldggningen bér ske sa snabbt som réttssakerheten och till-
delade resurser medger.” Kortare vintetider dn vad som dittills férekommit
sags i riksdagsbeslutet vara till férdel ur bade humanitdra och ekonomiska
aspekter, liksom med hinsyn till rattssékerheten. Ytterligare skal samman-
hianger med behovet av att uppratthalla en reglerad invandring och att
frimja de invandringspolitiska malen.

Langa handliggningstider i sig, framhalls i riksdagsbeslutet, kan ocksa fa
till foljd att nya omstéandigheter uppstar som ar relaterade till det land man
soker asyl i. Generellt anser riksdagen att det "ur invandringspolitisk synvin-
kel ar otillfredsstallande om invandringen till betydande del avgors av
omstindigheter som inte férelag nar de sékande en gang reste in i Sverige.
Det finns darfor starka skal att efterstrava korta handlaggningstider.”

Vikten av att myndigheterna fortlépande féljer och analyserar drende-
utvecklingen med utnyttjande av olika tekniska méjligheter understryks
ocksa i riksdagsbeslutet. Likasa att rutiner infors, s att anhopningar av
drenden undviks i olika moment av hanteringen.

Riksdagsuttalanden om rittssikerhet och kvalitet

| riksdagsbeslutet fran december ar 1996 behandlas dven ett antal ratts-
sakerhetsaspekter pa asylhanteringen. Bland annat sags att lagstiftningen
maste vara tydlig, effektiv och rattssiker. Otydlighet kan leda till att manga
med otillrackliga skal for att fa stanna lockas till Sverige. Det &r viktigt att
lagstiftningen anvands pa avsett sitt. Rittssidkerheten skulle stirkas genom
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ett 6kat inslag av muntlighet i asylprocessen och genom krav pa att alla
beslut om uppehallstillstind ska vara motiverade. Darmed understroks bl.a.
kravet pa tillfredsstallande beslutsunderlag, vilket skulle 6ka majligheterna
att kontrollera kvaliteten i de beslut dar davarande Invandrarverket bif6ll den
asylsckandes ansékan. Omstandigheterna i ett utlanningsarende borde dven
av rittviseskal klarliggas av myndigheterna genom noggrann utredning pa
ett sa tidigt stadium som maijligt.

Riksdagsuttalanden med begiran om information

Riksdagen har ocksa beslutat att regeringen arligen ska lamna en
resultatskrivelse for varje utgiftsomrade. Syftet ar att forbattra riksdagens
uppféljning och utvirdering i budgetsammanhang (bet. 2000/01:KU23, rskr.
2001/01:273—276). Skrivelserna behéver inte innehalla en heltackande
redovisning av utgiftsomradet utan det kan ricka med en férdjupad redo-
visning och analys av vissa av verksamheterna inom utgiftsomradet. |
skrivelserna bér resultaten for olika verksamheter under de senaste aren
redovisas. Vid vissa tillfillen har riksdagen dven gett regeringen sarskilda
uppdrag, t.ex. att redovisa méjligheterna att pa ett mera flexibelt sitt utnyttja
anslagen pa migrationsomradet (rskr. 2000/01:72, 73).

Regeringens malstyrning och uppfoljning

| detta avsnitt beskrivs och bedéms regeringens mal for asylprévningen samt
uppfoliningen av dessa mal utifrdn de s.k. SMART-kriterierna, dvs. utifrdn
normen att mal bér vara specificerade, mdtbara, accepterade, relevanta och
tidsatta.

Regeringens mal for omrddet asyl

For dr 1998 anges i regeringens regleringsbrev till Migrationsverket ett
effektmal fér migrationspolitiken. Malet ar att ”i en varld praglad av 6kad
Sppenhet, samverkan och utbyte pa alla omraden verka for att en migration
till och fran vart land kan ske i ordnade former samt varna om asylritten och
att uppratthalla den reglerade invandringen”. Detta ska ske pa ett sitt som
svarar mot kraven pa 6ppenhet och utbyte och praglas av rattssikerhet,
humanitet och respekt for individens manskliga rattigheter. Med rittssaker-
het avses bl.a. "att kvaliteten i utredningar och beslutsfattande ar hég och att
praxis dr enhetlig”. Verksamhetsmalet &r att den totala tiden som en
sokande &r berattigad till ersattning enligt lagen (1994:137) om mottagande
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av asylsékande m.fl. normalt inte &verstiger tolv manader. Oppna drenden
som inte avgjorts i forsta instans far inte vara dldre dn sex manader, om inte
sarskilda skl foreligger.

Under dr 1999 dndras inte malen nimnvért i Migrationsverkets
regleringsbrev.

Ar 2000 formulerar regeringen i Migrationsverkets regleringsbrev de
effektmal som darefter i stort sett har gillt for asylprévningen fram till ar
2004. De lyder sa har:

— att verka att fér migration till och fran vart land kan ske i ordnade former,
— att asylrdtten i Sverige och i ett internationellt perspektiv virnas,
— att upprétthalla den reglerade invandringen och

— att verksamheten priglas av rattssakerhet, humanitet och respekt for
individens rattigheter.

Verksamhetsmalet for asyl dr att varna asylratten genom tidig, rattssaker
och férutsdgbar prévning av den sékandes skyddsbehov. Den totala tiden
som en sokande &r berattigad till ersattning enligt lagen (1994:137) om
mottagande av asylsékande ska normalt inte 6verstiga
12 méanader. Oppna drenden som inte avgjorts i férsta instans far inte vara
aldre an 6 manader, om inte sarskilda skl foreligger.

Ar 2001 tillkommer malet att harmoniseringen av flykting- och invandrar-
politiken i EU ska 6ka. | 2001 ars regleringsbrev anges ocksa ett mal for
arendebalansen, dvs. for antalet annu inte avgjorda drenden. Med
utgangspunkt i en berdknad instrémning av 13 ooo asylsékande ska
arendebalansen vid arets utgang inte vara hégre dn vid arets ingang.

Ar 2003 tillkommer i regleringsbrevet ett tidsmal for asylansékningar fran
ensamkommande barn. Beslut ska har "fattas inom tre manader”. Dess-
utom tillkommer en allmént hallen formulering om att Migrationsverket ska
tillse att verksamheten haller god kvalitet.

Ar 2004 skirps kraven pa handlaggningstider nagot. | 2004 ars
regleringsbrev star: "Beslut om uppehallstillstand eller avvisning skall fattas
inom sex manader fran det att ansékan inkommit till Migrationsverket.” Det
tidigare tillagget”om inga sarskilda skal foreligger” har tagits bort.

Aterrapporteringskrav

| bilaga 3 finns en sammanstallning av alla aterrapporteringskrav som
regeringen beslutat om fér Migrationsverkets asylprévning under aren 1998
2003. Av sammanstillningen framgar att manga av kraven pa
aterrapportering har dndrats under aren 1998—2003. Endast 8 av 27
identifierade aterrapporte-ringskrav har funnits samtliga ar under perioden.
Till en viss del 4r en sadan férindring nédvindig, eftersom fokus f6r
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regeringens reformarbete férandras 6ver tiden. Om flertalet krav pa
aterrapportering forr eller senare forsvinner, blir det emellertid svart att félja
upp verkets utveckling Gver tiden.

lakttagelser

Riksdagen har betonat det angelagna i att malen pa ett utgiftsomrade gors
métbara och uppféljningsbara, sa att de kan stillas mot kostnaderna. Malen
ska uttryckas sa att de kan utgéra utgangspunkter for politiska prioriteringar
och diskussioner'. Enligt interna riktlinjer for Regeringskansliet bér de mal
som faststills i regleringsbreven dven uppfylla de s.k. SMART-kriterierna®.
En politisk atgard bor enligt dessa vara specifik, mitbar, accepterad, relevant
och tidsatt. Ett exempel var det politiska malet att den 6ppna arbetslésheten
ar 2000 skulle uppga till hégst 4 % av arbetskraften.

Utifran dessa kriterier &r flertalet av regeringens 6vergripande mal och
effektmal pa asylomradet varken specifika, matbara eller tidsatta.

Nar det galler det konkreta tidsmalet pa sex manaders handlaggningstid i
grundédrenden uppfylls dock dessa kriterier. Ett fragetecken kan sattas for om
malet dr accepterat. | avsnitt 3.3 konstaterar vi att regeringens faststillda sex-
manaders mal fér asylprévningen inte finns i Migrationsverkets interna verk-
samhetsplan under dren 2000—2004. Malet i verkets verksamhetsplan har
varit att 6ppna drenden under perioden inte far vara dldre 4n 9—11 manader
(beroende pa vilket ar). | verksamhetsplanen for ar 2004 formuleras malet sa
att 60 % av alla 6ppna drenden inte far vara dldre dn 6 manader. Migrations-
verket har alltsa formulerat om malet och heller inte foljt regeringens
sexmanadersmal. Verket anger inte heller nar verket avser att uppna malet.
UD har blivit informerat om detta férhallande vid informella méten med
Migrationsverket. Regeringen har genom att férstirka anslagen verkat for att
Migrationsverket ska na sexmanadersmalet, men har inte — utdver att ge
Statskontoret i uppdrag att granska Migrationsverkets verksamhetsstyrning
och IT-verksamhet — vidtagit nagra sarskilda atgarder med anledning av att
Migrationsverket sjilvt har d&ndrat det mal regeringen angivit i reglerings-
brevet.

Malen rattssakerhet inklusive kvalitet och kvalitetssdkring i asylprévnin-
gen i regleringsbreven ar inte heller specifika, matbara eller tidsatta. Dess-
utom har preciseringar av kvalitetsmalet fallit bort i regleringsbrev efter ar
1998.

Vissa centrala aterrapporteringskrav har saknats under den granskade
perioden. Riksdagen har t.ex. betonat vikten av att produktiviteten inom

12 Bet. 1999/2000:FiU13 rskr.1999/2000:106.

3 SMART-kriterierna ir ett krav pa hur mél ska formuleras i regleringsbrev inom Regeringskansliet
enligt anvisningar i den s k. regleringsbrevshandledningen .
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Migrationsverket noga féljs upp 6ver tiden. Da blir ett matt som antalet
avgjorda drenden per handliggare viktigt att folja upp. For att kunna bedéma
vilka resurser som behéver tillféras verkets asylprévning, dr det centralt att fa
kunskap om vad de 6ppna drendena bestar av och vilka flaskhalsarna ar i
asylprocessen. Da behévs t.ex. information om och analyser av faktiska tider
for olika moment niar asylarendet handlaggs och for olika typer av drenden.

Manga aterrapporteringskrav faller bort och nya tillkommer varje ar. Till
en viss del dr en sadan férandring nédvandig, men om flertalet krav pa
aterrapportering hela tiden forandras, blir det svart att félja upp verkets
utveckling 6ver tiden. Tidsserier med uppgifter 6ver en langre period bildar
ett viktigt underlag for utvarderingar och kontroller.

Sammanfattningsvis kan Riksrevisionen konstatera att regeringens
sexmanadersmal for 6ppna asylarenden inte har féljts av Migrationsverket.
Regeringen har genom att férstarka 12:1-anslaget och genom uppdraget till
Statskontoret att granska Migrationsverkets verksamhetsstyrning m.m.
arbetat for att Migrationsverket ska nd sexmanadersmalet. Darut6ver har
regeringen inte vidtagit nagra sarskilda atgarder med anledning av att
Migrationsverket inte ansett sig kunna na det mal regeringen angivit i
regleringsbrevet. Regeringen har t.ex. inte begart att Migrationsverket tar
fram och redovisar ett samlat atgirdsprogram eller en plan for hur tidsmalet
ska kunna uppnas. Aterrapporteringskrav som ar betydelsefulla for att
regeringen ska kunna félja hur produktiviteten t.ex. i form av drenden per
handlaggare utvecklas i verket saknas i dag i regleringsbrevet. Mot bakgrund
av de krav pa snabb handlaggning och hog kvalitet som riksdagen slagit fast,
maste regeringens atgirder anses som mycket passiva. Varje dags forkort-
ning av prévningstiden medfor en besparing pa 12:2-anslaget pa 5,5 miljoner
kronor.

Anslagstyper och anslagsstruktur

| detta avsnitt belyser vi tva saker, dels i vilken grad anslagsstrukturen pd asylom-
radet medger att medel tillriickligt snabbt kan flyttas till och fran verksamhets-
grenen asylprovning vid ett kraftigt okat eller minskat antal asylsékande, dels om
anslagsstrukturen uppfyller regeringens och finansutskottets uttalade princip om
att man inte ska blanda ihop forvaltningsutgifter med andra typer av utgifter
inom samma anslag.

' Budgetpropositionen 2000/01:1, 2000/01:SfU2.
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Nuvarande anslag

Inom politikomradet Migration finns fér narvarande sju olika anslag. Tva
anslag berérs sarskilt i granskningen. Dessa anslag ar 12:1 Migrationsverket
och 12:2 Mottagande av asyls6kande. Anslaget 12:1 finansierar bl.a. Migra-
tionsverkets lokaler och personal. Anslaget &r ett ramanslag for forvaltnings-
utgifter.

Anslaget 12:2 Mottagande av asylsckande finansierar verksamhetsgren
mottagandeverksamhet, bl.a. bostadsersittning och dagersittning, ersatt-
ningar till kommuner f6r skola m.m., ersattningar till landstingen f6r hilso-
och sjukvard, kostnader fér anlaggningar samt l6ner, resor, traktamente och
6vriga omkostnader f6r den personal som arbetar inom mottagnings-
systemet®.

Anslaget 12:4 avser Utldnningsnamndens 6verprévning. | 6vrigt finns
anslagen 12:3, 12:5, 12:6 och 12:7. Den verksamhet som tdcks av dessa anslag
ingdr inte i granskningen. Anslaget 12:3 avser bl.a. medel for vidarebositt-
ning av flyktingar, dvs. personer som &verforts till Sverige via UNHCR'® och
inte sokt sig hit pa egen hand. Anslaget 12:5 bekostar de juridiska ombud
som de asylsokande har ritt till nar Migrationsverket bedémer att det kan bli
ett avslag pa ansokan. Anslaget 12:6 finansierar resor ut ur landet fér
personer som avvisas eller utvisats. Anslaget 12:7 avser fran EU-budgeten
finansierade insatser for asylsékande och flyktingar.

Samband mellan anslaget 12:1 Migrationsverket och anslaget 12:2
Mottagande av asylsékande

Till en betydande del &r utgifterna pa anslaget Mottagande av asylsékande
12:2 beroende av hur langa handlaggningstiderna &r for asylprévning inom
Migrationsverket. De beror ocksa pa motsvarande handlaggningstid vid
Utlanningsnamnden for 6verklagandebeslut och nya ansékningar. Utgifterna
paverkas ocksa av de dréjsmal med utresa for personer som fatt beslut om
avvisning eller utvisning samt dréjsmal fér personer med uppehallstillstand
som dnnu inte fatt plats i kommunerna.

Utgiften per dygn och inskriven i mottagandet exklusive forvar var enligt
Migrationsverket 234 kr &r 2003. Vid 2003 ars slut vintade 23 157
asylsokande pa beslut i sitt asyldrende. Med utgangspunkt i ett sddant
genomsnittligt antal asylsékande som vintar pa ett asylbeslut, medfér varje
dags férkortning i denna vintetid en besparing pa 12:2-anslaget med
ca 5,5 miljoner kronor, senast de féljande tva aren.

1312003 ars regelringsbrev ségs att anslaget dven finansierar Migrationsverkets atervindandearbete.
Denna mgjlighet namns inte i 2004 ars regleringsbrev eller under aren innan 2003.

16 FN:s flyktingkommisariat (United Nations High Commissioner for Refugees).
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| tabell 1 redovisas hur anslagen 12:1 och 12:2 (inklusive medel pa
tillaggsbudget) har utvecklats fran ar 2000 till ar 2003.

Av tabell 1 nedan framgar att 12:1-anslaget i procent raknat 6kat betydligt
mindre dn anslaget 12:2.

Genom att anstilla flera asylhandlidggare berdknar Migrationsverket dock
i budgetunderlaget for aren 2001—2003 att en krona mer i anslaget 12:1 leder
till cirka fyra kronors besparing i 12:2-anslaget. Besparingen sker genom att
kostnaderna pa 12:2-anslaget Mottagande av asylsékande under den tid de
vintar pé ett asylbeslut minskas.

Tabell 1: Anslagen 12:1 Migrationsverket och 12:2 Mottagande av asylsékande under ar
2000-2003 (tusen kronor)

Anslag Ar2ooo Ar2001  Ar2002 Ar2003 Okn. dren oo-03
12:1 Migrationsverket 439377 496918 536579 606811 38 %
12:2 Mottag. av asylsékande 1245600 1725335 2812364 3276274 163 %

Kdlla: Migrationsverkets drsredovisningar dren 2000—2003

Samband mellan anslaget 12:1 och anslagen 12:4—6

Om anslaget 12:1 6kas i syfte att Migrationsverket ska klara av fler beslut i
grunddrenden behdver samtidigt vissa andra anslag 6kas under innevarande
ar — dock i mindre omfattning. Det giller t.ex. anslaget 12:4 Utlannings-
namnden, anslaget 12:5 Offentligt bitrade i utlanningsarenden samt 12:6
Utresor for avvisade och utvisade. Minskas anslaget 12:1 for att t.ex. antalet
6ppna drenden och antalet beslut i grunddrenden minskar, minskar
samtidigt de 6vriga anslagen.

Analyser som gjorts av anslagsstrukturen pa asylomrddet

Migrationsverkets (davarande Statens invandrarverk) initiativ aren
2000-2004

Davarande Statens invandrarverk (SIV) tog i budgetunderlaget 2001—2003
(mars 2000) upp fragan om en ny och/eller flexibel anslagskonstruktion pa
migrationsomradet med regeringen. Verket menade att nuvarande anslags-
konstruktion inte var rationell. Den medférde avsevart hégre kostnader for
staten genom att verket inte kunde gora insatser i en del av processen — t.ex.
prévningsprocessen — for att kunna minska utgifterna betydligt i en annan
del (mottagandesystemet). | SIV:s underlag redovisas fem alternativa satt for
att fa en effektivare anslagskonstruktion.

'7Vid ett antagande om konstant produktivitet i dessa verksamheter.
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SIV fick i uppdrag att utveckla ett forslag till en ny anslagskonstruktion. |
PM Effektivare anslagskonstruktion (maj 2000) redovisade SIV sitt uppdrag
och féreslog att alla verksamhetskostnader lades pa anslaget 12:1 och att de
rérliga kostnaderna f6r mottagandet av asylsékande lades pa anslaget 12:2.
Med rérliga kostnader avsag SIV utbildning och undervisning, sjuk- och
tandvard, dagersittning, boendeersittning, schablonersattning till lands-
tingskommuner fors sjukvard, sarskilda bidrag m.m. for asylsdkande.

| det budgetunderlag fér dren 2002—2004 som Migrationsverket'® limna-
de till regeringen i mars 2001 framférde verket uppfattningen att for att fa
total flexibilitet skulle det basta vara att fa ett samlat anslag. Om inte detta
gick foreslog verket ater alternativet att flytta alla verksamhetskostnader till
anslaget 12:1 och bara ha kvar de rérliga kostnaderna, transfereringar, pa
mottagningsanslaget 12:2. Detta férslag har dock blivit liggande.

Migrationsverket hanvisade ocksa i detta budgetunderlag till VESTA-
projektet™, som syftar till effektivare styrning av den statliga verksamheten.
Verket tolkade VESTA-projektets rapport i november ar 2000 s att nuvaran-
de anslag och anslagsposter skulle forsvinna. | stillet skulle myndigheten
tilldelas medel for egen verksamhet och f6r transfereringar. Anslaget skulle
ocksa framéover berdknas i kostnads- och intaktstermer.

Medlen kan i regleringsbrevet, i enlighet med VESTA-projektet, delas upp
i ett anslag for verkets egen verksamhet och ett anslag for transfereringar.
Migrationsverket skrev senare ar 2001 till regeringen och féreslog att verket
skulle bli en forséksmyndighet for en dndrad anslagskonstruktion i det fort-
satta VESTA-arbetet. Migrationsverket fick avslag pa det forslaget. VESTA-
projektet har d&nnu inte avslutat sitt arbete. Fragan om anslagskonstruk-
tionen har darefter blivit vilande.

| Migrationsverkets budgetunderlag fér dren 20052007 — som verket
avlimnade i februari ar 2003 — tas fragan ater upp och Migrationsverket
menar att verket bor fa forutsattningar att uthalligt och med god kvalitet
uppfylla de krav som statsmakterna stiller, dvs. med effektiv anvindning av
givna resurser nd malen i samtliga processer. Verket vill bygga upp en robust
och flexibel organisation och verksamhet som gér det mgjligt fér Migrations-
verket att klara av och méta "normala” variationer i asylinstrémningen.
Verket maste dven kunna vidmakthalla och 6ka allménhetens fértroende for
verket. Darfor kravs en stabil och mer langsiktig finansiering, dar basen for
verksamheten blir mindre kanslig fér upp- och nedgangar i antalet asyl-
soékande. En forutsattning for att fa denna langsiktigt stabila bas ar att
anslagskonstruktionen férandras. Utrymme maste skapas fér att snabbt

'8 Statens Invandrarverk blev Migrationsverket den 1 juli 2000.

19 VESTA ir en forkortning fér verktyg fér ekonomisk styrning i staten. Projektet drivs av
Regeringskansliet sedan 1997 och gar kortfattat ut pa att utveckla principerna fér att styra och
budgetera i staten och att férbittra IT-stédet fér detta. Projektet pagar fortfarande.
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kunna satta in resurser vid en férandring som 6verstiger en normal
variation.

Ett exempel pa en flexibel anslagskonstruktion, som skulle majliggora
denna anpassning, dr enligt Migrationsverket att medel f6r asylprévning, i en
definierad akut situation, dven kan belasta anslaget 12:2. Migrationsverket
foreslar darfor i budgetunderlaget att verket far i uppdrag att utreda hur en
normal variation kan definieras och hur en variation utéver det normala kan
hanteras. Flexibiliteten maste enligt verket byggas in i dess organisation,
bade i [T-satsningar och i kompetensutveckling av personal. En komponent i
en sadan organisation &r att en tillrdckligt stor del av personalen har en kom-
petens att med kort varsel kunna arbeta med olika processer.

Socialférsikringsutskottets tillkinnagivande i november 2000 och
regeringens svar

| ett tillkdnnagivande om flexibelt utnyttjande av anslagen pa migrations-
omradet — bl.a. med héanvisning till Riksdagens revisorers rapport Uppehalls-
tillstand for asylsokande, rapport 2001/02:6, dir man foreslog att anslags-
strukturen skulle dndras fér att uppna storre flexibilitet — begérde riksdagen
(rskr. 2000/01:72 och 2000/01:73) att regeringen i samband med den
ekonomiska varpropositionen 2001 skulle redovisa ett satt som gér det
mojligt att flexiblare utnyttja anslagen pa migrationsomradet, da i férsta
hand anslagen 12:1 Migrationsverket och 12:2 Mottagande av asylsékande.

Man fann anledning att analysera huruvida de medel som anvisas for
migrationspolitiken anvidnds rationellt och noterade att fér varje dag som
tiden for boende i anlidggning eller eget boende kunde férkortas fér en asyl-
s6kande gjordes en besparing pa medlen inom anslaget 12:2 Mottagande av
asylsékande med 200 kr. Med utgangspunkt i att 6 ooo asylsékande da vén-
tade pa beslut skulle detta medféra en besparing pa namnda anslag, senast
féljande ar, med 1,2 miljoner kronor f6r varje dags forkortning.

Regeringen konstaterade i 2001 ars ekonomiska varproposition
2000/01:100 att nuvarande anslagssystem var konstruerat sa att flexibilitet
fanns inbyggd i systemet. | férsta hand skulle flexibilitet finnas inom ansla-
gen genom mojligheten att utnyttja anslagskredit respektive anslagssparan-
de. Om dessa majligheter inte var tillrdckliga kunde regeringen tva ganger
per ar i tillaggsbudgeten féresld omprioriteringar. For det andra var det en
viktig princip att utgifter fér férvaltning och andra typer av utgifter inte
blandades inom samma anslag. Syftet med detta var att underlatta styr-
ningen av férvaltningen; anslagets andamal skulle vara tydliga for savil
riksdag som regering. En stravan borde darmed vara att s.k. sakanslag hélls
sa rena som majligt och inte belastades med férvaltningskostnader.

Man hinvisade ocksa till att finansutskottet (bet. 2000/01:FiU2, s. 10)
uttryckt kritik mot att regeringen inom ett och samma politikomrade blandar
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forvaltningsutgifter med andra typer av utgifter. Finansutskottet uttalande
har att en sadan blandning stred mot intentionerna bakom den nuvarande
indelningen i utgiftsomraden och hanvisade till att de realekonomiska
effekterna av dessa utgifter var visentligt olika och darfér av analysskal
borde hallas atskilda. Mot bakgrund av det anférda ansag regeringen att det
inte fanns behov av att lagga fram f6rslag till sarskilda atgarder med
anledning av socialférsakringsutskottets initiativ. Anslagsstrukturen inom
migrationsomradet var enligt regeringen konstruerad sa att myndigheternas
forvaltningsutgifter och 6vriga utgifter hélls isar.

Systemet med medel pa tilldiggsbudget samt Migrationsverkets
mdjligheter att utnyttja anslags- och rintekrediter

Migrationsverket lamnar prognoser dver antalet nya asylsékande m.m. till
regeringen fem ganger per ar: i januari, februari, maj, augusti och oktober.
De prognoser som limnas i januari/februari och augusti utgér underlag fér
regeringens ekonomiska varproposition i april respektive budgetproposi-
tionen i september. Riksdagen fattar darefter beslut om medel till asylprév-
ningen i december och juni. Antag att Migrationsverket under den féljande
manaden far information om att antalet nya asylsékande kommer att 6ka
med 20 % varje manad framéver — jimfért med augustiprognosen — och att
verket informerar regeringen om denna 6kning i den prognos som skickas
till regeringen i oktober. Anta vidare att regeringen bedémer att Migrations-
verket bor tilldelas 12:1-medel pa tillaggsbudget f6r att klara av det 6kade
antalet asyls6kande. Detta kan regeringen foresla i den ekonomiska varpro-
positionen som laggs i april. Riksdagsbeslutet om medel pa tilliggsbudget
kan fattas i juni och medlen bli tillgéangliga fér Migrationsverket i juli. Om
verket konstaterar en 6kning i antalet asylsékande i februari tar samma
process ungefar fyra manader. Beslut om medel pa tillaiggsbudget kommer
da att ske ca 48 manader efter att 6kningen i antalet asylsckande
konstaterats av Migrationsverket.

Denna tid kan kortas ned med 2—3 manader om Migrationsverket kan
vara saker pa att riksdagen beslutar om de medel pa tilliggsbudget som
regeringen foreslar i var- och budgetpropositioner. Verket kan da i april
respektive september borja rekrytera ny personal och vid behov utnyttja sin
riante- och anslagskredit i Riksgdlden. Darefter tar det ungefar tre manader
for Migrationsverket att rekrytera nya asylhandlaggare och sex manader for
dessa att bli fullt produktiva. Dessa tider kan férkortas om verket later
ordinarie personal arbeta 6vertid eller om man nyanstiller personal med
tidigare erfarenhet av asylprévning.
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2.5.6 Anvindning av medel fran 12:2-anslaget for forvaltningsutgifter —

tillimpningen av regler fran Finansdepartementet
| ett sarskilt cirkuldr fran Finansdepartementet om utformningen av budget-
propositionen finns angivet hur medel far anvindas fran anslag som inte ar
av férvaltningstyp. Dar anges att dessa anslag normalt ska vara rena fran
eller inte innehalla forvaltningsutgifter. Skalet anges vara behov av trans-
parens och att styrningen av aktuellt omrade ska underlattas. Nar avsteg ska
kunna géras fran denna princip ska riksdagen informeras om detta i
recitdelen i budgetpropositionen, dvs. i princip under den tabell dir anslaget
anges. Dar ska dven framga till vilket hégsta belopp som férvaltningsutgifter
fran anslaget ska kunna anvindas. En redovisning ska ske av utfallet i den
narmast kommande budgetpropositionen. Regleringen i cirkularet har status
av intern instruktion fér Regeringskansliet.

| regleringsbrevet fr.o.m. ar 1999 har Migrationsverket medgivits att
anvinda anslaget 12:2 Mottagande av asylsékande for att finansiera ett antal
angivna utgifter. Utover utgifter for vissa sakindamal — som t.ex. boende,
dagbidrag, bidrag till kommuner och landsting m.m. — har regeringen i
regleringsbreven fr.o.m. ar 1999% dven medgivit att medel fran anslaget 12:2
kan anvandas fér forvaltningsutgifter. Regleringsbreven har har féljande
lydelse:

Fran anslaget finansieras

— utgifter for [6ner, resor, traktamenten och 6vriga omkostnader for
personal som ar hanforlig till den verksamhet som finansieras via
anslaget samt

— den del av Invandrarverkets gemensamma kostnader som ar hanférlig
till den verksamhet som finansieras via anslaget.

Riksrevisionen bedomer att forvaltningsutgifterna for personal och 6vrig
administration inom sakanslaget 12:2 uppgar till minst en miljard kronor
under ar 2003. Migrationsverkets sdrskilda ramanslag 12:1 for férvaltnings-
utgifter var ca 600 miljoner kronor samma ar.

| budgetpropositionen aterges ett antal andra typer av utgifter som
finansieras fran anslaget 12:2, t.ex. boende, ersattningar till utlanningar,
kommuner eller landsting m.m. Att férvaltningsutgifter finansieras via
12:2-anslaget aterges inte i budgetpropositionen. Intervjuade tjanstemin
inom UD och Finansdepartementet menar att en sddan nyttjandemojlighet
kan uttolkas ur den allmanna formuleringen under anslagstabellen 12:2, dar
det star: "Anslaget finansierar mottagande av asylsékande m.fl.” Man menar

2 Fére ar 1999 &r inte denna majlighet att finansiera férvaltningsutgifter fran 12:2-anslaget angiven i
regleringsbreven fér Migrationsverket.
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ocksa att regeringen i den ekonomiska varpropositionen ar 2001 namnt att

angivna delar av Migrationsverkets férvaltning finansieras via 12:2-anslaget.
Nagon hogsta grans for forvaltningsutgifterna meddelas inte i reglerings-

brevet och redovisas inte heller for riksdagen i budgetpropositionerna.

lakttagelser

Det tar i dag mellan 4 och 8 manader med nuvarande anslagsstruktur pa
asylomradet att tillféra verksamhetsgrenen asylprévning medel pa tillaggs-
budget nir en 6kning i antalet asylsékande konstateras. Denna tid kan
kortas ned med 2 till 3 manader om Migrationsverket kan vara saker pa att
riksdagen beslutar om de medel pa tilliggsbudget som regeringen foreslar i
var- och budgetpropositioner. Verket kan da i april respektive september
bérja rekrytera ny personal och vid behov utnyttja sin rante- och
anslagskredit i Riksgélden.

Riksrevisionen kan ocksa konstatera att anslagsstrukturen pa migra-
tionsomradet i dag inte uppfyller regeringens och finansutskottets uttalade
princip om att man inte ska blanda ihop utgifter for férvaltning med andra
typer av utgifter inom samma anslag. Regeringen har genom villkoren i
utnyttjandet av 12:2-anslaget i regleringsbrevet fr.o.m. ar 1999 givit Migra-
tionsverket mojlighet att finansiera betydande delar av férvaltningskost-
naderna med anslaget 12:2. | budgetpropositionen har regeringen angivit
vilka 6vriga typer av utgifter som finansieras fran anslaget 12:2 t.ex. boende,
ersattningar till utlanningar, kommuner eller landsting m.m. Att férvaltnings-
utgifter i stor omfattning finansieras via 12:2-anslaget, aterges dock inte i
budgetpropositionen. Nagon hégsta grans for forvaltningsutgifterna har inte
heller meddelats i regleringsbrevet eller redovisats for riksdagen i budgetpro-
positionerna. Riksdagen har saledes inte informerats i budgetpropositionen
om att betydande delar av Migrationsverkets férvaltning finansieras via 12:2-
anslaget.

Tjanstemin inom UD och Finansdepartementet menar dock att rege-
ringen informerat riksdagen om en sadan nyttjandemajlighet. Man menar
att detta kan uttolkas ur den allménna formuleringen under anslagstabellen
12:2, ddr det star: "Anslaget finansierar mottagande av asylsckande m.fl.”
Man péapekar ocksa att informationen lamnats vid ett tillfalle, namligen i
2001 ars ekonomiska varproposition. Pa sidan 123 i denna proposition
skriver man f6rst foljande: "Anslagsstrukturen inom migrationsomradet ar
konstruerad sa att myndigheternas forvaltningsutgifter och évriga utgifter
halls isar.” Darefter anger man att anslaget — vid sidan om bistand i form av
bostadsersittning, dagersattning m.m. — ocksa finansierar "personal som
arbetar med organiserad verksamhet fér asylsékande och vissa andra
verksgemensamma kostnader”. Informationen till riksdagen i dessa bagge
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stycken ar direkt motsiagande. Att anslaget finansierar personal som sysslar
med andra mottagandeuppgifter anges inte. Organiserad verksamhet utgor
endast en begrinsad del av dessa uppgifter. Riksrevisionen konstaterar sam-
manfattningsvis att forvaltningsutgifter inom Migrationsverket i visentligt
stérre omfattning i dag finansieras av anslaget 12:2 @n av verkets anslag 12:1
Migrationsverket. Regeringen har inte tydligt informerat riksdagen om detta
forhallande. Regeringen har enligt Riksrevisionen inte heller angivit ett
hogsta belopp med vilket férvaltningsutgifter far finansieras fran 12:2-
anslaget. Inte heller har regeringen aterredovisat fér riksdagen hur stora
forvaltningsutgifterna ar inom 12:2-anslaget. Mojligheterna fér riksdagen att
fa en uppfattning om hur mycket den totala administrationen inom Migra-
tionsverket kostar forsvaras darmed enligt Riksrevisionen visentligt.
Regeringens styrning av forvaltningen och férvaltningsutgifternas omfatt-
ning i jamférelse med utgifterna fér andra andamal ar otydlig. | kapitel 3
belyses dven andra negativa effekter av anslagskonstruktionen inom
Migrationsverket.

Regeringens avvigning av resurser for Migrationsverkets
asylprévning

| detta avsnitt analyserar vi hur regeringen i budgetarbetet har avvdgt resurser
och beslutskapacitet inom Migrationsverkets asylprovning.

Bakgrund

Till grund fér regeringens Gverviganden om resurser och beslutskapacitet
inom Migrationsverkets asylprévning under det kommande budgetaret
ligger UD:s prognoser for antalet nya asylsékande samt for antalet beslutade
och 6ppna asylarenden vid Migrationsverket. Dessa prognoser gérs fem
ganger om aret. UD baserar sina prognoser pa underlag fran Migrations-
verket (se dven avsnitt 3.4). Den huvudsakliga resurstilldelningen till asyl-
prévning sker via anslaget 12:1 Migrationsverket i budgetpropositionen samt
de medel pa tilliggsbudget som Migrationsverket kan fa (TB1 i varproposi-
tionen och TB2 i budgetpropositionen).

Hur gar det till att viiga av resurser till asylprovningen?

Nar UD erhallit Migrationsverkets prognosunderlag i augusti gor tjdnsteman
vid enheten fér migration och asylpolitik en preliminar bedémning och
analys. Vid behov begirs kompletterande upplysningar och klargéranden
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fran verket. UD:s underlag skickas till Finansdepartementet och
Justitiedepartementet. Darefter gér departementen en avstamning.
Tjansteman vid enheten for migration och asylpolitik har darefter en
foredragning for statssekreteraren pa UD, varvid ytterligare justeringar kan
goras pa basis av politiska bedomningar. Darefter féreslar regeringen i
budgetpropositionen vilka resurser som ska tilldelas Migrationsverket pa
12:1-anslaget. Regeringen redovisar dven vilken kapacitet att préva
asylarenden som man bedémer att resurserna ar avvagda emot.

Antal asyldrenden som Migrationsverket ska ha kapacitet att préva och
beredskap for att ta emot enligt regeringens underlagsmaterial

| det underlagsmaterial som Regeringskansliet tar fram for att berdkna medel
till asylprévningen i budgetprocessen, bedéms — som tidigare nimnts —
vilken kapacitet att préva och/eller beredskap att ta emot asyldrenden vid
Migrationsverket som resurserna vigs av emot. | tabell 2 nedan har dessa
uppgifter stallts samman.

Tabell 2 Antal asylirenden som Migrationsverket bér ha kapacitet att préva (aren 1988—
2000) och beredskap f6r att ta emot asylsékande enligt underlagsmaterial fran
Regeringskansliet

1998 1999 2000 2001 2002 2003

Préva asylarenden 13350 12000 18000 18000 20000 31000
Beredskap ta emot... 18000 18000 18000 18000 20000 31000

Kdlla: Underlagsmaterial fran Regeringskansliet

Utéver anslaget i budgetpropositionen har Migrationsverket fatt medel
pa tilliggsbudget, TB1 i varpropositionen och TB2 i budgetpropositionen.
Extra medel har tillforts for att instrémningen har 6kat enligt regeringens
prognos i januari respektive augusti. Av tabell 3 nedan framgar de medel
som Migrationsverket erhallit pa tillaggsbudget pa 12:1-anslaget samt de
medel ddrav som ska ga till asylprévning.

Tabell 3 Medel som Migrationsverket erhallit p4 tilliggsbudget fér att utéka prévningen
av asylansékningar under aren 1998-2003 (miljoner kronor)

Ar 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Medel pa tillaggsbudget 15 3,5 45 80,9 60 5,8
— 8ronmirkta fér annat &n asylprévning 15 3,5 4,5 15 0 5,8
Totalt medel f6r asylprévning 0 0 0 659 60 0

36

Kélla: Ekonomiska vérpropositioner, budgetpropositioner dren 1998-2003

De extra resurser som Migrationsverket tillforts i TB1 under varen och
TB2 i december beriknas enligt UD:s och Migrationsverkets ansvariga
genom att man tar skillnaderna i prognosernas antalsuppgifter och
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multiplicerar dem med ett Gverenskommet nyckeltal pa ca 12 ooo kronor per
asylarende. Syftet dr att Migrationsverket ska fa medel for att handlagga ett
6kat antal drenden under resten av aret. De belopp som redovisats ovan har
medfort att ytterligare ca 5 475 asylarenden kunnat prévas ar 2001 och ca

5 000 asyldrenden ar 2002.

Underlagsmaterialets bedémningar om kapacitet inom asylprévningen
och faktiskt antal beslutade cdrenden — en jimforelse

Dimensionering kontra faktiskt antal beslutade drenden

Héar nedan jamfér vi hur regeringens bedémningar om beslutskapaciteten
inom Migrationsverkets asylprévning forhaller sig till det faktiska antal
arenden som verket beslutade i under budgetaret. Av tabell 4 framgar att
Migrationsverket under aren 1998—2001 har beslutat i farre drenden an
regeringen bedémt att verkets asylprévning varit dimensionerad f6r och
erhallit budgetmedel for i budgetpropositioner samt pa tilliggsbudget. Den
storsta skillnaden under denna period finns ar 2001. Ar 2002 avgjorde
Migrationsverket dock betydligt fler d&renden dn regeringens samlade bedém-
ningar. Ar 2002 beslutade verket i 2 157 och &r 2003 i 334 fler drenden in re-
geringen bedomt att verket var dimensionerat for.

Tabell 4 Antal drenden som Migrationsverkets asylprévning bér ha kapacitet att besluta i
enligt uppgifter fran Regeringskansliet samt antalet faktiskt beslutade drenden
vid Migrationsverket under dren 1998-2003

1998 1999 2000 2001 2002 2003

Beddmd beslutskapacitet 13350 12000 18000 23475 25000 31000
Beslutade asyldrenden 11639 11779 17947 16860 27157 31334
Skillnad 1711 221 53 6630 -2157 -334

Kélla: Underlagsmaterial fran Regeringskansliet (bedémd beslutskapacitet)
och Migrationsverkets drsredovisningar dren 1998—2003 (beslutade direnden)

Att Migrationsverket har beslutat i det antal d&renden som regeringen
avvagt asylprévningens resurser emot innebdr inte att sexmanadersmalet
blivit uppfyllt. | ungefar halften av drendena under hela tidsperioden har
Migrationsverket inte beslutat i inom sex manader. | nasta delavsnitt jamférs
darfor regeringens dimensionering av Migrationsverkets kapacitet att fatta
beslut i asyldarenden under tidsperioden 1998-2003, med antalet 6ppna
arenden som fanns vid ingangen av varje ar och det antal nya asylansok-
ningar som faktiskt inkom under det aktuella aret.
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Dimensionering kontra antalet 6ppna och nya asyldrenden under éret

For att malet om sex manaders handlaggningstid ska kunna uppfyllas inom
asylprévningen behoéver Migrationsverket under aktuellt budgetar i princip
kunna besluta i

e det antal 6ppna drenden som finns vid ingangen av budgetaret (gér
verket inte detta blir de oundvikligen &ldre dn sex manader) plus

e den instrémning av nya drenden som sker under forsta halvan av
budgetaret (instrémningen av asylarenden efter den 1 juli kan beslutas
under det férsta halvaret nista budgetar och verket kan dnda klara
sexmanadersmalet. En ansékan som t.ex. kommer in den 1 oktober,
behover verket inte besluta i forran senast den 1 april nista ar).

Om Migrationsverkets kapacitet dr dimensionerad for att besluta i minst
ovan angivna antal asylarenden kommer dven regeringens tidsmal att kunna
uppnas. En viss hansyn maste dock aven tas till karaktaren pa de 6ppna
drendena och pa nya inkommande drenden. Ar t.ex. de 8ppna eller de nytill-
komna drendena krangligare @n vanligt kan farre antal beslutas och tvartom.

Av tabellen nedan framgar att regeringens bedémda beslutskapacitet
raknat under dren 1998, 2000 och 2001 varit hdgre 4n som behdovts for att
kunna handligga asyldarenden inom 6 manader. Under ar 1999 underskreds
regeringens bedémning av denna beslutskapacitet med motsvarande ca
1 470 drenden. Motsvarade underskridande var aren 2002 och 2003 ca 9 100
drenden respektive 8 300 drenden.

Tabell 5 Antal drenden som Migrationsverkets asylprévning bér ha kapacitet att besluta i
enligt uppgifter fran Regeringskansliet jamfért med antalet 6ppna drenden vid
budgetérets ingadng plus halva antalet nya asylansékningar dren 1998—2003

1998 1999 2000 2001 2002 2003

Bedémd kapacitet ... 13350 12000 18000 23475 25000 31000
Oppna drenden 1 jan + hilften av

nya drenden under aret 12723 13471 15992 22634 34161 39308
Skillnad 627 1471 2009 841 9161 -8 308

Kélla: Uppgifier fran Regeringskansliet (bedomd kapacitet) och Migrationsverkets drsredovisningar
(antalet 6ppna drenden och antalet nya asylansékningar) dren 1998—2003

For asylarenden som avser ensamkommande barn inférde regeringen ar
2003 ett tremanadersmal. Beslut fattades da i 561 sadana fall. Om Migra-
tionsverket fattar ett avvisningsbeslut enligt § 8:8 i utlanningslagen ska detta
ha skett inom tre manader. Under tidsperioden 1998—2003 har ca 10 % av
samtliga drenden varit s.k. § 8:8-drenden. Nar det giller s.k. Dublindrenden
har inte regeringen satt ett explicit tidsmal. Raknar vi dven in barndrenden
och s.k. § 8:8-drenden — ddr Migrationsverket bor fatta beslut inom
tre manader — 6kar skillnaderna i tabell 5 med ca 300 till 9goo drenden
respektive ar.
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Bedémningar och avviagningar av Migrationsverkets beslutskapacitet gérs
utifran den information om antalet nya asylsékande, beslutade och 6ppna
arenden som faststillts i de prognoser som regeringen tar fram. Nedan
jamfor vi uppgifter i regeringens prognoser med det faktiska utfallet.

Regeringens prognoser och faktiskt utfall — en jimforelse

| kapitel 3.4 redovisas uppgifter om regeringens (UD) prognoser i samband
med att Migrationsverkets prognoser granskas. Dar framgar att traffsiker-
heten i regeringens augustiprognoser for inkommande drenden under aren
2001 och 2002 varit mycket lag. Utfallet blev 80 % respektive 83 % hégre dn
vad prognoserna angav for dessa ar. Fér ar 2003 var motsvarande skillnad
16 %. Det ligger i sakens natur att det dr svart att i augusti kunna férutse
t.ex. antalet inkommande asylansékningar det kommande budgetaret.
Darfor gors flera ytterligare prognoser under aret. Om regeringen i sin
januariprognos kan konstatera att instromningen 6kar mer dn i dess
augustiprognos, tilldelas Migrationsverket — som tidigare namnts — mer
resurser pa tillaggsbudget.

Det faktiska utfallet av beslutade och 6ppna drenden paverkas kraftigt av
de medel som Migrationsverket under hést och var tillfors i budgetproces-
sen. Beslut om att dndra resurser gors ju utifran augusti- och januari/
februariprognoserna fér beslutade och 6ppna arenden. Darfér dr det inte
meningsfullt att endast jimfora utfall och prognos i augusti for beslutade
och 6ppna drenden.

lakttagelser

Av granskningen framgar att Migrationsverket har beslutat i farre asyldren-
den &n vad regeringen bedémde skulle vara majligt med de resurser for asyl-
prévning som gavs under aren 1998-2001.

Under aren 2002—2003 har daremot Migrationsverket beslutat i fler
arenden dn vad regeringen dimensionerat asylprévningen fér. Verket har
dock — med de resurser som verket tilldelats dessa tva ar — inte kunnat klara
den instrémning och de drendebalanser som funnits. Gapet mellan resurser
a ena sidan och instrémning och drendebalanser & andra sidan var 37 % ar
2002 och 27 % &r 2003. Under samma tid har produktiviteten i handlagg-
ningen minskat kraftigt. Det finns dessutom brister i Migrationsverkets satt
att arbeta med asylprévning. Riksrevisionen kan ocksa konstatera att triff-
sikerheten i de prognoser som regeringen har haft som underlag for att
avvaga resurser och beslutskapacitet inom asylprévningen har varit lag. Till
viss del beror det pa bristfilligt underlag fran Migrationsverket. Vissa ar har
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2.7.1

skillnaden mellan utfall och verkets prognos varit mellan 50 och 100 %.
Detta utvecklas narmare i avsnitt 3.4.

Informationen till riksdagen

Hir analyserar vi om regeringen i sin information till riksdagen pa ett allsidigt
och relevant sdtt har belyst asylprévningen inom Migrationsverket samt om
denna information dr tydlig och entydig.

Regeringens information till riksdagen

Regeringen lamnar information till riksdagen tva ganger per ar

Regeringen redovisar arligen resultatinformation pa politikomradet migra-
tion till riksdagen. Det sker huvudsakligen pa tva satt. | samband med att
budgetpropositionen lamnas till riksdagen redovisar regeringen uppnadda
resultat pa politikomradet migration. Dessa uppgifter bygger delvis pa Mig-
rationsverkets arsredovisning for foregaende verksamhetsar. Regeringen har
mojlighet att via regleringsbrevet till Migrationsverket eller pa annat sitt
begdra sadan information som man behéver fér sin rapportering till
riksdagen.

Regeringen lamnar varje ar ocksa en skrivelse om Migration och asylpo-
litik till riksdagen. Riksdagen har beslutat att regeringen arligen ska lamna en
resultatskrivelse for varje utgiftsomrade i syfte att forbattra riksdagens majlig-
heter att félja upp och utvardera (bet. 2000/01:KU23, rskr. 2001/01:273—
276). Skrivelserna behover inte innehalla en heltickande redovisning av
utgiftsomradet; det kan vara fraga om en férdjupad redovisning och analys
av vissa av verksamheterna inom utgiftsomradet. | skrivelserna bor resul-
taten for olika verksamheter under de senaste aren redovisas och stillas i
relation till malen for verksamheterna och till férbrukade resurser.

Ofullstindig och otydlig information vid budgetbehandlingen
| anslaget 12:1 ingar medel fér de tre huvudsakliga verksamheter eller proces-
ser som Migrationsverket har ansvar fér, nimligen asyl, bes6k och bosatt-
ning samt medborgarskap. Som tidigare namnts gav regeringen under aren
1998—2000 information i budgetpropositionerna om hur manga drenden
som resurserna pa anslaget var dimensionerade for i samtliga tre processer.
| budgetpropositionen for ar 2001 och direfter ar formuleringen for asyl-
arenden "beredskap att ta emot”, dvs. inte langre att ocksa "préva”. | féljan-
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de ars budgetproposition faller dven informationen om medborgarskaps-
arenden och besdk- och bosattningsdrenden bort. | budgetpropositionen for
ar 2004 (prop. 2003/04:1 utg.omr. 8) saknas denna information helt. Rege-
ringen skriver att man utgar fran farre asylsékande under 2004 an under
2003, utan att ange nagot antal, och skriver darfér ned anslagsnivan. Vad
som menas med begreppet "beredskap att ta emot” i propositionen férkla-
ras inte.

Pa sidan 123 i 2001 ars ekonomiska varproposition skriver regeringen att
"anslagsstrukturen inom migrationsomradet dr konstruerad sa att
myndigheternas férvaltningsutgifter och 6vriga utgifter halls isar”. Darefter
anger man att anslaget 12:2 - vid sidan om bistand i form av bostadsersitt-
ning, dagersattning m.m. — ocksa finansierar "personal som arbetar med
organiserad verksamhet for asylsékande och vissa andra verksgemensamma
kostnader”, vilket alltsa dr férvaltningsutgifter. Informationen till riksdagen i
dessa tva stycken ar direkt motsidgande. Att anslaget finansierar ca 1 miljard
kronor i utgifter fér personal m.m. som sysslar med mottagandeuppgifter
anges inte.

Riksdagens efterfragan pa fordjupad analys av asylfragor

Riksdagen har i samband med behandlingen av Riksdagens revisorers
forslag rorande bl.a. resursfragor och en arlig rapport om asylfragorna
(2001/02:RR16, bet. 2001/02:5fU13) gjort ett tillkinnagivande. Det galler
behov av bittre underlag for att kunna bedéma vilka resurser som ska
tillforas asylprocessen. Nir det giller det underlag som riksdagen behéver
for att bl.a. ta stillning till kommande resursbehov, sa bér information
lamnas i budgetpropositionen och i skrivelsen om asyl- och migrations-
politik. Den information som behdvs for att ta stillning till budgeten maste
redovisas av regeringen for riksdagen senast i samband med budget-
propositionen.

Regeringen gav i regleringsbrevet for ar 2003 Migrationsverket ett
sarskilt uppdrag att redovisa en samlad analys av fragor rérande hela asyl-
processen for dren 2000-2002. Bland annat skulle verket redovisa effek-
tiviseringsarbetet och kvalitetsutvecklingen i asylutredningarna. Uppdraget
redovisades i april 2003 i rapporten "En samlad analys av asylprocessen”.
Regeringen limnade en skrivelse 2003/04:53 till riksdagen i januari 2004.
Skrivelsen bygger i huvudsak pa Migrationsverkets rapport.

Migrationsverket redovisar i sin rapport till regeringen ett antal generella
faktorer som kan paverka handliggningstiderna. Det giller asyls6kandes
nationaliteter och den politiska situationen i hemlandet, internationella
overenskommelser som férsta asyllandsprincip och dess tillampning,
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politiska beslut och praxis, svarigheter att faststilla identiteten for de
asylsckande m.m.

Vidare skriver verket i rapporten (s. 11) att forklaringar till langa hand-
laggningstider bor flyttas fran de enskilda drendenas svarighetsgrad till
forhallanden som har att géra med hur verket organiserar prévningen.
Migrationsverket skriver ocksa att det giller att klara manga av de relativt
enkla drendena pa ett rationellt satt, med effektiva processfléden och
tillrackliga resurser. Stédsystem for handlaggningen och aktuell praxis ska
vara vil utbyggda. Systemet maste balanseras sa att inflodet star i
proportion till utflédet och att antalet 6ppna drenden inte 6kar i nagon del.

| skrivelsen till riksdagen (s. 13—14) redovisar regeringen inte verkets
egen forklaring till langa handliggningstider. Regeringen redovisar diremot
nagra av de generella orsaker som verket uppgivit i sin rapport till
regeringen. Regeringen skriver att de fraimsta orsakerna 4r antalet olika
nationaliteter som kraftigt 6kat samt att nirmare 9o % av de asylsckande
under ar 2003 saknade identitetshandlingar, vilket kraver mer resurser att
utreda. Vidare uppger regeringen att Migrationsverket kraftigt expanderat till
foljd av det ckade antalet asylsékande, vilket inneburit att ny personal
rekryterats och behovt sittas in i arbetet.

lakttagelser

Regeringen har under senare ar limnat allt mindre information i budget-
propositionerna om beraknat antal asyldrenden, avgjorda viseringar och
medborgarskapsirenden. Darmed har riksdagen fatt ett samre beslutsunder-
lag fran regeringen i samband med budgetpropositionerna.

Riksrevisionen konstaterar ocksa att regeringen i skrivelsen 2003/04:53
inte redovisat Migrationsverkets uppfattning att fokus fér férklaringar av
handlaggningstider bor flyttas fran de enskilda drendenas svarighetsgrad till
forhallanden som har att géra med hur verket organiserar asylprévningen.
Det handlar frimst om att klara av de manga relativt enkla drendena pa ett
rationellt satt och undvika att de blir liggande. Regeringen har i skrivelsen
2003/04:37 till riksdagen informerat om ett uppdrag till Statskontoret att
granska "verkets verksamhetsstyrning och IT-verksamhet”. Inget darutéver
namns dock om uppdraget i skrivelsen.

| tidigare avsnitt har Riksrevisionen ocksa pekat pa att regeringen inte
tydligt informerat riksdagen om att férvaltningsutgifter inom Migrations-
verket i visentligt stérre omfattning finansieras av anslaget 12:2 4n av
verkets ramanslag for forvaltningsutgifter 12:1 Migrationsverket. | 2001 ars
ekonomiska varproposition skriver regeringen att "anslagsstrukturen inom
migrationsomradet ar konstruerad s& att myndigheternas férvaltningsut-
gifter och 6vriga utgifter halls isar”. Darefter anger man att anslaget
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12:2 — vid sidan om bistand i form av bostadsersattning, dagersattning m.m.
— ocksa finansierar "personal som arbetar med organiserad verksamhet for
asylsékande och vissa andra verksgemensamma kostnader”, vilket alltsa &ar
forvaltningsutgifter. Informationen till riksdagen i de tva styckena ar direkt
motsagande. Att anslaget finansierar cirka 1 miljard kronor i utgifter for
personal m.m. som sysslar med mottagandeuppgifter anges inte.

Regeringen har inte heller i budgetpropositionerna angivit ett hogsta
belopp med vilket férvaltningsutgifter far finansieras fran 12:2-anslaget eller
redovisat utfallet i kommande budgetpropositioner.
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3.1

Migrationsverket och de langa
handlaggningstiderna

| kapitel 3 granskar vi om Migrationsverket har gjort vad man kunnat for

att uppnd sexmdnadersmalet vid handldggningen av asyldrenden. Vi begrinsar
oss till att analysera hur verket har agerat inom fem delomriden som har stor
betydelse for hur ldnga handldggningstiderna blir. Omréddena dr mdlstyrning,
prognosverksamhet, organisation, arbetssdtt och uppfoljning. Kapitel 3 inleds
med en kort beskrivning av hur processen fér asylprévning ser ut inom
Migrationsverket liksom de faktiska handliggningstiderna under perioden
2000—2003.

Processen for asylprovning

| avsnitt 1.5 finns en beskrivning av gdngen i ett asylarende. Migrationsverket
tillampar en s.k. processyn i sin verksamhet och har indelat asylprévningen i
tre delprocesser: initialprocessen, snabbprocessen och normalprocessen.

Figur 2: Delprocesser inom asylprévningen

& Snabbprocess
==

Normalprocess

Initialprocess

Initialprocessen

Initialprocessen innefattar féljande moment:

a) Ansckan (bl.a. registrering i verkets datasystem, fotografering,
fingeravtryck tas, slagning i brottsregister, information om inledande
atgarder och utredning samt ansékan om dagersittning).

b) Inledande asylutredning som avser

— faststillande av identiteten

— redogorelse for kdarnfamilj samt anknytning till Sverige och EU

— etnicitet och religics tillhorighet

— resvag och vistelser efter hemort

— halsotillstand

— kortfattad orsak for asylansokan (svar pa fragorna vad, nar, var, vem)
— bandupptagning for sprakanalys (vid oklar identitet)

— uppldsning och godkinnande av sékanden

— ombhindertagande och kopiering av relevanta dokument.
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¢) Inledande évervigande. Efter det att den inledande utredningen
genomforts ska en beslutsfattare Gverviga den fortsatta hanteringen av
drendet. Overvigandet leder till att drendet handliggs enligt snabbprocessen
eller normalprocessen. Den inledande utredningen och sorteringen ska
enligt verksamhetsplanen for ar 2004 vara klar inom en vecka.

Snabbprocessen

| snabbprocessen hanteras de drenden som bedéms leda till beslut om
avvisning med omedelbar verkstallighet, exempelvis avvisning till tredje land
eller efter kompletterande utredning, avvisning till hemlandet. Vidare ingar
de fall dar verket bedémer att uppehallstillstind kommer att beviljas efter
kompletterande utredning.

Om ett beslut kan leda till avvisning till hemlandet ska handlidggaren i
direkt anslutning till den initiala utredningen genomféra en asylutredning.
Infor denna utredning skall sékanden informeras om bl.a. den fortsatta
processen och ratten att anséka om offentligt bitrade.

Om asylbeslutet kan leda till avvisning till tredje land behover inte full-
stindig asylutredning goras for att fatta beslut i drendet. Avser drendet ett
s.k. Dublindrende” ska en férfragan/begiran enligt konventionen géras
omgaende.

| srenden som bedéms leda till permanent uppehdllstillstind ska
s6kanden informeras enligt ovan och dven om begrinsningen i ratten till
offentligt bitrade. Asylutredning genomférs av handlaggare. Darefter kan
beslut fattas.

Inom snabbprocessen ska dven inledande atgérder vidtas infor fortsatt
hantering av drenden enligt normalprocessen, t.ex. bestillning av sprakana-
lys/6versattning. Om det kommer fram uppgifter under asylutredningen
som gor att ett offentligt bitrade bor férordnas ska asylutredningen avbrytas
och drendet hanteras enligt normalprocessen.

Normalprocessen

Efter det inledande 6vervigandet 6verlamnas drendet till en asylenhet som
ansvarar for den fortsatta handliggningen. En samordnare inom asylenhe-
terna granskar darefter drendet och sorterar det efter bl.a. prioriteringsgrad.
Direfter "lottas” drendet pa olika handlidggare.

En asylhandlaggare ser till att offentligt bitrade férordnas, att Gver-
sattning av relevanta handlingar sker och att samtliga handlingar

2] EU:s medlemslander samt i Norge och Island giller Dublinférordningen. Genom Dublinfér-
ordningen reglerar linderna vilket land som ska ansvara fér ett asylirende. En sékande kan endast
fa sin asylansokan prévad i ett av dessa lander. Aven om man sékt asyl i Sverige kan en annat land
ha ansvaret fér denna prévning. Det giller t.ex. om man fatt visum eller uppehalistillstind av ett
annat land som omfattas av Dublinférordningen eller illegalt rest in i ett sédant land.
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kommuniceras till offentligt bitride. Handlidggaren utfardar dven kallelse till
utredning.

Utredningen ska vara fullstandigt och tillférlitligt genomfoérd. Grunderna
ska vara val belysta i utredningen. Ett nedtecknat protokoll fran utredningen
ska alltid lasas upp och godkénnas av s6kanden. Efter genomférd utredning
ska relevant lindermaterial kommuniceras med sékanden/offentliga bitradet
och tidpunkt faststillas for yttrande. Efter eventuell kompletterande utred-
ning bereds drendet for beslut. Muntlig féredragning féregar det skriftliga
beslutet, om inte drendet ir av enklare beskaffenhet.

Handliggningstider m.m.

Tabell 6 visar de genomsnittliga handlaggningstiderna fér grundarenden
samt andelen snabb- respektive normaldrenden som beslutats av Migra-
tionsverket under dren 2000-2003.

Tabell 6 Antal grundirenden totalt, antal snabbirenden och antal normala drenden som
beslutats av Migrationsverket samt handlaggningstider fér dessa drenden under
aren 2000—2003 (antal och dagar i genomsnitt)

Grund- Antal varav varav varav varav
arenden  grund- snabb- antal normal- antal
. totalt irenden irenden snabb- drenden normal-
Ar (dagar) totalt (dagar) drenden  (dagar) irenden
2003 224 31334 50 7 959 248 23 375
2002 221 27157 55 6 666 251 20 491
2001 226 16 860 47 2935 218 13 925
2000 198 17 947 - . ;

Kdlla. Migrationsverkets drsredovisningar

Av tabellen framgar att den genomsnittliga handlaggningstiden i grund-
arenden okat fran 198 dagar till 224 dagar mellan ar 2000 och 2003.2

Andelen 6ppna drenden dldre dn sex manader vid arets slut var ar 2002
42 % och ar 2003 48 %. Andelen 6ppna drenden aldre dn 12 manader har
okat fran 15,8 % ar 2000 till 29 % &r 2003. 12-manadersmalet (tiden inkl.
Utlanningsnamndens beslut i ett 6verklagandedrende) halls endast i ca
40 % av alla drendena.

Den genomsnittliga tiden fran ansékan till beslut i verklagandeirenden
har stigit fran 312 dagar ar 2002 till 462 dagar ar 2003. | de drenden som
6verklagats hos Utlanningsnimnden stod tiden fér beslut i grundarendet for
49 % ar 2000 respektive 57 % ar 2003 av den totala tiden fran ansékan till
beslut.

2 Den genomsnittliga tiden fér avgjorda drenden har under januari till juni ar 2004 varit 263 dagar
enligt verkets prognos med utfall daterad 2004-08-03.
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3.3.1

Tiden for avgjorda asylarenden f6r barn utan vardnadshavare var i
genomsnitt 331 dagar (median 206 dagar) ar 2001 och har 6kat till 517 dagar
ar 2003 (median 183 dagar). Endast 19 % av dessa drenden avgjordes inom
den tidsram som regeringen angivit i regleringsbrevet (tre manader).

Forlangda handlaggningstider vid Migrationsverket och ett 6kat antal
Sppna drenden leder till att de totala utgifterna for 12:1- och 12:2-anslaget
6kat kraftigt. Sammantaget har dessa utgifter 6kat fran 1 686 miljoner kronor
ar 2000 till 3 883 miljoner kronor ar 2003. Utgifterna for den tid som en
asylsokande vantar pa beslut i sitt grundarende stér enligt Riksrevisionens
berakningar fér den dominerande delen av dessa utgifter.

| Riksdagens revisorers rapport 2001/02:6 "Uppehdllstillstand fér asyl-
s6kande” och Migrationsverkets utvirdering fran ar 2003 "En samlad analys
av asylprocessen”, anges ett antal faktorer som kan ha paverkat handlagg-
ningstiderna. Av dessa faktorer analyserar vi har sarskilt foljande:

— Malstyrning fran Migrationsverkets ledning

— Prognosverksamheten

— Organiseringen av asylprévningen

— Arbetssitt — sortering och kommunikation

— Uppfoljningar

—  Ovriga faktorer (som behandlas mer &versiktligt &r bl.a.
personalrérlighet samt landinformation och férmedling av praxis).

Migrationsverkets malstyrning

| detta avsnitt bedomer vi om Migrationsverkets interna mal for
asylprévningen dr entydiga och i samklang med regeringens faststdllda
mal i verkets regleringsbrev.

Allmdnt om madlstyrning

Migrationsverket ska ritta sig efter de beslut om mal som fattas av regering
och riksdag.?. Migrationsverket faststaller mal for de egna regionernas verk-
samhet framst genom verksamhetsplanen (VP), sérskilda instruktioner och
meddelanden fran generaldirektéren (GDI, GDM), handbdcker samt praxis.
Dessutom finns en informell malstyrning och maldialog genom att region-
direktorerna sitter med i verkets direktion som tréffas relativt regelbundet.

2 Migrationsverket ska ocksa ta initiativ till och informera regeringen om vésentliga problem har
uppstatt i verksamheten som kriver regeringens och riksdagens medverkan i [6sningar for att
battre uppna t.ex. tidsmalet.
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Malstyrningen i verksamhetsplaner

Den huvudsakliga malstyrningen av asylprévningen i verksamhetsplanerna
for aren 1998 till 2003 sker genom a) visioner, varderingar, verksfilosofi,
b) strategiska mal och c) faststillda tidsmal.

Visioner, virderingar och verksfilosofi

Under rubriken Vision star féljande i verksamhetsplanerna: Vi ar det
professionella migrationsverket med ansvar fran gréns till medborgarskap.
Vi vdarnar om ménskliga rattigheter och underlittar internationellt utbyte. Vi
star for humanitet och respekt, rattssakerhet och engagemang”.

| varderingarna framhalls bl.a. att verket i sitt agerande sitter den
enskilda midnniskan i centrum och fattar férutsagbara beslut.

Verksfilosofin innebir att verket ska ha en decentraliserad, mél- och
resultatstyrd organisation, agera rattssakert och enhetligt i strategiska fragor
med stdd av regler och styrdokument. Verket ska ha ett processinriktat
arbetssitt och ett 6ppet och kreativt klimat.

Strategiska mal

Strategiska mal upprepar i viss man vad som sags under visioner m.m.
Foljande punkter naimns: "Vi sitter den sékande i centrum for var verksam-
het, vi har en effektiv verksamhet och organisation med nidra samarbete in-
ternt och med externa intressenter, vi tar vart ansvar for att utveckla
migrationsverksamheten”.

Faststdllda tidsmadl
| fraga om tidsmal for asylprocessen citeras i planen for ar 1998 regerings-
brevets tolvmanadersmal for drendebeslut inklusive 6verklagandebeslut fran
Utlanningsnamnden samt sexmanadersmalet fér 6ppna drenden som inte
avgjorts i forsta instans.

| verksamhetsplanen fran ar 1999 sigs — utéver vad som namnts ovan
for ar 1998 — att aterrapporteringen ska fokusera pa avvikelser fran malen
och omfatta beskrivning, analys och atgirdsférslag. Malen som namns i
1999 ars verksamhetsplan ar tolvmanadersmalet for drendebeslut inklusive
overklagandebeslut fran Utlanningsnamnden samt att ppna drenden som
inte avgjorts i forsta instans inte far vara dldre an 6 manader, om inte
sarskilda skal foreligger.

| verksamhetsplanen for ar 2000 markeras att en satsning ska ske pa ett
processinriktat arbetssatt och pa gransnira verksamhet. Extra resurser ges
for att arbeta av drenden som ar aldre an 6 manader pa asylenheterna. | pla-
nen sags: "malen for asylprévningen ar hamtade fran regleringsbrevet, men
inte i sin helhet, dessa fors in i avvaktan pa att organisationen tar fram
forslag till processmal”.
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| den revidering av verksamhetsplanen som gjordes 10 januari 2001 har
verket infort det férannonserade egna processmalet, namligen att inget
Oppet drende ska vara aldre dn 11 manader vid arets slut, om inte sarskilda
skl féreligger. Under rubriken sarskilt viktigt namns bl.a. féljande: Satsa pa
tidig sortering och samverkan med andra myndigheter. En val fungerande
extern och intern samverkan med aktivt informationsutbyte och 6msesidigt
stéd. Arenden med barn ska prioriteras.

| verksamhetsplanen for ar 2001 sdgs ocksa att asylutredningar och
asylprévningen i sa stor utstrackning som majligt bor géras av den region
dar den sokande bor. Darfér kommer regionerna Mitt och Nord att starta
asylprévning.

| verksamhetsplanen for ar 2002 dr processmalet att Sppna asylarenden
far vara hogst tio manader. Efter besked fran regeringen om en forstarkning
med 60 miljoner kronor pa 12:1-anslaget, meddelar man aven att utbygg-
nadstakten i asylprocessen ska intensifieras, dvs. transitorganisationen
byggas ut. | revideringen av verksamhetsplanen den 23 september ar 2002
andras tidsmalet till nio manader. Avvisning/utvisning i ndra anslutning till
beslutet. Prioriteringen ligger kvar pa den inledande fasen i asylprocessen.

| verksamhetsplanen fér ar 2003 formuleras fem satsningar (nagot
omformulerade jamfért med tidigare): a) tidig sortering — satsning pa den
inledande fasen, b) barndrenden prioriteras, c) 6kad kvalitet i vart arbete, d)
samverkan inom och mellan de tre processerna och dirmed mellan regio-
nerna och e) samarbete med andra myndigheter utifran roll som central
utlanningsmyndighet. Regionerna fick i uppdrag att prioritera den ledande
fasen enligt styrdokumentet Generaldirektorens instruktion (GDI) 4/2002.

| verksamhetsplanen for ar 2004 formuleras verksgemensamma prio-
riteringar inledningsvis i planen. Vid sidan om tidigare prioriteringar av
barnédrenden och det inledande skedet i asylprocessen samt atervindandet
ska i hela verket vidtas atgarder for att 6ka effektiviteten. | atgardsplanen for
att 6ka effektiviteten inom verksamheten” anges ett antal atgarder som rér
bl.a. identitetsfragor, organisationsfragor, arbetssitt och 6vriga rutiner. De
besparingar som ska géras ska i sista hand drabba asylprocessen.

Under ar 2004 ar malet att 60 % av de 6ppna drendena ska ha en liggtid
pa hégst sex manader. Inledande utredning och sortering ska vara klar inom
en vecka. En fullstandig utredning ska vara gjord och férklarad avslutad
inom fyra méanader. Arenden med ensamkommande barn ska vara avgjorda
inom tre manader.

Ovrig malstyring
| Generaldirektorens instruktioner (GDI) och meddelanden (GDM) finns
viktiga beslut och nya initiativ beskrivna mer i detalj. De omfattar séllan
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overgripande mal och avser ett fatal omraden inom asylprévningen. |
Handbok for utlanningsarenden finns ett antal hundra sidor som ror olika
aspekter pa asylprévningen. | princip ska allt som en handliaggare behover
veta for att handlagga ett darende sta dar. Inom praxisgivningen férekommer
dven en mangd styrsignaler av skilda slag. Inte heller i dessa sammanhang
féorekommer malformuleringar sarskilt ofta.

lakttagelser

Migrationsverket har under perioden styrt asylprévningen med mjuka mal,
s.k. visioner och virderingar och strategiska mal samt med preciserade
processmal. Riksrevisionen kan dock konstatera att det under aren
2001-2003 har funnits ett "glapp” mellan regeringens mal i regleringsbrevet
och det mal som Migrationsverket lagt fast i verksamhetsplanen. Regeringen
har angett 6 manader som mal for att handlagga grundarenden, medan det
interna malet i verksamhetsplanen har varierat mellan nio och elva manader.
Ar 2004 har malet dndrats till att 60 % av de 6ppna 4rendena ska ha en
liggtid pa hégst sex manader.

Det &r enligt Riksrevisionen anmarkningsvart att Migrationsverket inte
har som mal eller redovisar en plan fér att snabbt na regeringens sexméana-
dersmal. Maluppfyllelsen riskerar enligt Riksrevisionen att bli avsevart lagre
om verket infor egna eller andra mal 4n de som regeringen faststillt for myn-
digheten. Sexmanadersmalet i regleringsbrevet 4r inget mal som bara ska
gilla pa sikt. Regleringsbrevets mal har uppstillts for det angivna budget-
aret.

Aterrapporteringen till regering och riksdag blir ocksa lidande om man
pa lagre nivaer aterrapporterar i férhallande till andra mal d4n de som rege-
ringen lagt fast. Regering och myndighet riskerar att fa skilda uppfattningar
om orsakerna till att malen inte uppfylls. Trovardigheten i mal- och resultat-
dialogen minskar.

Riksrevisionen konstaterar ocksa att malen i verksamhetsplanen fér aren
1998-2003 inte har brutits ner och/eller varierat beroende pa typ av drende. |
verksamhetsplanen for ar 2004 sitts dock vissa ytterligare tidsmal for delar
av asylprévningsprocessen. En inledande utredning ska vara klar inom en
vecka och en fullstandig asylutredning ha gjorts och vara férklarad avslutad
inom fyra manader.

Skyndsam asylprévning 51

RIKSREVISIONEN



3.4 Prognosverksamheten

Fragan i detta avsnitt dr i vilken grad Migrationsverkets prognosverksamhet
over kommande drs arbetsbelastning och beslutskapacitet inom asylprovningen
har varit tillférlitliga och tréffsiikra.

3.4.1 Prognoser
Migrationsverket gor framfér allt prognoser for att uppskatta:
a) kommande arbetsbelastning inom asylprévningen i termer av antal
grunddrenden som &r dppna vid arets bérjan respektive antal nya
asylsékande som beridknas komma under aren som féljer och

b) vilken kapacitet i antal beslutade asyldrenden som verket bedémer att
man har under de kommande aren.

Utifran dessa prognosuppgifter uppskattas dven antalet 6ppna drenden
vid arets slut.

De prognoser som avlimnas i januari och augusti (ar o) utgér underla-
get fér vad regeringen foreslar att verket ska tilldelas i resurser for
nastkommande ar (ar 1). De prognoser som avlamnas i januari och augusti
(ar 1) utgor underlaget for tilligg 1 respektive 2.

Riksrevisionen har undersokt prognoserna fér antalet nya asylsckande
och fér antalet avgjorda grundirenden. | diagram 1 sammanfattas prognoser
och utfall fér antalet nya asylsékande.

Diagram 1 UD:s och Migrationsverkets prognoser éver antalet nya asylsékande for
aren 2000—2003
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Av diagram 1 ovan framgar att traffsakerheten ar mycket lag i de
prognoser som gors under aret fére aktuellt budgetar (ett undantag ar ar
2003). Utfallet fér dren 2000—2002 blev 50-100 % hdogre dn vad de tidiga
prognoserna angav. Aven maj- och augustiprognoserna fér det aktuella aret
har lag traffsakerhet.

UD:s prognoser 6ver nya asylsékande ligger i ungefar hilften av fallen pa
samma niva som Migrationsverkets prognoser. | tio fall ligger UD under
Migrationsverkets prognoser. | tva fall ligger de 6ver verkets prognoser.
Migrationsverkets prognoser traffar nagot mera ratt 4n UD:s, men skillnaden
ar inte stor.

| dag baseras bedémningarna i prognoserna pa antalet nya asylsckande,
i forsta hand pa utvecklingen i de lander som flest asylsékande kommer fran.
De tio viktigaste landerna svarade fér 62—79 % av nya asylsékande mellan
aren 1999 och 2003.

Prognosarbetet inom Migrationsverket innefattar rapportering fran ambas-
saderna. Dessa har i uppdrag att rapportera om risker for motsattningar
samt konflikter som snabbt kan utbryta, och som kan leda till migrations-
strdmmar till Sverige.

Migrationsverket har ar 2000 studerat Nederlandernas prognosmodell
for asylsokande och enligt verket var traffsakerheten inte battre med den
modellen. Den nederlandska prognosmodellen tog hinsyn till sisongsvaria-
tionerna i migrationsstrémmen. Enligt Migrationsverket hade prognosmo-
dellen god traffsakerhet vid nagra tillfillen, men sedan misslyckades
prognoserna.

Det ar svart att férutsiga antalet nya asylsékande eftersom det finns
manga osakerhetsfaktorer, t.ex. pa vilka viagar den civila befolkningen flyr i
samband med ett krig eller en kris i ett land och andra landers reformer pa
asylomradet.
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Diagram 2 UD:s och Migrationsverkets prognoser 6ver antalet avgjorda grundarenden
aren 2000—2003
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Aven de prognoser som gérs aret innan (januari och augusti) éver
antalet avgjorda drenden har |ag triffsikerhet. For senare prognoser ar
bilden mer splittrad. Aven fér dessa finns dock en mindre skillnad mellan
prognos och utfall. Triffsakerheten i prognoserna fér dren 2001 och 2002
forbattras successivt under aret.

Vid tio prognostillfillen dr prognosuppgifter hos Migrationsverket och
UD identiska. Vid 15 prognostillfillen har UD uppgifter om fler beslutade
arenden dn Migrationsverket. | ett fall har Migrationsverket hégre antal
beslutade drenden an UD.

Migrationsverket skattar antalet beslutade drenden pa foljande sitt.
Forst beraknar verket kostnaderna for de tva verksamhetsgrenarna besck
och bosittning samt svenskt medborgarskap utifran féregaende ars kost-
nader. Verket drar sedan bort dessa kostnader fran 12:1-anslaget. Dérefter
dividerar verket anslaget 12:1 med nyckeltalet f6r asylarenden — som ar
ca 12 000 kr per drende. Slutligen justerar verket prognosen fér antalet
avgjorda grundirenden beroende pa olika faktorer, t.ex. nyanstilld personal,
6kad instromning av asylsékande.

lakttagelser

Riksrevisionen konstaterar att Migrationsverkets prognoser — bade for nya
asylsokande och for avgjorda drenden — har haft en lag triffsakerhet under
perioden 2000—2003. Dessa bagge prognosuppgifter ligger till grund for
verkets yrkanden om resurser till asylprévningen pa anslag 12:1. Eftersom
utfallet har 6verstigit prognosuppgifterna under perioden har den laga traff-
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sikerheten i prognoserna begrinsat verkets mojligheter att i tid erhalla till-
rackliga resurser. Detta kan i sin tur ha bidragit till att statens kostnader for
asylprocessen blivit betydligt hégre an om prognoserna varit rattvisande.

En bidragande orsak till att verkets prognoser fér nya asylsékande haft sa
lag traffsakerhet kan vara att aktuell information om pagaende flyktingstrom-
mar i naromradet till ett land i krig eller kris inte rapporteras till verket fran
t.ex. ambassaderna. Det kan dven bero pa att sddan information kommer in
till verket alltfor sent. Verket har uppmiarksammat detta i arets verksamhets-
planering och angivit att man ska soka utveckla denna rapporteringsverk-
sambhet.

En forklaring till att Migrationsverkets prognoser underskattat det
faktiska utfallet av antalet avgjorda asyldrenden kan vara brister i verkets
uppféljningsverksamhet. Detta analyseras i avsnitt 3.6. En annan forklaring
kan vara att Migrationsverket inte i tillrdcklig utstrackning har undersékt hur
de faktorer som verket justerar antalet avgjorda drenden med (upp eller
ned), paverkar antalet avgjorda drenden.

Enligt Migrationsverket medfor t.ex. en 6kning av antalet asylsckande att
de justerar ner antalet avgjorda grundirenden. Migrationsverket anser att
det ar en korrekt bedémning eftersom antalet 6ppna asylarenden okar, da
antalet asylsékande 6kar. Vid var matning av sambandet (korrelationen)
mellan antalet asylsékande och antalet avgjorda drenden, visade det sig att
sambandet &r positivt. Det innebar att d antalet asylsékande okar, 6kar
dven antalet avgjorda drenden och vice versa. Vid méatningar av sambandet
mellan antalet asylsékande och 6ppna asylarenden visade dven detta pa ett
positivt samband. Slutsatsen blir att da antalet asylsékande 6kar medfér det
att dven antalet avgjorda grundarenden 6kar, men inte i samma utstrackning
som antalet asylsokande. Darfor 6kar dven antalet 6ppna drenden. Nar
antalet asylsokande 6kar, bor darfor Migrationsverket snarare justera upp
antalet avgjorda asyldrenden och vice versa. En mojlig forklaring till det
positiva sambandet kan vara att personalen kinner sig stressad nir antalet
asylsokande 6kar och darfor arbetar snabbare f6r att komma ifatt. Samban-
det ovan kan dock inte dras for langt.

Migrationsverkets organisation for asylprévning

| avsnitt 3.5 bedémer vi om asylprévningens delprocesser dr effektivt organiserade
och om de samverkar inbérdes. Granskningen har avgrinsats till att belysa
samverkan samt fordelning av uppgifter och resurser mellan Migrationsverkets
s.k. transitenheter och asylenheter.
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3.5.1

3.5.2

Bakgrund

Migrationsverkets huvudkontor ligger i Norrképing men lokalkontor, utred-
nings- och mottagningsenheter finns spridda 6ver landet. | juni ar 2004
fanns 3 308 anstallda i verket. Huvudkontorets uppgift ar att ge mal och
ramar for asylverksamheten och att félja upp och kontrollera att denna verk-
samhet drivs och utvecklas i ritt riktning. Pa huvudkontoret finns ocksa
stod- och servicefunktioner for hela organisationen. Den dagliga verksamhe-
ten drivs och leds fran fem regioner. Regionernas lokalkontor tar emot och
provar ansékningar om uppehallstillstand, ger information i olika fragor
m.m.

Verkets organisation for asylprévning

Migrationsverkets arbete med asylprévning berér framfér allt tva delar av
verkets organisation (dartill kommer centralt och regionalt stod i form av
praxisenhet och statistikenhet m.m.):

e Transitenheterna (initialprocessen och snabbprocessen)

e Asylenheterna (normalprocessen).

Transitenheterna

Den 1 oktober 1997 dverférdes ansvaret fér inledande asylutredningar fran
Polisen till Migrationsverket. Overféringen ansags bl.a. ha rationaliserings-
effekter pa sikt. Migrationsverket tog dven Gver ansvaret for avvisningar och
utvisningar fran polisen fr.o.m. 1 januari 1999.

En satsning pa s.k. gransenheter inleddes ar 1999, da verket ocksa fick
befogenheter att samarbeta med polisen vid passkontroller. De byggdes ut
vid gransévergangarna pa Arlanda samt i Skane och Géteborg. Vid grans-
enheterna tog man emot asylansoékningar direkt vid grians- och passkontrol-
len och gjorde inledande asylutredningar fér de personer som sékte asyl vid
gransen.

Gransenheterna ansvarade ocksa for att verkstilla vissa av de avvis-
ningsbeslut med omedelbar verkan, som kunde bli resultatet av den
inledande asylutredningen. Gransenheternas personal hjalpte ocksa i viss
utstrackning polisen med grianskontrollen.

Under ar 1998 utarbetades dven en strategi for asylprévningen (Strategi
for att fa en effektivare asylprocess, SIV 1998-11-06). Strategin innebar en
satsning pa inledningsskedet i asylprocessen. Det skedde dels genom de
speciella gransenheterna, dels genom att prioritera snabba avvisningar.
Begreppet snabbprocessen myntades som innebar att drenden dar ett
snabbt avvisningsbeslut kunde fattas skulle prioriteras. | samband darmed
gjordes en satsning pa IT fér att underlatta asylutredningarna.
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Nar Sverige gick med i det operativa Schengensamarbetet blev
grinsenheterna mer eller mindre 6verflédiga. Efterhand ombildades dessa
till transitenheter som fick nya uppgifter ar 2002. Enligt generaldirektérens
instruktion (GDI 2002:4) ska transitenheterna i férsta hand handligga s.k.
snabbirenden och eventuellt ocksa vissa positiva beslut. Den inledande ut-
redningen ska ocksa géras vid dessa enheter. Beslut i snabbéarenden ska vara
okomplicerade, pa sa satt att skilen for att inte fa uppehallstillstand ska vara
helt uppenbara. Ar 2002 och 2003 var snabbirendena 24,5 % respektive 23,5
% av det totala antalet beslutade drenden. Det betyder att stdrre delen av
alla drenden har gatt vidare till asylenheterna.

Asylenheterna

Fore ar 2000 fanns asylprévningen koncentrerad till ca tio asylenheter inom
regionerna Syd, Vast och Stockholm. Under aren 2000-2001 utarbetade
verket ett forslag till en ny organisation fér asylfragor. Enheter for asylprév-
ning skulle byggas upp i alla verkets fem regioner. Man ville frimst avlasta
asylenheterna i Stockholm genom att fora Gver prévning av drenden till den
region dar den asylsékande kommer att bo. Avsikten var att utnyttja
organisationen pa ett mer flexibelt satt dn tidigare. Samtidigt uppstod givet-
vis ett behov av inlarning och kompetensutveckling for de nya asylhandlag-
garna och beslutsfattarna i de berérda regionerna. Antalet asylenheter har
vixt betydligt. Fér narvarande finns ca 20 asylenheter i fem regioner.

Personal inom transit- och asylenheter

| bilaga 3 redovisas var genomgang av personal pa transit- och asylenheter
inom Migrationsverket. Av bilagan framgar att antalet anstdllda pa
arbetsomradet asylprévning under dren 2000—2002 var féljande:

Tabell g Antalet anstillda (netto) pa arbetsomradet asylprévning i december aren
2000-2003

2000 2001 2002 2003

Anstillda i december 273 344 627 Ej uppgift

Kélla. Arsredovisningar for Migrationsverket

Enligt personalenheten pa verket fanns 652 personer angivna som
asylhandliggare i befattningslistan fran december ar 2003.

2 Migrationsverket redovisar hir personal enligt befattningsstatistik som anger inom vilka
arbetsomraden en person arbetar. Befattningen anger endast ett arbetsomrade. Det finns séledes
inte angivet om personen delvis ockséa arbetar med asylmottagande.
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Migrationsverket anvinder i personalstatistiken dven begreppet
drsarbetare (har dras tillfalliga ledigheter, sjukledigas arbetstid bort;
dessutom laggs overtid och timvikariers arbetstid till). Uppgifter om antalet
arsarbetare hamtas fran verkets resursredovisning. All personal som arbetar
med asylprévning pa transitenheterna redovisas fér narvarande dock inte
separat i resursredovisningen. Det gér alltsa inte att exakt utldsa hur manga
som totalt arbetar med asylprévning i drsarbeten raknat inom
Migrationsverket i dag. Migrationsverket redovisar t.ex. den stérsta delen av
personalen vid transitenheterna® under verksamhetsgrenen asylmottagande
och anvindarkoden Mottagande initialt. | tabellen nedan redovisas antalet
arsarbetare inom verksamheter och verksamhetsgrenar dér asylprévning
ingar som en vasentlig uppgift.

Tabell 10 Antalet arsarbetare under aren 2000—2003 inom olika verksamheter och
verksamhetsgrenar dar asylprévning ingar

2000 2001 2002 2003
Prévning av ansokan 197 184 252 286
Asylprévning initial 16 18
Griansmottagande/Mottagande Initial 55 83 207 361
Totalt 252 267 475 665

Kdlla: Lonestatistik fran Migrationsverket

For att uppskatta arsarbetstiden for asylprévning inom grans- och
transitenheterna maste uppgifterna for antalet arsarbetare inom dessa
enheter ovan justeras ned i tva avseenden.

a) Genom att ta bort redovisningsenheter och personer/befattningar som
uteslutande sysslar med mottagandeverksamhet inom grans- och
transitenheterna (t.ex. arbetstid fér boendeassistenter och personal som
uteslutande arbetar med atervandande) inkl. en berdknad andel av
administrativt stéd inom enheterna.

b) For den resterande personalen behéver vi férdela arbetstiden antingen
enligt den faktiska tid man dgnat at respektive asylprévning och asylmot-
tagande (Migrationsverket har dock inte gjort nagon tidmatning pa tran-
sitenheterna) eller férdela arsarbetstiden enligt en férdelningsnyckel.
Den bygger pa andra indikatorer och utifran dessa far andelen arsarbete
pa respektive verksamhetsgren uppskattas.

Den férsta typen av justering &r relativt |att att géra. | bilaga 2 redovisas
Riksrevisionens berdkningar av hur stor denna justering behéver vara.
Berdkningarna har gjorts i samarbete med féretradare fér de olika regionerna
inom verket. Den andra typen av justering ar nagot svarare att géra. Den

5 Exklusive 40 % av beslutsfattarnas tid som redovisas under asylprévning initial.
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maste bygga pa en genomgang av den verksamhet som faktiskt pagar pa
transitenheterna och hur lang tid denna tar.

| bilaga 2 redovisas dven Riksrevisionens granskning av transitenheter-
nas verksamhet inom respektive asylprévning och asylmottagande. Av
granskningen framgar att den allt dominerande delen av denna verksamhet
(efter justering for renodlad mottagandeverksamhet enligt ovan) avser
asylprévning och att manga mottagandeuppgifter ar helt rutinmissiga och
tar hogst nagra minuter?.

| tabell 11 kan man utldsa berdknat antal &rsarbetare inom asylprév-
ningen vid olika antagna férdelningar av den aterstaende delen av
transitenheternas arsarbetstid mellan asylprévning och asylmottagande.

Tabell 11 Antalet arsarbetare inom asylprévningen vid olika antaganden om férdelningen
av transitenheternas arsarbetstid (efter att renodlad mottagandeverksamhet har
rensats bort) mellan asylprévning och asylmottagande

Fordelningsnyckel: Asylprévning—asylmottagande 2000 2001 2002 2003

100 % (asylprévning)—-0 % (asylmottagande) 247 259 458 587
90 %-10 % 242 252 439 559
75 %-25 % 234 240 411 516
60 %—40 % 227 229 382 474

Kdlla: Migrationsverkets lonestatistik samt uppgifter fran ansvariga for transitenheterna m fl.

Produktiviteten under dren 2000-2003

Antalet avgjorda drenden per handlaggare framgar av tabell 12. | tabellen har
vi dven redovisat berdkningar som bygger pa andra tinkta fordelningar av
arbetstiden mellan asylprévning och asylmottagande. Oberoende av vilken
fordelningsnyckel som viljs har drendeproduktiviteten minskat under aren
2000-2003. Vid férdelning 9o % asylprévning och 10 % asylmottagande dr
den uppskattade produktivitetsminskningen 26 % och vid férdelningen

75 %—25 % ar den 20 %, vilket framgar av tabell 12.

% En komplikation hir &r att vissa féretradare fér Migrationsverket menar att den s.k.
Dublinhanteringen inte ska raknas till asylprévningen. Den 4r enligt dessa foretridare en typ av
"férprévning” som sker enligt Dublinkonventionen respektive Dublinférordningen och delvis
andra kriterier dn den regelritta asylprévningen anvinds vid prévningen av dessa drenden.
Dublin-hanteringen kan dock inte heller raknas till den renodlade mottagandeverksamheten. Den
avser en prévning av ansékan, men mot ett annat regelverk. Denna prévning har tidigare riknats
till asylprévningen. Dessa drenden ingar ocksa i den statistik 6ver antalet prévade asylarenden
och handldggningstider for dessa som Migrationsverket redovisar. | verkets personalstatistik har
de som sysslar med Dublindrenden tidigare riknats in bland asylhandldggarna. Numera &r det
mellan 40 och 50 handldggare som sysslar med Dublinirenden. Vi har riknat dessa handlaggare
till asylhandlaggarna.
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Tabell 12 Minskning i produktivitet matt i drenden per arsarbetare inom asylprévningen
totalt jimfért med ar 2000 vid val av olika férdelningsnycklar

Fordelningsnyckel 2001 2002 2003
100 % (asylprévning)—0 % (asylmottagande) 104% 185% 260%
90 %-10 % 99% 17,0% 239%
75 %-25 % 88% 145% 20,0%
60 %—40 % 74% 112% 159%

Kiilla: Migrationsverkets lénestatistik samt uppgifter frin ansvariga for transitenheterna m.fl.

Ett rikneexempel kan bidra till att belysa denna nedgang i produktivitet
(matt som beslutat antal asyldrenden per arsarbetare). Pa transitenheterna
har under ar 2003 enligt Riksrevisionens uppskattningar arbetat ca 273
arsarbetare” med asylprévning och
e genomférts ca 31 ooo inledande utredningar (vilka enligt var stick-

provsvisa genomgang av 200 asyldrenden i snitt har tagit ca 1/3

arbetsdag)

e fattats beslut i ca 7 800 snabba adrenden (vilka enligt de tidméatningar
verket gjort tidigare och enligt uppgifter i vara intervjuer vardera bor ta
ungefar 1 arbetsdag)

e funnits en receptionsstyrka pa ca 5 personer per transitenhet som tagit
emot ansékan, tagit fingeravtryck etc.

Det totala behovet av arbetsinsatser pa transitenheterna blir i detta rak-
neexempel i arbetsdagar raknat: 31 000 x 0,33 + 7800X 1+ 5 X 5% 210 =
23 383 arbetsdagar. Med cirka 210 arbetsdagar per ar blir behovet da cirka
111 arsarbetare.

En tankbar forklaring till minskningen i produktivitet pa transitenheterna
under det aktuella aret ar att verket hittills kan ha 6verskattat bl.a. férekoms-
ten av s.k. snabbarenden och flyttat 6ver alltfor manga handlaggare fran
asylenheterna till transitenheterna. En annan férklaring som uppgivits i
intervjuerna &r att det tar tid att skola in ny personal pa dessa enheter.

lakttagelser

Av Riksrevisionens berakningar framgar att en kraftig minskning av produkti-
viteten inom Migrationsverkets asylprévning har skett under aren 2000—
2003. Det finns for nirvarande ett stort antal asylhandlaggare pa transiten-
heterna. Om det rakneexempel som Riksrevisionen redovisat i avsnitt 3.5.4
stimmer i stort skulle arbetsmangden i arsarbeten riknat pa transiten-

% Den genomgéng av asylprévning och mottagandeverksamhet inom transitenheterna som
Riksrevisionen gjort indikerar att férdelningen 90 % asylprévning och 10 % asylmottagande ar
rimligast att géra (for arsarbeten efter det att renodlad mottagandeverksamhet rensats bort).
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heterna sta for ungefar en femtedel av den totala méngden arsarbeten?.
Under ar 2003 har dock enligt vara berdkningar ca 45 % av all personal inom
asylprévningen arbetat pa transitenheterna. Berdkningarna indikerar att
prévningsresurserna férdelats felaktigt mellan transit- och asylenheter och
att alltfér manga asylhandlaggare alltsa har flyttats fran asylenheterna till
transitenheterna. Riksrevisionen har vid intervjuer med féretradare for
Migrationsverket fragat vilka faktorer i 6vrigt som kan ha paverkat ned-
gangen i produktivitet mellan aren 2000 och 2003. Bland de faktorer som
da patalats kan féljande nimnas:

— Fler avslag med aren och avslagen tar langre tid att handlagga

— Arendemixen har férindrats

— Mer komplexa inledande och 6vriga utredningar gors pa
transitenheterna

— Firre asylsokande med familjeband handlaggs samtidigt
— Manga nya anstillda som behéver utbildas innan de kan bli fullt
produktiva (denna faktor belyses i avsnitt 3.7).

Av den genomgang som Riksrevisionen har gjort av handlaggnings-
tiderna i samtliga beslutade drenden under dren 2002 och 2003 framgar att
det snarare &r beviljade beslut som tagit langre tid.

Nér vi undersdkt mixen av drenden under dren 2000—2003 ser vi en viss
6kning av antalet linder som asylsékande kommer ifran. Asylarenden fran
de stora landerna har dock inte haft markant kortare handlaggningstider
under &ren 2002 och 2003.

Av vad Riksrevisionen kunnat utldsa ur drendestatistiken &r det svart att
urskilja ndgon avgérande minskning i antalet familjemedlemmar som sam-
tidigt soker asyl under aren 2000-2003.

Riksrevisionen har ocksa gatt igenom cirka 200 drendeakter dar
inledande utredningar och 6vriga typer av underlagsutredningar ska finnas
dokumenterade. Nagon storre skillnad i hur utredningarna har gjorts under
aren 2002 och 2003 jamfért med tidigare ar kan inte urskiljas. Snarare har
antalet underlagsutredningar och sprakanalyser m.m. blivit farre ar 2003.

Riksrevisionen konstaterar ocksa att Migrationsverket i dag finansierar
ett stort antal asylhandlaggare med 12:2-medel. Enligt regleringsbrevet, vilket
bekraftas av vara intervjuer med tjansteman fran UD och Finansdepartemen-
tet, far 12:2-medel inte anvandas fér asylprévning. Migrationsverket har dock
till stor del finansierat sadan verksamhet med 12:2-medel®.

Riksrevisionen har vid granskningen av Migrationsverkets arsredovisning
for ar 2003 haft invindning mot férdelningen av kostnader mellan verksam-

% Totalmingd

» Endast cirka 18 arsarbetskrafter (40 % av beslutsfattarnas tid) finansierades ar 2003 pa 12:1-
anslaget och registrerades som tid och kostnader fér asylprévning.
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3.6.1

hetsgrenarna prévning av ansdkan och mottagandeverksamhet. Riksrevi-
sionen skriver:

Skriftligt férvaltningsbeslut om férdelning av kostnader mellan verksam-
hetsgrenarna prévning av ansékan och mottagandeverksamhet har inte
foretetts. Nagra skriftliga principer eller riktlinjer for férdelningen finns inte
heller.

Vid granskning av transitenheter har det framkommiit att ett stort antal
personer arbetar med saval prévning av ansékan som mottagandeverksam-
het. Ut6ver beslutsfattare arbetar dven assistenter, handlaggare och chefer
med prévning av ansékan och mottagandeverksamhet. Migrationsverket har
endast redovisat del av beslutsfattarnas tid pa verksamhetsgrenen prévning
av ansdkan. Ovrig tid fér beslutsfattarna samt allt tid fér dvriga personal-
grupper har redovisats pa verksamhetsgrenen mottagandeverksamhet.
Migrationsverket har inte visat dokumentation som styrker att den gjorda
fordelningen ar réttvisande.

Riksrevisionen rekommenderar Migrationsverkets ledning att i skriftliga
beslut faststalla hur férdelning av kostnader mellan verksamhetsgrenarna
ska ske. Utfallet av kostnadsférdelningen bér I6pande féljas, analyseras samt
matas mot faststélld férdelning for att sakerstalla en rattvisande fordelning
mellan verksamhetsgrenarna.

Uppféljning

Vilken uppfolining har Migrationsverket genomfért under dren 2000-2003?
Denna fraga redovisas hdr. Granskningen har endast avsett uppfoljningar
som sker systematiskt och planerat. Det innebdr att vi har avgrdnsat oss till
den uppféljining som finns angiven i verksamhetsplaner m.m. och kontinuerligt
dokumenteras och analyseras.

Migrationsverkets uppf6ljning
Migrationsverket foljer upp verksamheten pa nationell, regional och lokal
niva. Asylenheterna lamnar tertialrapporter. Det &r en form av uppféljning av
de foregaende fyra manadernas verksamhet. Rapporterna lamnas till region-
kontoren som ldmnar sin tertialrapport till huvudkontoret. Utdver arsredo-
visningen lamnar verket uppféljningsrapporter till regeringen varje manad,
kvartal och halvar. Underlag fran tertialrapporterna ingar i de prognoser
som Migrationsverket skickar till regeringen fem ganger om aret.
Migrationsverket har tillgang till centrala resultatvariabler genom data-
basen STAMM samt personal- och kostnadsredovisningen i Palazzo respek-
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tive Agresso. Verket anvinder dock inte alltid dessa uppgifter for att centralt
s6ka forklara bristande maluppfyllelse. Fler typer av uppféljningar och
utvarderingar saknas i dag, t.ex. tidsatgangen fér olika moment i asylproces-
sen. Utan sadan information blir det svart att identifiera "flaskhalsar” i
prévningssystemet och komma till ratta med dem.

Resultatuppgifter som saknas eller har bristande kvalitet

Arenden per arsarbetare

| Migrationsverkets verksamhetsplaner fér aren 1998—2003 anges inte att
antalet drenden per arsarbetare ska foljas upp. Antalet arsarbetare som
arbetar med asylprévning pa transitenheterna gér i dag inte att félja upp
inom verket. Enligt uppgift féljer Migrationsverket dock upp personalens
produktivitet vid enskilda resultat- och tertialdialoger. Nagon skriftlig och
systematisk sammanstillning av uppgifter om drenden per arsarbetare for
hela organisationen har verket inte kunnat redovisa fér Riksrevisionen.
Verket anvander inte heller systematiskt sadana uppgifter for att analysera
s.k. best practice. Skilet r enligt vara intervjuer att man inte vill sprida
sadana uppgifter om drenden per handliggare och enhet.

Kostnaden per drende (inkl. transitenheterna)

Eftersom Migrationsverket felaktigt redovisar kostnaderna fér ett stort antal
asylhandlaggare som arbetar vid transitenheterna pa verksamhetsgrenen
Mottagande av asylsokande och inte pa Prévning av asylansékan blir
resultatméttet kostnader per asylarende inte rattvisande i t.ex. arsredovis-
ningarna.

Antalet s.k. uppenbart ogrundade drenden

Cirka 25 % av alla asylarenden &r s.k. uppenbart ogrundade och ska dirmed
avgoras inom tre manader enligt 8:8 i utlanningslagen. Det 4r av allmént
intresse att kunna bedéma om Migrationsverket fattar beslut i dessa
arenden inom tre manader, dven om regeringen inte angett detta som mal i
regleringsbrevet. Detta f6ljs inte systematiskt upp av Migrationsverket. |
Migrationsverkets verksamhetsplaner for aren 19982003 anges inte heller
att antalet s.k. uppenbart ogrundade drenden ska féljas upp. | arsredovis-
ningen har Migrationsverket under aren fram till 2002 redovisat uppgifter for
s.k. uppenbart ogrundade drenden och normalidrenden sammantaget.
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Tidmatningar av olika moment i en asylutredning

Ett antal olika arbetsmoment genomférs i en asylutredning. For att Mig-
rationsverket ska kunna analysera var s.k. flaskhalsar finns behover verket
folja upp hur lang tid som forflyter mellan olika moment i en asylutredning:
ansokan — inledande utredning — férordnande av bitrade — fullstandig
utredning — yttrande av bitrade — drendet beslutsklart — beslut. Dessutom
behover verket kunna kontrollera om foreskrivna tider fér kommunikation
halls. Det giller tiden fran det att underlag fér en sprakanalys skickats i vig
till sprakanalytiker till dess att svar erhallits. Inget av detta har under aren
1998—2003 systematiskt foljts upp av Migrationsverket. En férklaring som
lamnats av Migrationsverkets resursenhet dr att rutiner och registreringar i
verkets datasystem STAMM inte bedémts vara tillrackligt tillforlitliga. Nar
STAMM byggdes i mitten pa 1990-talet omdefinierades t.ex. inte uppgifter
nar korrespondens skickats ut respektive kommit in utifran uppféljnings-
behov. P4 grund av kvalitetsbrister har denna informationskalla hittills inte
anvants systematiskt, utan endast vid enstaka tillfallen. Uppgifter fran den
s.k. individplanen — som framéver ska fyllas i f6r alla asylsékande — bedémer
verket dock kunna anvindas i uppféljningssyfte fran juni ar 2004.och framat.
Nagot beslut att detta ska ske har dock inte fattats centralt.

Tidmatningar av olika typer av utredningar

Migrationsverket anger att det finns snabbarenden och normaldrenden.
Snabbarendena utreds av transitenheterna och normaldrendena av asyl-
enheterna. Arendena som avgérs pa asylenheterna kan delas in i ytterligare
grupper beroende pa svarigheter i hanteringen m.m. Migrationsverket foljer i
dag inte systematiskt upp sddan information. Denna information behévs
enligt Riksrevisionen fér att kunna berikna personalbehov vid transit-
respektive asylenheter.

Oppna och avgjorda drenden efter nationalitet

Migrationsverket foljer i dag inte systematiskt och planerat upp antalet
beslutade och 6ppna drenden efter nationalitet. Under vissa ar har det inte
gatt att fatta beslut i stora grupper av drenden, t.ex. irakiska drenden under
aren 2002 och 2003. Nér vl beslut fattas i dessa drenden ingar den tid dar
praxis har avvaktats i den totala tiden. Om dessa typer av drenden kan
sérskiljas fran 6vriga drenden far man mer informativa tidsmatt. Detta gors
inte systematiskt och planerat i dag.
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3.6.3 lakttagelser

3.7

3.7.1

Det gér i dag inte att ta fram rattvisande uppgifter om antalet arsarbetare
inom asylprévningen vid Migrationsverket. Detsamma galler kostnader per
asylarende. Det innebir att verket redovisar viktiga resultatuppgifter med
bristande kvalitet till regeringen. Det géller t.ex. kostnader per asyldrende
och arsarbeten inom asylprévningen. Riksdagen har ansett att det 4r viktigt
att noga kunna félja produktiviteten®* éver tiden. Informationen om
kostnader per asyldrende i verkets arsredovisningar dr dock inte jamforbara
over aren. Produktiviteten i form av drenden per handlaggare redovisas inte
alls. Inte heller foljer verket planerat och systematiskt upp vad de 6ppna
drendena bestar av eller tider for olika delmoment i handlaggningen av ett
asylarende. Darmed far verket svarare att urskilja vilka flaskhalsar som finns
nar asylarenden hanteras. Det kan gilla stillen dar drendehanteringen gar
ovanligt langsamt eller stannar upp och arendena blir liggande. | dag ar det
darfor svart for verket att folja upp arbetssitt och rutiner och analysera s.k.
best practice. Information fran den s.k. individplanen, som framdver ska
fyllas i for alla asyls6kande, anser verket dock att man ska kunna anvéanda i
uppféljningssyfte framéver. Ett centralt beslut om detta har dock inte fattats.
Med hansyn till bl.a. riksdagens uttalanden om vikten av en skyndsam
asylprévning maste det anses anmérkningsvirt att det rader sa stora brister i
Migrationsverkets uppféljning.

Arbetssitt — sortering och kommunikation

| avsnitt 3.7 belyser vi hur Migrationsverket sorterar och klassificerar drenden och i
vilken turordning érenden utreds och beslutas. Syftet dr att granska om sdittet att
sortera och ordningen, i vilken Migrationsverket handldgger drenden, kan ha
bidragit till forldngda handldggningstider och 6kade kostnader. | avsnitt 3.7
belyser vi ocksd hur handlédggningstiderna har pdverkats av kommunikationen i
asylirendena.

Sortering av drenden

Inledande sortering sker pa transitenheterna

En asylansékan kommer forst in till en s.k. transitenhet. Huvuduppgiften for
transitenheterna &r att separera ogrundade ansékningar och Dublindrenden
fran den ordinarie hanteringen. Transitenheterna gér dven den inledande
utredningen samt utreder och beslutar dessutom — som tidigare nimnts — i

%% Budgetpropositionen 2000/01:1, 2000/01:SfU2
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s.k. snabbirenden. Ovriga ansékningar tillhér den s.k. normalprocessen och
6verlamnas till asylenheterna.

Turordningen i normalprocessen

Vid asylenheterna behandlas drenden ofta i den ordning de kommit in;
undantag ar de fall som kréaver fortur. Mera sillan viktas eller virderas
inkommande drenden utifran hur lang tid ett arende kan beraknas ta. Nagon
generellt giltig central styrning eller instruktion fér turordningen finns inte.
Fortur ar dock enligt verkets verksamhetsplan aktuellt i de fall da

e den soékande har placerats i férvar

e fortur kravs av humanitara skal, t.ex. sjukdom

e den sokande dr under 18 ar och har kommit till Sverige utan vard-
nadshavare. Dessa ansckningar handhas av speciella handliggare

o det giller s.k. signaldrenden. Det ar drenden dar Migrationsverket,
genom att fatta ett snabbt beslut, vill sinda en signal till potentiella
asylsokande fran samma land.

lakttagelser

Den totala mangd arbete som kravs for att klara av ett visst antal arenden
férandras inte nédvandigtvis om Migrationsverket sorterar drenden pa olika
satt. Praktiskt sett blir det alltid smarre férandringar, och specialisering kan
ratt utnyttjad bidra till att arbetsmangden totalt sett minskar. Daremot
uppstar skillnader i det antal personer som véntar pa beslut, i handlagg-
ningstider och i totala kostnader. Férklaringen framgar av féljande exempel®'.
Vi har fyra drenden som ska beredas och beslutas. Ett drende tar
5 arbetsdagar (L). Tre drenden krdver vardera en arbetsdag (K1, K2, K3).
Om man sorterar och handlagger drendena i ordningen: forst
tidskrdavande sedan mindre tidskravande drenden, gar det at atta arbets-
dagar for att klara jobbet, dvs. 5+1+1+1 arbetsdagar. Samma totala mingd
arbete kravs om man forst handlagger drenden som tar kortare tid och
dérefter drendet som tar lang tid. Vi far dven da 1+1+1+5 = 8 arbetsdagar.
Vad som skiljer sig at mellan sorteringssatten ar att medeltalet asylso-
kande som vintar pa ett beslut i sitt asyldrende (i kon) blir mindre om man
handlégger de drenden som gér fort férst. Aven de totala kostnaderna minskas
om man handligger dessa drenden forst.
Foljande tabell visar skillnader i kostnader och ké mellan de tva sor-
teringsprinciperna. Vi antar hir att kostnaden ar 250 kr per dag for en
asylsokande.

' Exemplet och berikningarna i avsnittet samt slutsatser har erhillits fran och diskuterats med
larare i koteori fran Kungliga Tekniska hégskolan i Stockholm och Blekinge Tekniska Hégskola.
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Tabell 15 Principen tidskrivande drenden férst, direfter mindre tidskrivande

Antal personer i

Dag mottagandessystemet  Kostnad per dag
1 4 1000
2 4 1000
3 4 1000
4 4 1000
5 4 1000
6 3 750
7 2 500
8 1 250
9 0 0
Dag 1-8 summa 6500

Medelantalet personer i mottagningssystemet (i kon) med denna typ av
sortering blir 2,89 personer under dagarna 1-8.

Den genomsnittliga handliggningstiden blir (5+6+7+8)/4 dagar, dvs. 6,5
dagar. Kostnaden totalt blir 6 500 kr.

Tabell 16 Principen mindre tidskrivande &renden férst, direfter mer tidskrivande
Antal personer i

mottagningssystemet Kostnad per dag
1000

750

500

250

250

250

250

250

0

Dag 1-8 Summa 3500

O
Y
el

O 0 N O U1 MW N~
O — - N W A

Medelantalet personer i mottagningssystemet (i kon) med denna sor-
teringsprincip blir 1,56 personer under perioden dag 1-8. Den genomsnittliga
handlaggningstiden blir (1+2+3+8)/4 dagar, dvs. 3,5 dagar. Den totala
kostnaden for asylsékandes uppehille m.m. blir 3 500 kr.

Huvudsyftet med transitenheter har varit att separera ogrundade ansok-
ningar och Dublinirenden fran den ordinarie hanteringen vid asylenheterna.
Verksamheten syftar saledes till att férebygga att man far en tidsédande
asylprévning och att onédiga kostnader darigenom uppkommer. Emellertid
utgjorde dessa drenden endast ca 25 % av alla asyldrenden under &ren 2002
och 2003. De resterande ca 75 % asyldrendena utreds till stor del i krono-
logisk ordning.
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3.7.2

Riksrevisionen kan alltsa konstatera att Migrationsverket i dag inte till-
rackligt utnyttjar mojligheterna att systematiskt sortera och utreda drenden
efter svarighetsgrad. Antalet personer i mottagandesystemet, de genomsnitt-
liga handldggningstiderna (i kéerna) och de totala kostnaderna har darmed
inte minskat s mycket som vore majligt. Av exemplet ovan framgar att det
kan handla om visentligt reducerade handliaggningstider och kostnader.

Kommunikation i asyléirenden

Riksrevisionen har granskat hur handlaggningstiderna har paverkats av kom-
munikation i asylutredningar. Tva undersékningar har genomférts. Den ena
var en totalundersokning av alla grundbeslut som fattades under aren 2002
och 2003. Riksrevisionen har hir bearbetat uppgifter om féljande kommuni-
kationsprocesser: kommunikation med offentliga bitraden och sprakana-
lytiker, ambassadférfragningar samt forfragningar enligt Dublinkonven-
tionen (Konventionen upphdérde gilla i sept. 2003). Den andra undersok-
ningen var en kompletterande stickprovsundersékning av 200 asylarenden
som beslutats av Migrationsverket under ar 2002. Fér dessa drenden har
aven uppgifterna i personakter undersékts.

1. Bitridesprocessen

Enligt rattshjalpslagen (1996:1619) och utldnningslagen (1989:529) ska ett
bitrade (juridiskt ombud) férordnas nir en asylsékande férmodas fa ett
avslagsbeslut. Det ar Migrationsverket som férordnar ett bitrade fér den
asylsékande. Den asylsékande kan sjalv féresla ett sarskilt bitrdde. Det finns
inget centralt system for att férordna bitraden; det ankommer pa de lokala
asylenheterna.

Férordnande av bitrade sker forst efter en langre tid. | stickprovsunder-
sokningens 76 fall tog det i genomsnitt 107 dagar innan bitrade férordnades.
| normalfallet tog det 40 dagar (medianvardet).

Den fullstindiga utredningen skickas fér yttrande i normalfallet till
bitrddet inom en arbetsvecka (median 5,5 dagar) efter det att den blivit klar.
| genomsnitt tog det 14 dagar.

Enligt totalundersékningen tog det 72 dagar i genomsnitt fran det en
fullstindig utredning har gjorts till dess yttrandet fran bitridet inkommit.
Medianvardet var 32 dagar. Av totalundersckningen framgar ocksa att
medianvirdet kat med tre dagar mellan ar 2002 och ar 2003. Det ar framfér
allt beviljade drenden och avvisningar till tredje land som tog langre tid.
Stickprovsundersokningen visade pa ca 77 dagar i snitt och medianvardet
var ca 30 dagar.
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Fran det att yttrandet inkommer till dess beslut &r fattat i drendet tog det
cirka tvd manader i normalfallet. Fér 25 % av drendena tog det minst fyra
manader att fatta beslut efter det att yttrande inkommit.

2. Ambassadférfragningar

| vissa fall &r asylenheterna beroende av uppgifter fran utlandsmyndighe-
terna. Férfragningar till svenska ambassader skickas — om det dr en fraga av
generellt intresse — via de landansvariga pa Migrationsverkets praxisenhet till
utlandsmyndigheten. Fragor i enskilda drenden skickas fran asylenheten
direkt till ambassaden. Ambassaderna far enligt uppgift i Migrationsverkets
verksamhetsplan tvd manader pa sig att svara. En f6rfragning kan innebira
att man begéar upplysningar om en persons identitet, om visum utfardats
m.m. Vid nagra utlandsmyndigheter finns migrationstjdnsteman som
sarskilt har till uppgift att arbeta med migrationsfragor.

Det ar i mycket fa arenden som en ambassadférfragan har registrerats i
STAMM: i 913 drenden &r 2002 och i 795 ar 2003. Riksrevisionen noterar att
svarstiden okat fran 30 dagar ar 2002 till 45 dagar ar 2003. Det 4r en 6kning
med 15 dagar i snitt per forfragan.

3. Sprakanalyser

Migrationsverket anlitar i vissa fall sprakanalytiker for att avgora varifran en
asylsékande person kommer. | analysen ingar dven en kontroll av personens
lokalkdannedom och kunskaper om det aktuella landet. Traditionellt anvands
en inspelning av personens tal som underlag fér analysen. Verket har dven
infort en metod som innebdr att en sprakanalytiker talar fritt med den asyl-
s6kande direkt i telefon for att faststilla personens geografiska hemvist. Pa
sa sitt kan analytikern sjélv styra samtalets langd och innehall, vilket enligt
Migrationsverket bor ge ett battre underlag for en tillférlitlig analys. Riksrevi-
sionen finner att det ar i fa drenden en sprakanalys har registrerats i
STAMM. Det har skett i 3 620 drenden av 29 000, dvs. ungefir 12 % av
arendena.

Riksrevisionen har granskat hur lang tid det dr&jer innan svaret inkom-
mer fran sprakféretaget. Under ar 2002 var medelvardet 38,2 dagar och
medianen 20 dagar. Motsvarande siffror f6r ar 2003 var 46,3 dagar och 22
dagar. Det fanns bara 3 620 drenden i STAMM dir det fanns bade en utga-
ende och en ingdende registrering och under ar 2003 var det 2 931 drenden.

Av STAMM-genomgangen framgar att sprakanalyser frimst gors for per-
soner som beviljats uppehallstillstand. Har har sprakanalyser férekommit i
42 % av alla drenden ar 2002 och i 30 % ar 2003. Andelen sprakanalyser
som gors i gruppen avvisade dr endast 10 % bigge aren.

| minst halften av drendena skickas underlag for sprakanalys till
sprakanalytikerna forst efter ungefar fyra manader. Det sker saledes i vanliga
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fall inte omedelbart efter det att den inledande utredningen har genomforts.
Enligt generaldirektorens instruktion (GDI 2002:4) bér detta géras redan nar
arendet kommer in till transitenheterna. | drygt en femtedel av samtliga
sprakanalyser som registrerats skickas underlag ut inom en vecka efter det
att ansékan inkommit. | ungefar hilften av alla fall skickas underlag for
sprakanalys i vig samma dag eller nagra dagar efter det att den fullstindiga
utredningen har gjorts.

Sprakanalysféretagen tar i allmianhet tva till tre veckor pa sig att
analysera bandet och géra sin bedémning. 28 % av sprakanalyserna tar mer
an en manad att fa svar pa.

4. Dublinférfragningar

| september ar 2003 tradde Dublinférordningen i kraft och ersatte darmed
Dublinkonventionen. EU-kommissionen har uttalat sig om skillnaden mellan
6vertagande och atertagande. Innebdrden &r att 6vertagande anviands om en
asylsékande inte har sékt asyl i ngot annat medlemsland tidigare. Overta-
gande kan da begiras. Atertagande ska anvindas sa fort det redan finns en
asylansokan i ett annat land. Enligt kommissionens syn har ansvaret for
ansokan da redan faststillts, och det ansvariga landet ska da ta tillbaka den
asylsékande. Enligt konventionen skulle den anmodade staten besvara en
begédran om 6vertagande snarast mojligt och senast inom tre manader. En
begiran om atertagande ska besvaras senast inom atta dagar fran mot-
tagandet. | och med férordningen ar EU-landerna skyldiga att svara pa en
begiaran om 6vertagande inom tva manader (i bradskande fall inom en
manad). En begdran om étertagande ska besvaras inom kortare frist (14
dagar eller en manad). Av tabell 17 framgar att det var langa svarstider fran
andra EU-lander ar 2002. Enligt tredje kvartilen fick Migrationsverket vanta
pa svar i 6ver tre manader (110 dagar) i 25 % av asyldrendena.

Tabell 17 Antal dagar som férflutit innan svar har erhallits pa férfragningar enligt
Dublinkonventionen under ar 2002 fér olika beslutskategorier

Medel Median 3:e kvartilen

Antal dagar 84 48 110

70

Kéilla: Migrationsverkets databas STAMM och Riksrevisionen

Antalet drenden som beslutades enligt Dublinférordningen var relativt fa
under ar 2003: 421 drenden. Under tidsperioden 1 januari t.o.m. juli 2004
beslutade 2622 sadana drenden. Den genomsnittliga handlaggningstiden
fran ansokan till beslut var fér dessa drenden 115 dagar. Mediantiden har var
108 dagar.

Antalet férfragningar enligt Dublinférordningen var under samma
tidsperiod 4 147 stycken. Den genomsnittliga svarstiden fran en formell
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begdran om att ett annat mottagandeland ska 6verta eller aterta den
asylsokande var 47 dagar och mediantiden 29 dagar.

3.7.3 Analys av kommunikationstider

Kommunikationstiden &r den tid da asylarendet har limnat Migrationsverket
for att nagon annan organisation eller person ska yttra sig i arendet eller
svara pa en forfragan. Den huvudsakliga kommunikation som sker i ett
asyldrende och andel av samtliga drenden diar kommunikationsmomentet
fédrekommit samt svarstider har redovisats fér aren 2002 och 2003 i
féregaende avsnitt.

Dublincirenden: Dessa drenden utgjorde 29 % av samtliga drenden ar
2002. Genomsnittlig svarstid var 84 dagar.

Sprakanalyser: Férekom i 14 % av samtliga drenden ar 2002. Svarstid 38
dagar. 10 % ar 2003. Svarstid 46 dagar.

Ambassadforfragningar: Férekom i 3,6 % ar 2002. Svarstid 30 dagar.

2,7 % ar 2003. Svarstid 44,5 dagar.

Bitrddesprocessen: Bitraden bor forordnas for asylsokande som kan
forvantas fa avslag pa sin asylansékan, dock inte for sékande vars ansékan
kommer att beviljas. Det kan ocksa av andra skal férekomma att bitraden
inte forordnas. Svarstid: ar 2002 4r 56 dagar. Ar 2003 60 dagar.

Det totala antalet drenden var 27 157 ar 2002 och genomsnittlig
handlaggningstid var 221 dagar. Fér ar 2003 var motsvarande uppgifter
31 334 drenden och 224 dagar.

Riksrevisionen har beraknat hur manga dagar som i ett genomsnittligt
drende dgnats at kommunikation under ar 2002 och ar 2003. Av tabell 18
nedan framgar att man av 221 dagar i genomsnitt ar 2003 dgnade 64 dagar
at kommunikation och 66 av 224 dagar totalt ar 2003.
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Tabell 18 Genomsnittligt antal kommunikationsdagar férdelade pa undersékta typer av
kommunikation i ett genomsnittligt asylidrende®

Ar Dublinférfragan ~ Ambassadférfragan Sprakanalys  Bitridesprocessen®
2002 24 1 5 34
2003 24* 1 5 36

Tiden fér kommunikation star enligt Riksrevisionens berakningar for
29,0 % ar 2002 respektive 29,5 % ar 2003 av den totala genomsnittliga
tiden. Om t.ex. en ambassadférfragan och sprakanalys gérs parallellt
minskas denna tid. Av vart stickprov framgar att detta skett i ungefar halften
av fallen. Denna tid representerar i genomsnitt ungefar 11 dagar. Den
faktiska tiden som ett genomsnittligt drende kommuniceras minskas
ddrmed fran 64 till 53 dagar ar 2002 respektive fran 66 till 55 dagar ar 2003.

Enligt vara berakningar skulle den genomsnittliga handlaggningstiden
kunna sdnkas med ca 22 dagar ar 2002 och 25 dagar ar 2003 om de
foreskrifter om tider fér kommunikation som Migrationsverket centralt
bestamt hade kunnat hallas f6r sprakanalyser och yttranden fran bitraden.
Ambassadférfragningar var relativt fa och héll sig i manga fall inom en
manads svarstid. For Dublinférfragningar fanns inga strikt uttalande
svarstider. Om tiderna for enbart sprakanalyser och bitridenas yttranden
halls skulle uppskattningsvis 143 till 200% miljoner kronor potentiellt kunna
sparas, under férutsattning att verkets egna resurser fér asylprévning varit
tillrackliga.

Tider mellan olika utredningsmoment

Fran asylansékan till inledande grundutredning passerar i genomsnitt 18,7
dagar for drenden ar 2002 och 20,7 dagar under 2003. Medianvirdet ar dock
lagre, tre dagar for ar 2002 och 1 dag fér ar 2003. 25 % av de inledande
utredningarna sker efter mer 4n atta dagar ar 2002 och efter mer an tio

32 Observera att den genomsnittliga tiden fér kommunikation med bitréden var ca 84 dagar. Men
bitrdden fanns endast noterade i STAMM i ca 40 % av asyldrendena.

Vid berikningar nedan antar vi att bitriden férekommer i ca 60 % av fallen.

Uppgifter om exakta svarstider fér Dublindrenden under ar 2003 har inte kunnat samlas in. Vi
antar hir att svarstiderna i stort dr lika ar 2003 som ar 2002. Visserligen har de formellt tillatna
svarstiderna sinkts genom Dublinférordningen, men de faktiska genomsnittliga tiderna totalt har
dock dnnu inte sinkts. Under ar 2003 fattades i stérre delen av Dublinirendena beslut enligt
Dublinkonventionen. Endast 425 beslut fattades enligt den nya Dublinférordningen. Tiden fran
ansdkan till beslut var enligt uppgifter fran Migrationsverket i genomsnitt 115 dagar fér drenden
som beslutades enligt Dublinférordningen under perioden januari till och med juli &r 2004. Nagon
mer omfattande handlaggning i Sverige ska inte heller behéva ske i dessa drenden. | manga
Dublindrenden har verket fatt en traff i Eurodac och kan direkt begéra ett atertagande och erhalla
svar senast efter 14 dagar. Svarstiderna har minskat under tidsperioden 1 januari t.o.m. juli ar
2004. Den genomsnittliga svarstiden fér Dublinforfragningar var 47 dagar inkl. s.k. tyst accept.
Darmed torde tiden fran ansokan till beslut i Dublinirenden ha kunnat minskas med mer &n 24
dagar i snitt under perioden 1 september 2003 till juli &r 2004.

Avser frimst méjligheten att parallelligga Dublinférfragningar och yttranden fran bitraden.

3622 dagar * 239 kr * 27157 drenden &r 2002 = 143 mkr . 25 dagar * 255 kr * 31 334 drenden ar 2003
=200 miljoner kronor.
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dagar ar 2003. Enligt Migrationsverkets verksamhetsplan fér ar 2004 ska
transitenheterna utféra den inledande utredningen inom fem arbetsdagar
fran ansokningsdatum.

Av bilaga 2 framgar att det tog minst fyra manader for beslutskategorier-
na beviljat och avvisade®” under ar 2003 mellan inledande och fullstindig
utredning.

Fran fullstindig asylutredning till beslut har det gatt ca 120 dagar i
genomsnitt ar 2002 och ca 118 dagar ar 2003. Tiden fran fullstandig
utredning till dess yttrande inkommit fran bitrade var enligt var totalunder-
s6kning 70 dagar i genomsnitt ar 2002 och 74 dagar ar 2003. Bitriden har
inte heller funnits i samtliga asylarenden.

Ovriga tider

Antalet dagar som ett drende ligger hos Migrationsverket utan att en handl-
aggare finns registrerad dr i medeltal 58 dagar ar 2002 och 54 dagar ar 2003.
Motsvarande medianviarden ar 27 respektive 23 dagar. Fran ansékan tills den
forste handlaggaren tillsatts gar det 44 dagar i genomsnitt ar 2002 och ar
2003. Motsvarande medianviarden ar 17 dagar vardera ar.

lakttagelser

Migrationsverket utnyttjar i dag inte tillrackligt mojligheterna att syste-
matiskt sortera och utreda drenden efter svarighetsgrad. Antalet personer i
mottagandesystemet, de genomsnittliga handlaggningstiderna (i kderna)
och de totala kostnaderna har dirmed inte minskat sa mycket som vore
mojligt. Av rakneexemplet i avsnitt 3.7.1 framgar att det skulle vara mojligt
att reducera handlaggningstider och kostnader visentligt. Att konsekvent
utreda enklare drenden férst ar dock inte forsvarbart, sarskilt i ett lage dar
handlaggningstiderna vasentligt 6verstiger sex manader. For att verket ska
kunna utnyttja denna besparingspotential i sortering maste dldre 6ppna
arenden forst betas av. En komplikation 4r ocksa att besparingarna av denna
typ av sortering intriffar pa 12:2-anslaget, och att verket inte automatiskt far
anvanda sig av denna besparing i asylprévningen.

Tiden fér kommunikation star enligt Riksrevisionens berakningar for
29,0 % ar 2002 respektive 29,5 % ar 2003 av den totala genomsnittliga
tiden.

Riksrevisionen kan konstatera att de interna normer fér kommunika-
tionstider som Migrationsverket angivit ofta inte halls. Att dessa tider inte
halls kan bero pa att handlaggare inte tydligt uppger en svarstid eller tillater
den att bli langre dn tiden som rekommenderats. Verket skickar enligt var
genomgang av 200 personakter och intervjuer inte konsekvent ut en

%7 Andelen registreringar &r alltfér lag fér ar 2002.
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paminnelse eller kontaktar personen i fraga pa annat satt nar tiden inte halls.
Nér det giller bitraden har verket dessutom méjligheter att kontinuerligt
folja upp deras arbete. Migrationsverket kan dven vigra att forordna ett visst
bitrdde om man bedémer att bitradets agerande kan leda till avsevart hogre
kostnader. Verket har utsett ett antal regionala kontaktpersoner som har i
uppgift att folja bitradenas arbete. Verket har ocksd majligheter att besluta i
de fall bitraden inte lamnar ett yttrande inom angiven tid. Verket har ocksa
mojligheter att faststélla svarstider och att avtala om viten m.m. nar
leveranstider inte halls i de kontrakt som upprattas med de tva storre foretag
i landet som utfér sprakanalyser. Migrationsverket har saledes en rad olika
mojligheter att se till att svarstiderna halls.

Enligt vara berdkningar skulle den genomsnittliga handlaggningstiden
kunna sinkas med ca 22 dagar ar 2002 och 25 dagar ar 2003 om de fre-
skrifter om tider for kommunikation som Migrationsverket centralt bestamt
hade kunnat hallas for sprakanalyser och yttranden fran bitraden. Om
tiderna fér enbart sprakanalyser och bitradenas yttranden halls skulle
uppskattningsvis 143 till 200%* miljoner kronor potentiellt kunna sparas,
under férutsittning att verkets egna resurser for asylprévning varit
tillrackliga.

Sprakanalyser och ambassadférfragningar gérs ofta forst efter den full-
standiga utredningen. Inte heller bitraden férordnas sirskilt ofta i anslutning
till den inledande utredningen. Aven i fraga om Dublindrenden sker sddana
forfragningar ofta i samband med den fullstindiga utredningen. Stickprovs-
undersdkningen visar att en Dublinférfragan i bortat 35 % av fallen gjorts
forst efter det den fullstandiga utredningen gjorts klar. En av grundtankarna
med utbyggnaden av transitenheter var att utredningar skulle kunna initieras
omgaende.

Ovrigt

Bland évriga faktorer som kan bidra till att forlinga handldggningstiderna har
Riksrevisionen oversiktligt belyst landinformation och férmedling av praxis samt
personalrérlighet och personalutbildning. Bland de iakttagelser som gjorts hdir vill
Riksrevisionen ndmna féljande.

38 22 dagar * 239 kr * 27157 4renden &r 2002 = 143 mkr . 25 dagar * 255kr * 31 334 4renden &r 2003
=200 miljoner kronor.
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3.8.1 Landinformation och férmedling av praxis

Férmedling av praxis

Regeringens praxis tar lang tid att faststélla for vissa nationaliteter, t.ex. for
tjetjener och irakier. Migrationsverket avvaktar beslut i dessa drenden. Nar
val Migrationsverket fattat beslut i dessa drenden urskiljs inte denna typ av
irenden i redovisningen av handlaggningstider. Det gor det svart att
bedéma hur stor del av dem som vintar pa regeringsbeslut i s.k.
praxisarenden har i handlaggningstiderna.

Rapportering fran utlandsmyndigheterna

Enskilda ambassadtjansteman valjer pa eget initiativ vad de ska rapportera
till UD. UD valjer sedan ut vad man ska skicka till Migrationsverket. UD kan
av sekretesskil inte limna all information vidare till Migrationsverket.
Praxisenheten vid verket viljer sedan ut vilken information som ska
publiceras i landinformationssystemet. Det innebar att all relevant
information inte nar fram till handlaggaren i det aktuella fallet.

Landinformationssystemet

| Migrationsverkets landinformationssystem (Lifos) finns i dag endast sys-
tematiserad information om ett tjugotal lander inlagd i landinformations-
systemet. Det dr endast en mindre del av alla aktuella lander. Under ar 2003
kom t.ex. asylsékande fran 120 olika lander. Det saknas uppgifter i Lifos om
manga lander. Information om manga av dessa lander har utarbetats bl.a.
av FN:s flyktingkommissariat UNHCR, internationella humanitara organisa-
tioner samt i Sveriges och andra landers rapporter om minskliga rattigheter.
Arbetet med att ldgga in information i Lifos tar fem arsarbetskrafter i
ansprak.

Personalens tid for att f4 fram landinformation och praxis

Handlaggarna pa asylenheterna ldgger ner en stor del av tiden under en asyl-
utredning pa att soka information om situationen i ett land. Handlaggarna
pa asylenheterna utgar frimst fran landinformationssystemet Lifos. Pa regio-
nal niva finns landansvariga som triffas for att utbyta information. Varje
region har darutover en landansvarig representant vid méten som anordnas
med deltagare fran alla regioner. Handlaggarna far med tiden bra kunskap
och kainnedom om férhallanden i olika linder som de skaffat sig via andra
kallor an Lifos. Det mesta av den kunskap som handlaggaren skaffat sig vid
sidan av Lifos gar dock férlorad nar en handliaggare slutar hos verket.
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3.8.2 Personalrérlighet, internutbildning och kompetensutveckling
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Under en foljd av ar har det skett en snabb utbyggnad av verksamheten
inom asylomradet. Personalomsittningen har ocksa tidvis varit hog. | tabell
19 nedan finns uppgifter pa hur manga som bérjat respektive slutat under
aren 2001-2003 inom verksamhetsomradet asyl.

Det har inte gatt att fa fram jamférbara uppgifter for ar 2000. Som syns i
tabellerna nedan &r personalomsattningen inte sérskilt h6g om man anvén-
der den berdkningsmodell for personalomsittning som Migrationsverket
anvinder (minsta talet av nyanstéllda eller personer som slutat dividerat
med medelantalet anstallda). Ser man till procentandelen nyanstillda under
aret blir siffrorna hégre: 27 % ar 2001, 45 % ar 2002 och 26 % ar 2003. Det
som enligt Migrationsverket paverkar den egna produktionen ar fraimst den
inverkan som en omfattande och aterkommande nyrekrytering och
avveckling har fér personalens arbetssituation.

Tabell 19 Personalomsittningen inom asylomradet aren 2001-2003

2003  Borjat Slutat Medelantal anstillda Personalomsittning

Asylprévning 156 33 606 55%
Barn o ungdom 53 2 155 1,3%
Férvar 88 5 166 3,0%
Mottagning 178 17 560 3,0%
Org verksamh 69 14 256 55%
Totalt asyl 544 71 1743 41 %

2002 Borjat Slutat Medelantal anstillda Personalomsittning

Asylprévning 202 14 446 3,1%
Barn o ungdom 44 7 101 6,9 %
Forvar 34 5 130 3,9%
Mottagning 154 16 400 4,0 %
Org verksamh 78 4 207 1,9%
Totalt asyl 512 46 1284 3,6 %

2001 Bérjat Slutat Medelantal anstillda  Personalomsittning

Asylprévning 81 1 300 3,7%
Barn o ungdom 15 4 62 6,5 %
Férvar 23 6 123 4,9 %
Mottagning 68 16 27 59 %
Org verksamh 44 12 172 7,0 %
Totalt asyl 231 49 928 5,3 %

Kélla: Uppgifier fan personalenheten vid Migrationsverket

Migrationsverket menar att man inte har sarskilt stor spontan
personalomsittning i verket. | Stockholm har verket vissa problem bl.a.
beroende pa att arbetsmarknaden dar 4r god for jurister och for att verkets
I6neldge inte dr sa hogt. Under ar 2004 raknar verket dock med att instréom-
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ningen av asylsékande stagnerar. Da kan det bli fraga om att avveckla
personal som i vissa fall precis blivit produktiv. | andra fall kan det réra sig
om att behalla dem inom andra av verkets verksamheter genom intern
utbildning och kompetensutveckling.

Tiden fran det att resurser tilldelats Migrationsverket och till dess att ny
personal anstillts och blivit sjilvstandig

Enligt Migrationsverket tar det cirka tre manader fran det att resurser till-

delats verket till dess att man anstallt ny personal. Darefter tar det ytterligare

sex manader till dess att den nya personalen &r sjélvstandig i sin yrkesutov-
ning. Omfattande rekryteringar kan ocksa vara besvarliga for ordinarie
personal som far arbeta med upplirning, fadderskap m.m. Ordinarie
produktion gar ner i sadana tider.

Intern utbildning

Migrationsverket har utformat ett migrationsprogram som all nyutbildad
personal genomgar. Utbildningen &r pa totalt 30 arbetsdagar. Utbildningen
innehaller tre till fyra dagars férvaltningsutbildning. Férutom migrations-
programmet genomférs ett antal tematiska utbildningar i central eller
regional regi. Fokus ar har pa sarskilt utsatta grupper som tortyroffer,
homosexuella, utsatta kvinnor, offer for trafficking, ensamkommande barn
etc. Personalen lar sig dartill arbetet pa plats och frimst genom att se hur
kollegerna arbetar.
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4.2

Kvalitetssakring av asylutredningar

| detta kapitel granskar vi de metoder m.m. som regeringen och
Migrationsverket har anvdnt fér att kvalitetssiikra asylutredningar.

Regeringens atgarder
| budgetpropositionen for ar 2004 skriver regeringen att det &r viktigt att
Migrationsverket och Utlanningsnamnden fortsitter att vidta de atgarder
som krévs for att uppna 6kad kvalitet och effektivitet samt for att férbittra
maluppfyllelsen i asylprocessen. En enhetlig rattstillimpning maste
genomsyra hela Migrationsverkets organisation. Under bérjan av ar 2004
beslutade regeringen ocksa om ett antal atgérder for att hoja kvaliteten i
asylprocessen, diribland féreslogs en forindrad process for asylutredningar
och stérre krav pa tolkar. Dessutom féreslogs att Lifossystemet utvecklas
och praxisgranskning sker. Migrationsverket fick i uppdrag att utveckla
arbetet inom dessa omraden.

| regleringsbrevet for 2003 gav regeringen Migrationsverket i uppdrag att
gbra en analys av fragor rérande hela asylprocessen. | den resulterande
rapporten fran i mars 2003 skriver verket bl.a. att man fortsatt att utveckla
arbetssatt och metoder for att uppna 6kad kvalitet och effektivitet i asylpro-
cessen. Utgangspunkten dr att insatserna ska sattas in vid ratt tidpunkt och
ha ratt omfattning. Inom den ramen har insatser gjorts pa flera olika nivaer,
bl.a. avseende utredningsmetoder, organisation och utbildning.

Enligt verkets instruktion — som regeringen dndrade den 26 maj 2004
(SFS 2004:294) — ska verket enligt 3 § 5 framgent "16pande félja och
utvdrdera verksamheten samt verka for att handlaggningen av drenden enligt
utlannings- och medborgarskapslagstiftningen ar férfattningsenlig och
effektiv samt att beslutsfattandet dr férutsebart och enhetligt". | reglerings-
brevet star under 1 VERKSAMHET att "Migrationsverket ska ... samrada
med andra myndigheter och organisationer i syfte att verksamheten haller
god kvalitet och sker effektivt”.

Migrationsverkets atgarder for att sikra kvaliteten i
asylprévningen

Det &r asylenheterna sjalva som besitter kunskaperna om de svarigheter
som finns i asylutredning och asylprévning enligt Migrationsverket. Verkets



RIKSREVISIONEN

80

huvudkontor genomfor fa systematiska eller sdrskilda kontroller av hur
asylenheterna arbetar. Praxisenheten har dock gjort viss uppféljning av
asylbesluten. Verket menar att det dr bra for handlaggarna att veta att en
uppféljning ska ske.

Pa praxisenheten — som ndrmast ar ansvarig for kvalitetssakring av asyl-
beslut — anser man att verket far en viss garanti fér utredningarnas kvalitet
genom den dverprévning som gors av Utlinningsndmnden. Ndmnden tar
stallning till om beslutsunderlaget ar tillrackligt, annars sker komplettering
genom Migrationsverket. Namnden kan ocksa komplettera underlaget med
aktuella upplysningar och landinformation. Ett antal drenden aterférvisas
varje ar fran namnden till verket pa grund av brister i utredningen, t.ex. ndr
kommunikation med ombud inte har skett.

En viss form av egenkontroll finns inom varje asylenhet genom att en
asylutredning alltid féredras fér en beslutsfattare inom enheten som fattar
beslut i drendet. Flertalet asylsékande har ocksa ett juridiskt ombud som tar
del av utredningen och har majlighet att komma med kompletteringar.

Under forberedelsearbetet med ny instans och processordning har fragor
om kvalitet och kvalitetssdkring hamnat i fokus inom Migrationsverket. Om
en ny instansordning infors stills 6kade krav pa kvalitet i de utredningar
verket gér som underlag for domstolsprévning. Migrationsverket har darfor
initierat ett utvecklingsprojekt for att skapa forutsattningar for ett enhetligt
kvalitetssystem inom asylprocessen (kvalitetsprojektet for asyl).

Detta kvalitetssystem ska vara latthanterligt samt heltdckande och avse
alla arbetsmoment inom asylprocessen. Det dr ocksa viktigt enligt verket att
alla handlaggare forstar, accepterar och ser nyttan av ett sddant system.
Delmalen i projektet ar enligt projektplanen:

— att skapa kvalitetsmanualer som innehaller kravspecifikationer
for varje enskilt arbetsmoment i processerna

— att skapa ett system for egenkontroll i handlaggningen
— att tydligg6ra screeningfunktionens® roll i kvalitetsarbetet

— att tydliggéra dokumentationens roll och funktion i kvalitetsarbetet

Migrationsverkets kommande kvalitetssystem &r i forsta hand ett system
for egenkontroll. Uppféljning och utvardering ska komplettera kvalitets-
sakringen. Bland 6vriga atgarder for kvalitetssakring som omnamnts i
intervjuer kan namnas féljande.

Pa vissa hall i landet har praxisrad inrattats, t.ex. i Goteborg. Det
sammantrader varje kvartal och bestar av regiondirektéren och enhetschefer
som gar igenom slumpmdssigt utvalda drenden.

%% Med screening menas att erfarna beslutsfattare tidigt gar igenom &rendet och bedémer om det &r
ett snabbirende eller ett normalirende, om &rendet ska prioriteras och 6verviger den fortsatta
hanteringen av drendet m.m.
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Vid beslut tas kontakt med andra landansvariga fér radgivning. Det gors
aven en egen kvalitetskontroll gentemot akter och dagboksblad. Svarar
beslutet mot bedémningen i utredningen? Viss information om krav pa kva-
litet finns i Utlanningshandboken och STAMM-handboken. Kvalitetssikring
finns dven genom ett nitverk bestadende av handlaggare och beslutsfattare.
Dessutom finns handbdcker for olika moment som &r regionalt beslutade
och checklistor for arbetet finns pa prévningsenheterna

Pa regeringens uppdrag har Migrationsverket utformat riktlinjer for t.ex.
homosexuella i asylprocessen, i samverkan med HomO, Statens folkhalso-
institut och RFSL. Synpunkter har inhamtats fran Amnesty International och
UNHCR. Aven riktlinjer fér utredning och bedémning av kvinnors skydds-
behov har tagits fram. Dessa riktlinjer ska féljas upp med kunskaps- och
kompetensutveckling om utsatta kvinnor.

Genomgangar av vigledande beslut, praxisdagar och kontinuerlig
uppdatering av landinformationssystemet dr andra moment i kvalitets-
sakringen inom verket.

Kompetensutveckling sker for all personal. Till exempel har samtliga
inom verket fatt en dags foérvaltningsjuridisk utbildning. Introduktions-
utbildningar i regionerna har samordnats si att verket ger alla anstallda
samma introduktion. Handlaggare och beslutsfattare har fatt férdjup-
ningsutbildning inom t.ex. barnkonventionen och om att utreda barn.
Migrationsverkets hégskola (migrationsprogrammet) har inrattats.
Kompetensutveckling sker for asylutredningar som avser personer som
utsatts for tortyr.

Lépande uppdateringar av linderkunskap och annan omvérldsbevakning
menar verket kommer att leda till en smidigare och béttre handlidggning och
prévning av bade asylarenden och andra tillstandsarenden.

Nér en asylsékande lamnat oriktiga uppgifter kan verket dven aterkalla
uppehallstillstand. | utlinningslagen (2 kap. 9 §) anges att Migrationsverket
har mojlighet att aterkalla uppehallstillstand som &r beviljade pa fel grunder,
t.ex. falsk identitet.

lakttagelser

Bade utldnningslagen och férvaltningslagen anger kvalitetsaspekter, men det
ar inte lagregleringens syfte att ange hur kvaliteten sikras. Kvalitetssakringen
ar nadgot som i férsta hand den som tillampar lagen maste skéta. En
byggsten i en kvalitetssakring ar att ange 6nskad kvalitet. Darefter kan en
systematisk uppfoljning ske.

Verket menar att man sedan flera ar tillbaka har detta i sin malsittning i
VP, namligen det avsnitt som heter Vision, virderingar och verksfilosofi. De
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tre V:na ser verket som ett forhallningssatt, som i sin tur dr en del av
kvalitetsbegreppet. Dessa féljs upp dels i den dagliga yrkesutévningen dels
genom de planeringssamtal cheferna har med sina medarbetare. Darut6ver
finns ett antal instruktioner fran generaldirektéren. Dock finns sdllan nagon
kvalitetssikring genom uppféljning angiven i dessa instruktioner. Systemet
bygger péa att instruktionerna ska féljas upp. Detta finns reglerat i den
instruktion fran generaldirektéren som finns om styrsystemet. Detta sker
dock inte ofta. En instruktion fran generaldirektéren (GDI 08/2004
Information till asylsékande) har ett uppféljningskrav inskrivet i instruk-
tionen.

Utlanningshandboken ska ge anvisningar och rad for handlaggningen av
utlinningsarenden. Kvalitetssakring ar dock inte inbyggd i handboken, utan
handboken maste i sa fall kompletteras med uppféljningar som visar om
handlaggningen sker enligt de anvisningar som getts ut. Nagon sadan
uppféljning har enligt Migrationsverket inte gjorts.

Verket haller fér narvarande pa att bygga ut ett IT-stod for kvalitets-
sakring av bl.a. asylprocessen. Detta IT-stod ar utformat sa att det dels ska
kunna utgora ett system fér egenkontroll, dels ge nya externa uppféljnings-
mojligheter. Externa uppféljningar av kvalitet i asylutredningar har hittills
gjorts mera sdllan inom Migrationsverket. | de drenden som 6verklagas
genom Utlanningsnamnden sker en extern uppféljning av kvalitet. Namnden
bedémer om utredningen ar tillrdcklig och om utgangen varit korrekt i
forhallande till lag och praxis. Samtidigt saknas en uppféljning av sadana
beslut som inte dverklagas till Utlinningsndamnden. Positiva asylbeslut ar
viktiga att folja upp. Sa kallade § 8:8-beslut® hinner heller inte alltid 6ver-
klagas, innan verkstillighet sker. Av denna anledning, men ocksa for att
dessa drenden i vissa fall avgoérs mycket snabbt, finns det skal att sarskilt
bevaka dessa, sa att rattssikerheten inte dventyras.

Riksrevisionen menar att uppféljning dven bor ske efter en verkstalld
avvisning av de asylsckande. Dock finns vissa svarigheter i en sadan upp-
féljning. Den ar dock sarskilt viktigt att géra i drenden fran lander dar
situationen ar svar och komplex att bedéma dvs. dar en del av de asyl-
sékande kan ha skyddsbehov, andra diremot bedéms inte ha det.
Riksrevisionen menar ocksa att det ar viktigt att bedéma hur en asylsékande
blivit bem&tt under tiden i Sverige av verket och hur man upplevt att man
fatt sitt drende provat. En sddan uppféljning kan goras i samband med
aterresan genom enkat och/eller intervju.

08 kap. 8 § utldnningslagen om omedelbar verkstéllighet. Sékande ska uppenbart sakna asylskil och
beslutet ska fattas inom tre manader.
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Migrationsverket har i dag pabérjat ett arbete med kvalitetssakring av
asylutredningar, men har ingen centralt faststallt system for kvalitetssikring.
Det ar viktigt att ett sadant system snabbt tas fram.

Personalsviangningarna dr hdga hos verket och det ar svart att bibehalla
kompetens. Dessutom finns personer som har anstillts i ett annan tidslage.
Nu &r kraven pa kunskaper och kompetens hdgre. Personalens kompetens
ar avgorande for kvaliteten i utredningarna. Manga har inte anstillts for att
utreda, de behéver kompetensutveckling.

Sammanfattningsvis konstaterar Riksrevisionen att Migrationsverket
pabérjat ett arbete med kvalitetssakring och vidtagit ett antal atgarder for att
framover kunna sékerstilla kvalitet i asylutredningarna. Riksrevisionen
konstaterar ocksa att Migrationsverket
— trots ett pabdrjat arbete, saknar ett centralt faststillt system och en

policy for kvalitetssékring,

— inte systematiskt foljt upp kvalitet och likformighet i asylutredningar fran
huvudkontorets sida,

— inte har féljt upp om och i vilken grad generaldirektrens direktiv och
utlanningshandboken m.fl. anvisningar tillimpas,

— inte systematiskt foljer upp handlaggningen av drenden som inte
6verklagas, t.ex. positiva asylbeslut eller s.k. § 8:8-beslut som inte alltid
hinner 6verklagas innan verkstillighet sker,

— sillan foljer upp vad som hinder med asylsékande efter en verkstalld av-
visning,

— inte genom enkit och/eller intervju f6ljer upp hur en asylsékande blivit
bemétt under tiden i Sverige av verket och hur man upplevt att man fatt
sitt drende provat.
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5.1

Overviaganden och rekommendationer

| detta avslutande kapitel séker Riksrevisionen sammanfattningsvis att besvara de

huvudfragor som formulerades i inledningen och ge rekommendationer till

forbdttringar. Granskningens huvudfragor var:

—  Har regeringen givit Migrationsverket sadana forutsdttningar att mdlen for
handldggningstider och kvalitet i utredningar varit mdjliga att uppfylla, och
har regeringen redovisat uppnddda resultat for riksdagen pd ett godtagbart
saitt?

— Har Migrationsverket gjort vad man kunnat for att uppnda sexmanadersmdlet
vid handldggningen av asylirenden och for att scikerstdlla kvalitet vid
hanteringen av dessa drenden?

Brister i flexibilitet och effektivitet
Efter en ldngre tids uppgang av antalet asylsékande — med en topp pa 33 016
personer under ar 2002 — har strémmen av nya asyls6kande bérjat avta,
men den ar fortfarande betydligt hdgre dn t.ex. ar 2000. Migrationsverkets
prognoser under varen 2004 pekar pa att antalet nya asylsékande kommer
att fortsatta minska. Verket bedémer att ca 24 0ooo nya asylsékande kommer
under ar 2004 samt 22 000 respektive 20 000 nya asylsékande under de
foljande tva aren. | en verksamhet som praglas av stora skillnader i antalet
asylsékande mellan olika ar ar det viktigt att kapaciteten i asylprévningen kan
anpassas till stérre férandringar i arendestocken och asylinstrémningen, sa
att tidsmalen kan uppnas. Var granskning visar att sa inte varit fallet.

Foljden har blivit att 6ppna asyldrenden 6kat med 113 % och kostnaderna
for asylprocessen mer dn férdubblats under tidsperioden 2000-2003.
Riksrevisionen berdknar att minst en miljard kronor av totalt cirka
9 miljarder kr* pa 12:2-anslaget hade kunnat sparas under aren 20002003,
om regeringens tidsmal® hade kunnat hallas och om planerat atervindande
fungerat. En annan férutsattning ar att de yttre villkor som asylprévningen
har att utgd ifran inte i sig medfért langre handlaggningstider. Detta hade
kravt ytterligare insatser for asylprévning under dessa ar.

1 Utgifter for asylsékande i vintan pa ett beslut i grundérendet har statt for cirka 55 % av samtliga
utgifter f6r mottagande under tidsperioden eller cirka 4,5 miljarder kronor. Om inget 6ppet
grundirende varit dldre 4n sex manader skulle denna utgift kunna minskas upp till ungefir
hilften. Vad utgifterna pa 12:1-anslaget skulle ha blivit, beror pa vilka extra insatser som verket
behévt gora for att halvera handliggningstiderna. Om Migrationsverket t.ex. under de féljande
aren uppritthallit den drendeproduktivitet verket hade &r 2000, hade endast begrinsade tillskott i
resurser behdvts fér verkets del.

“2 Inklusive tidsmalet fér Utlanningsndmnden.
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En del av forklaringen till denna bristande flexibilitet och effektivitet i
systemet for asylprévning finns enligt var granskning i de forutsittningar i
form av regler och resurser som regeringen givit for att Migrationsverket ska
kunna genomféra asylprévningen och na malen. Andra férklaringar finns i
Migrationsverkets genomférande av asylprévningen. Ett genomsnittligt
asylarende har t.ex. blivit liggande utan atgédrd i mer dn tva tredjedelar av
tiden®.

Regeringens givna forutsattningar m.m.

En stor del av regeringens arbete med att reformera asylprocessen har avsett
att férbereda inférandet av en tvapartsprocess med mgjlighet till muntlig
forhandling. Andra omraden som regeringen arbetat med har varit begréns-
ningar i mojligheterna att lamna in nya ansékningar, verkstallighetsfragor,
svarigheterna att faststilla identitet och manniskosmuggling. Dessutom har
ett sjupunktsprogram initierats under varen 2004, dir bl.a. atgéarder for att
6ka kvaliteten pa tolkar ingar och en ny bitradesprocess féreslas. Vid tva till-
fallen har ocksa 6kade resurser Gronmarkta for asylprévning tilldelats verket.
Nér det giller tider skriver regeringen i skrivelsen 2003/04:53 till riksdagen
att férklaringarna till de langa handlaggningstiderna framst &r att asylaren-
dena blivit alltmer komplexa pa grund av 6kad dokumentldshet och svarig-
heter att faststilla resvagar m.m. samt en 6kad spridning av olika
nationaliteter bland de asylsckande.

Var granskning visar att de langa handlaggningstiderna dock inte bara
beror pa svarigheterna att faststalla sékandes identitet och resvagar samt
arendenas komplexitetsgrad, vilket dr férklaringar som regeringen har
fokuserat pa. De beror i hogre grad dven pa de férutsittningar i form av
regler och resurser som regeringen har givit Migrationsverket och hur verket
organiserar hela kedjan av atgarder i asylprévningen fran ansékan till beslut.
Arendetidernas lingd handlar till stor del om att verket maste klara de
manga enkla och normala drendena pa ett rationellt satt. Da behévs
utvecklade rutiner, effektiva processfloden och tillrackliga resurser. Mot
ovanstidende bakgrund har vi niarmare analyserat de férutsattningar som
regeringen har givit Migrationsverket i fraiga om mal, anslagsstruktur och
dimensionering av asylprévningen, produktivitetskrav samt regeringens
information till riksdagen. Resultatet summeras nedan.

“* Den aktiva tid som en handldggare dgnar at ett genomsnittligt asyldrende var ar 2003 ungefir fyra
dagar. Tiden da t.ex. ett bitrade eller en sprakanalytiker ska yttra sig 6ver drendet eller besvara en
férfragan var ar 2003 cirka 66 dagar. Aven delar denna tid hade kunnat minskas om handliggaren
t.ex. pamint bitradet eller sprakanalytikerna om att svarstiden har gatt ut.
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5.2.2

Mal och krav pa uppfélining i regleringsbrey

Mal fér handliaggningstider m.m.

Riksdagen har ansett det angelaget att malen inom ett utgiftsomrade gors
matbara, accepterade och uppféljningsbara, sa att de kan stéllas mot kostna-
derna och utgéra en utgangspunkt fér politiska prioriteringar och diskus-
sioner. Regeringen borde ha sikerstallt en atgardsplan for att na tidsmalen.
Regeringen har muntligt blivit informerad om att verket haft mellan nio till
elva manader som mal for handlaggningstider i sin verksamhetsplan under
aren 2001—2003, och vid flera tillfillen papekat fér verket att de inte kan ha
andramal &@n vad som star i regleringsbrevet. Regeringen har genom att
forstarka anslagen och genom uppdraget till Statskontoret att granska
Migrationsverkets verksamhetsstyrning m.m. arbetat for att Migrationsver-
ket ska na sexmanadersmalet. Darutover har regeringen inte vidtagit nagra
sarskilda atgarder med anledning av att Migrationsverket har dndrat det
angivna malet i regleringsbrevet. Det saknas saledes fér narvarande ett
genomarbetat atgardsprogram dar mal, alternativa atgarder och resurser
har avvdgts mot varandra och som kunnat leda till att malen nas inom asyl-
prévningen.

Uppfoljning

Riksdag och regering har betonat vikten av att produktiviteten inom Migra-
tionsverket noga féljs upp*. D& blir ett matt som antal avgjorda drenden per
handlaggare viktigt att anvanda. Regeringen har inte stallt specificerade krav
i Migrationsverkets regleringsbrev, och verket redovisar inte drendeprodukti-
viteten i arsredovisningen. For att kunna bedéma vilka resurser som behover
tillforas verkets asylprévning ar det ocksa viktigt att veta vad de 6ppna
drendena bestar av och vad som kravs for att fatta beslut i dessa drenden.
Det saknas dven kontinuitet i regeringens aterrapporteringskrav.

Riksrevisionens rekommendationer

Regeringen bor forbittra majligheterna att félja upp hur produktiviteten
inom asylprévningen utvecklas.

Anslagsstrukturen pa omradet

Migrationsverket lamnar prognoser 6ver antalet nya asylsékande m.m. till
regeringen fem ganger per ar: i januari, februari, maj, augusti och oktober.
De prognoser som limnas i januari och augusti utgér underlag for
regeringens ekonomiska varproposition i april respektive budgetproposi-

¢ Budgetpropositionen 2000/01:1, 2000/01:SfU2
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tionen i september. Riksdagen fattar darefter beslut om medel till asyl-
prévningen i december och juni. Det tar i dag saledes mellan fyra och atta
manader med nuvarande anslagsstruktur pa asylomradet att tillféra
verksamhetsgrenen asylprévning medel pa tilliggsbudget efter att en 6kning
av antalet asylsékande har konstaterats®.

Anpassningen av beslutskapaciteten till en hégre asylinstrémning skulle
kunna ske tidigare om regeringen fick bestimma 6ver de resurser som ska
tilldelas asylprévningen. Regeringen kan niarmare styra hur en myndighet far
utnyttja medel som tilldelas pa ett anslag genom att anslaget dr underindelat
i anslagsposter. For anslagsposterna kan regeringen ange delandamal,
belopp och posttyp samt eventuella ytterligare villkor. Regeringens beslut
maste dock halla sig inom riksdagens beslut om andamal, belopp och villkor
for anslaget.

Regeringen kan t.ex. underindela anslag 12:1 Migrationsverket i en
anslagspost 1 Till regeringens disposition. Migrationsverket kan da under
aret begira att fa extra tilldelade medel om antalet asylsékande blir hogre an
vad som prognostiserats. En ytterligare mojlighet att 6ka flexibiliteten inom
asylprocessen ér att tilldela Migrationsverket ett ramanslag for samtliga
forvaltningsutgifter. Verket far da 6kade mojligheter att avviga hur utgifterna
ska férdelas pa olika utgiftsslag. | dag finansieras t.ex. éver 1 miljard kronor
av verkets forvaltningsutgifter genom 12:2-anslaget, medan utgifterna som
finansieras av ramanslag 12:1 Migrationsverket, var ca 600 miljoner kronor
ar 2003.

Dessa och andra mojligheter att snabbare och mer flexibelt kunna parera
plotsliga arendeanhopningar har inte utretts av regeringen.

Anslagsstrukturen pa migrationsomradet uppfyller i dag inte heller
regeringens och finansutskottets uttalade princip om att inte blanda
forvaltningsutgifter med andra typer av utgifter inom samma anslag.
Regeringen har dock genom villkoren i regleringsbrevet fr.o.m. ar 1999 givit
Migrationsverket mojlighet att finansiera bortat en miljard kronor av
forvaltningskostnaderna med anslag 12:2.Det giller t.ex. I6ner och
omkostnader fér personal i mottagandeverksamheten och relaterade delar
av verkets gemensamma kostnader.

Forvaltningsutgifterna inom Migrationsverket finansieras diarmed i dag i
vasentligt storre omfattning av anslag 12:2 dn av verkets ramanslag for
forvaltningsutgifter, 12:1 Migrationsverket.

“* Denna tid kan kortas ned med tva till tre manader om Migrationsverket kan vara sikert pa att
riksdagen beslutar om de medel pa tilliggsbudget som regeringen féreslér i var- och
budgetpropositioner. Verket kan da i april respektive september bérja rekrytera ny personal och
vid behov utnyttja sin rinte- och anslagskredit i Riksgélden. Dérefter tar det ungefir tre manader
for Migrationsverket att rekrytera nya asylhandlaggare och sex manader fér dessa att bli fullt
produktiva.
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Migrationsverket utnyttjar dven betydande delar av detta mottagandean-
slag till asylprévning, vilket inte redovisas pa verksamhetsgrenen Prévning
av asylansékan. Darmed blir de uppgifter om totala kostnader, antalet
arsarbeten och kostnader per drende inom verksamhetsgrenen asylprévning
som verket lamnar till regeringen felaktiga.

Verket har i stor utstrackning anvant 12:2-medel till de inledande
momenten i prévningen av ett asyldrende. Detta stér i strid med bestim-
melserna i regleringsbrevet.

Mojligheterna for riksdagen att fa en uppfattning om hur mycket den
totala administrationen inom Migrationsverket kostar férsvaras dirmed
ocksa enligt Riksrevisionen vasentligt. Regeringens styrning av férvaltningen
och férvaltningsutgifternas omfattning i jimférelse med utgifterna for andra
dandamal blir otydliga.

Riksrevisionens rekommendationer

e Regeringen bor se 6ver anslagsstrukturen pa migrationsomradet. Detta
bor goras i syfte att 6ka mojligheterna for Migrationsverket att hantera
kraftiga férandringar i antalet asylsékande.

e Regeringen bor ocksa tydligt ange hur verksamhet far finansieras.

Dimensioneringen av asylprévningens beslutskapacitet

Under dren 2000—-2003 har verkets ramanslag for forvaltningsutgifter 12:1
okat med 38 % fran 439 miljoner kronor till 607 miljoner kronor. Den &ron-
markta delen av 6kningen som gétt till asylprévning har varit 126 miljoner
kronor. Ungefar halften av 12:1-anslaget kan berdknas ga till asylprévning ar
2000. Medlen till asylprévningen har saledes 6kat med 57 % mellan ar 2000
och2003. Antalet asylsékande har under samma period 6kat med 92 % och
antalet ppna drenden med 120 %. 12:2-anslaget har 6kat fran 1 246 till 3 276
miljoner kronor, dvs. med 163 %.

Samtidigt har verket utnyttjat betydande medel fran 12:2-anslaget for att
6ka antalet asylhandldggare inom verkets s.k. transitenheter — trots att
bestimmelserna i regleringsbrevet inte medger det. Verket har dock tolkat
villkoren sa att detta har varit mojligt. Som tidigare namnts &r det naturligt-
vis inte acceptabelt att Migrationsverket i strid med bestimmelserna i
regleringsbrevet utnyttjar 12:2-anslaget fér asylprévning.

Verkets produktivitet i form av antal drenden per handlaggare har sam-
tidigt minskat betydligt sedan ar 2000.

Ett grundlaggande problem inom asylprévningen ar att balansera inflode
och utfléde i samtliga faser i handldggningen sa att andelen liggande &ren-
den och liggtiderna minimeras. Var genomgang av tiderna fér olika moment
inom asylprévningen visar att cirka tva tredjedelar av handlaggningstiden ar
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liggtid. Sa lange ett asylarende enbart ligger i vintan pa att handlaggas finns
skal att 6vervaga ytterligare atgarder, bade nar det giller att utveckla arbets-
sitt och nar det giller att tillfora ytterligare resurser. Fér att bedéma vilka
atgarder som bor vidtas for att utveckla arbetssatt m.m. behéver vi veta hur
asylprévningen gar till i dag och vad som kan géras snabbare och mer
kostnadseffektivt. Nagon sddan dokumenterad analys av produktivitet och
alternativa arbetssitt har inte redovisats for Riksrevisionen.

| budgetunderlaget for aren 2001-2003 har Migrationsverket dock
berdknat vad ytterligare resurser till asylprévningen kan ge fér besparingar.
Enligt verket kan 1 krona mer i asylprévningen ge 4 kronor sparade i
mottagandet senast de féljande tva aren. Det betyder att det kan vara
effektivt och statsfinansiellt motiverat att 6ka resurserna fér asylprévning i
syfte att minska utgifterna i mottagandesystemet. Berdkningarna i
budgetunderlaget bygger pa antaganden om kostnader, produktivitet m.m.
som var aktuella nar underlaget skrevs.

Riksdagens revisorer konstaterade i sin rapport fran ar 2001 att
regeringen inte har anlagt ett flerarigt synsitt pa fordelningen av resurser
mellan asylprévning och asylmottagande. Socialférsakringsutskottet har i
betidnkande 2001/02:SfU13 uttalat att det 4r nédvindigt att anligga ett
sadant flerarigt synsatt pa resursférdelningen till migrationspolitiken. Vi kan
konstatera att detta inte har skett under aren fram till i dag.

Tjanstemin i regeringskansliet menar att man i budgetarbetet inte kan ta
hansyn till besparingar som intréffar bortom aktuellt budgetar. Riksrevisio-
nen menar, i likhet med Riksdagens revisorer, att extra insatser for asyl-
prévning kan motiveras om de ses som en investering i ett battre fungeran-
de asylprocess. Det giller &ven om vinsterna av investeringen inte kan
hamtas in forrdn nagot ar senare.

Regeringen har inte systematiskt analyserat och redovisat de ekono-
miska konsekvenserna av att satsa mer eller mindre resurser pa asyl-
prévningen. Regeringen har dirmed inte systematiskt beaktat de samman-
tagna kostnaderna for verksamhetsomradet asyl i budgetprocessen. |
budgetpropositionen prolongeras i princip anslagen tva ar framat, men
nagon analys av hur resurser ska vagas av mellan olika anslag och
verksamheter 6ver tiden gors inte.

“6 Se vidare avsnitt 5.3.2 dér Riksrevisionen diskuterar resultatet av sin analys av arbetssitt inom
asylprévningen.
47 Uppehallstillstand for asylsékande, rapport 2001/02:6.
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Riksrevisionens rekommendationer

e Regeringen bor anligga ett flerarigt synsatt pa resursférdelningen inom
asylprocessen och utreda vilka besparingar som totalt sett kan géras
genom en annan férdelning av resurserna mellan asylprévning och
asylmottagande.

e Regeringen bor kontinuerligt félja hur produktiviteten inom asyl-
prévningen utvecklas i Migrationsverket och stilla produktivitetskrav.

Informationen till riksdagen

Under tidigare ar har uppgifter om berdknat antal asylarenden som
resurserna pa anslag 12:1 férutsatts racka till under budgetaret lamnats till
riksdagen i samband med budgetpropositionen. Efter hand har denna
information i budgetpropositionerna blivit allt otydligare och andrats fran ar
till ar. Enligt tjansteman vid Finansdepartementet och UD ska t.ex. formu-
leringen i 2002 ars budgetproposition "Vid berikning av anslaget gérs
bedé6mningen att Migrationsverket bor ha en beredskap att ta emot 18 ooo
asylsokande” inte avse att verket ocksa ska préva dessa ansékningar, utan
det dr endast en uppgift om hur manga nya asylsékande regeringen raknar
med ska komma till Sverige under aret. Tidigare ars liknande formuleringar
var "Beredskap att prova ...” respektive "bor vara dimensionerat for att... ta
emot 12 000 asylsckande och préva deras drenden”. | budgetproposi-
tionerna fér dren 2002 och 2003 anges séledes inte det totala antalet
arenden som resurserna ska tacka — vilket regeringen uppgivit under aren
dessférinnan — utan bara hur manga nya asylsékande man tror ska komma.
Vid en férfragan fran Migrationsverket &r 2002 om vad formuleringen
"beredskap att ta emot” betyder uppgav UD dock att den avser det antal
irenden som verket ska préva under aret.

Regeringen har inte tydligt informerat riksdagen om att férvaltnings-
utgifter inom Migrationsverket i dag finansieras i visentligt stérre omfatt-
ning av anslag 12:2 @n av verkets férvaltningsanslag. Vid ett tillfalle — i 2001
ars ekonomiska varproposition — anger man dock att anslag 12:2 ocksa
finansierar "personal som arbetar med organiserad verksamhet f6r
asylsokande och vissa andra verksgemensamma kostnader”, vilket ar
forvaltningsutgifter. | ett tidigare stycke skriver regeringen att
"anslagsstrukturen inom migrationsomradet dr konstruerad sa att
myndigheternas férvaltningsutgifter och 6vriga utgifter halls isar”.
Informationen till riksdagen i de tva styckena ar direkt motsidgande. Att
anslaget finansierar utgifter for personal m.m. pa éver 1 miljard kronor
anges inte. Mojligheterna att bedéma hur mycket administrationen inom
Migrationsverket och de olika verksamhetsgrenarna kostar totalt, férsvaras
darigenom enligt Riksrevisionen visentligt. Regeringen har inte heller i sin
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5.3.1

information till riksdagen uppgivit flera av de vésentliga brister inom asyl-
prévningen som Migrationsverket redovisat i sin rapport till regeringen och
att verket menar att fokus fér férklaringar av langa handlaggningstider bér
flyttas fran komplexa asylutredningar till hur man lyckas organisera sin
asylprévning.

Riksrevisionens rekommendationer

e Regeringen bér se 6ver informationen till riksdagen vad galler
beslutskapacitet, kostnader och produktivitet inom asylprévningen
samt orsaker till att tidsmalen inte nas.

Migrationsverkets genomférande av asylprévningen
De férutsattningar riksdag och regering lagt fast i lagar och férordningar,
mal i regleringsbrev och tilldelade resurser m.m. ska styra Migrationsverkets
asylprévning. Verkets uppgift ar bl.a. att konkretisera regeringens mal,
planera, organisera och genomfdra asylprévningen samt félja upp och
utvardera dess resultat i forhallande till mal och utnyttjade resurser.

Migrationsverkets huvudsakliga strategi for att minska arendetiderna,
sdsom den formulerats i verksamhetsplanerna, har varit att bygga ut "forsta
frontlinjen” genom s.k. transitenheter, vilket inkluderat tidig sortering av
snabbirenden och att rekrytera fler handlaggare till den inledande fasen i
asylprocessen. Darutéver finns givetvis en hel flora av atgdrder som stindigt
genomfors for att kunna minska handliggningstiderna.

Var granskning visar dock att de langa handlaggningstiderna inte enbart
beror pa bristande atgarder i den inledande fasen. De beror ocksa i hég grad
pa brister i verkets interna mal- och resultatstyrning samt arbetssatt m.m.

Konkretiseringen av regeringens mal m.m.

En effektiv hantering av asylarenden forutsatter tydliga mal som bryts ned i
en lamplig underliggande malstruktur och att alternativa vagar att na mal
och delmal noga prévas. Det forutsatter ocksa att verket foljer upp flask-
halsar i hanteringen av asylarenden, dvs. stillen dér drendehanteringen gar
ovanligt langsamt eller stannar upp och drendena blir liggande samt att olika
arbetssétt och rutiner féljs upp, liksom att s.k. best practice analyseras och
sprids.

Riksrevisionen finner det anmarkningsvart att Migrationsverket inte i
verksamhetsplaneringen tagit sin utgangspunkt i regeringens sexmanaders-
mal. Tidsmalet i regleringsbrevet ska galla under det aktuella aret; det &r inte
ett mal som ska uppnas pa sikt. Verket har heller inte skriftligt informerat
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regeringen — i omedelbar anslutning till att verksamhetsplanen faststallts —
om att verket dndrat malen for aktuellt ar och forklarat varfér man tvingats
till detta samt vilka atgarder som ar majliga att vidta. Verket har inte heller
tagit fram en samlad och genomarbetad atgardsplan for hur man anser att
tidsmalet ska kunna uppnas inom asylprévningen och redovisat for rege-
ringen vilka rationaliseringsatgarder som verket avser att géra och vilka
resurser som kravs for detta.

Riksrevisionens rekommendationer

e Migrationsverket bor ta fram och for regeringen redovisa en samlad
strategi och en atgardsplan for att na tidsmalet. Planen bér innefatta
tydligt angivna interna mal och delmal samt aterrapporteringskrav och
bygga pa underlag som visar hur handlaggningstiderna utvecklas vid
olika resursinsatser samt innehalla atgarder for att utveckla produktivi-
teten genom andrade rutiner och arbetssitt for sortering och
kommunikation.

Organisationen for asylprévningen

Den viktigaste atgarden som Migrationsverket vidtagit for att nd malen ar —
enligt var genomgang av verksamhetsplanerna — att bygga ut den inledande
fasen i asylprévningen. Verket ville kunna géra en inledande asylutredning i
direkt anslutning till ansékan och ta stallning till drendets fortsatta hand-
laggning och annat utredningsbehov.

Organisatoriskt har detta inneburit att s.k. transitenheter har inrattats i
samtliga regioner. Utbyggnaden har lett till att transitenheterna i dag har fler
anstillda &n asylenheterna sammantaget och att en betydande andel av all
asylprévningspersonal fér narvarande ar anstilld pa transitenheterna.

Huvudsyftet med denna utbyggnad har varit att 6ka produktiviteten i
asylprévningen. Riksrevisionens berikningar tyder dock pa att produktivi-
teten inom asylprévningen totalt har minskat. Var genomgang av
produktivitetsutvecklingen mellan aren 2002 och 2003 indikerar att
produktiviteten har minskat kraftigt fér den personal som sysslar med
asylprévning pa transitenheterna. Asylenheterna har daremot 6kat sin
produktivitet det senaste aret.

En forklaring till produktivitetsminskningen pa transitenheterna kan vara
den omfattande flyttning av personal som gjorts i samband med omorga-
nisationen och inskolningen av ny personal i arbetet.

En annan férklaring kan vara att transitenheterna specialiserat sig pa
drenden som avser avvisningar till tredjeland och till hemland. Inom verket
har man haft uppfattningen att dessa drendekategorier kommer att sta for en
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vaxande andel av alla drenden. Det har inte blivit sa. Dessa typer av drenden
representerar till antalet ungefar 25 % #, under i stort sett samtliga ar sedan
1998, och arbetsmissigt betydligt mindre, eftersom det hir fraimst ska vara
fraga om uppenbart ogrundade asylansékningar eller s.k. Dublindrenden.

Riksrevisionen uppskattar att arbetsmangden pa transitenheterna i ars-
arbeten raknat star for cirka en femtedel av den totala arbetsmangden inom
asylprévningen, medan resten faller pa asylenheterna. Andelen arsarbeten
som kan hinforas till asylprévning inom transitenheterna var ar 2003 enligt
Riksrevisionens uppskattningar mellan 40 och 50 %.

Enligt anslagsvillkoren i regleringsbrevet far 12:2-anslaget inte anvandas
for asylprovning. Antalet arsarbeten som kan hianféras till asylprévning inom
transitenheterna trots detta ar enligt Riksrevisionens berdkningar mellan 187
— 301 ar 2003, beroende pa vilka antaganden som gérs.

Riksrevisionens granskning visar ocksa att de inledande 6vervagandena
och sorteringen av drenden pa transitenheterna inte alltid har fungerat som
var tankt. Riksrevisionen kan notera att sprakanalyser och ambassadfér-
fragningar ofta gors efter den fullstindiga utredningen och att bitraden
sillan férordnas i anslutning till den inledande utredningen. Aven i tinkbara
Dublindrenden sker forfragningar ofta i samband med den fullstandiga
utredningen. En av grundtankarna med utbyggnaden av transitenheter var
att utredningar m.m. skulle kunna initieras omgéaende. Den inledande
genomgangen av drendet missar ofta indikationer pa ett Dublindrende utan
det indikeras férst senare.

Riksrevisionens rekommendationer

e Migrationsverket bor tydligt definiera arbetsuppgifterna pa transiten-
heterna i verksamhetsgrenarna prévning och mottagande samt
atervindande och genomféra en tidméatning pa transitenheterna for
att fa fram underlag till finansieringen av dessa verksamheter.

e Migrationsverket bor studera andra linders hantering och resurser for
att handlagga s.k. snabba drenden.

Prognoser

For att kunna dimensionera Migrationsverkets asylprévning gor verket en
prognos &ver bl.a. antalet asylsékande framéver. Prognoserna gérs fem
ganger om aret och utgér dven underlag for regeringens prognos och
budgetdialogen. Av var granskning framgar att verkets prognoser ofta har

“ Migrationsverkets prognos i augusti i &r bedémer dock att denna siffra kommer att 6ka till 30 %.
Det kvarstar dock att utredningar ska g "snabbt och inte kriva betydande utredningsinsatser eller
kompletterande utredningar”.
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slagit fel med bortat 50—100 %. Eftersom dessa prognoser ligger till grund
for bade regeringens dimensionering och verkets yrkanden om resurser till
asylprévningen riskerar dven dessa att bli felaktiga och statens kostnader for
asylprocessen att 6ka. En forklaring till att verkets prognoser fér nya asyl-
s6kande haft lag traffsikerhet kan vara bristen pa aktuell information om
pagaende flyktingstrommar i naromradet till ett land i krig eller kris. Verket
har uppmarksammat detta i rets verksamhetsplanering och avser att
utveckla denna rapporteringsverksamhet. En férklaring till att Migrationsver-
kets prognoser underskattat det faktiska utfallet av antalet avgjorda asylaren-
den kan vara brister i verkets uppféljningsverksamhet och att verket inte i
tillracklig utstrackning har undersékt hur de faktorer som verket justerar
antalet avgjorda drenden med (upp eller ned) paverkar antalet avgjorda
arenden.

Riksrevisionens rekommendationer

e Migrationsverket bér utveckla prognosverksamheten genom att utoka
och kontinuerligt uppdatera informationen, bade fran ambassader och
fran andra kallor, om flyktingstrémmar i ndromradet till lander i krig och
kris samt férbattra analysen och uppféljningen av de faktorer som
paverkar prognosvariabeln antalet avgjorda drenden.

Uppféljningar

Det finns stora brister i Migrationsverkets uppféljning, bade i vilken typ av
information som tas fram och i dess kvalitet samt i aterférandet av informa-
tionen, sa att den kan anvindas for att utveckla och styra verksamheten.
Information som inte systematiskt tas fram och dokumenteras ir t.ex.
produktivitet i form av drenden per handlaggare, tider f6r olika moment och
atgarder i kedjan fran ansékan till beslut och vad de 6ppna drendena bestar
av. Information som redovisas med betydande brister &r t.ex. kostnader per
asylarende och arsarbetare inom asylprévningen. Exempel pa information
som inte systematiskt aterfors till asylenheter och handlaggare &r tidmat-
ningar och produktivitet.

Det innebdr att information som riksdagen ansett dr central att folja pa
omradet, t.ex. produktiviteten®, inte systematiskt foljs upp 6ver tiden och
analyseras. Uppgifterna om kostnader per asylarende i arsredovisningarna ar
t.ex. inte jaimforbara 6ver aren, och produktivitet i form av drenden per
handlaggare redovisas inte alls. Det innebar ocksa att eventuella flaskhalsar i
handlaggningen av ett asylarende och minskningar i produktivitet blir
svarare att identifiera och atgirda.

> Budgetpropositionen 2000/01:1, 2000/01:SfU2.
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Verket har inte heller fran huvudkontorets sida reglerat hur ovan angivna
nyckeltal och matt ska berdknas och vad som ska inga i dessa samt hur de
ska kvalitetssakras.

Riksrevisionens rekommendationer

e Migrationsverket bor se éver sitt uppféljningssystem i ovan angivna
avseenden och centralt reglera hur viktiga nyckeltal och matt ska
berdknas och vad som ska inga i dessa samt hur de ska kvalitetssakras.

Arbetssdtt — sortering och kommunikation

Sortering

Huvudsyftet med den tidigare beskrivna utbyggnaden av transitenheter har
varit att separera ogrundade ansdkningar och Dublindrenden fran den
ordinarie hanteringen. Emellertid utgér dessa drenden endast ca 25 % av alla
asyldrenden. For resterande 75 % asylarenden tillimpas huvudsakligen en
kronologisk princip.

Migrationsverket har saledes inte tillrackligt tillampat principen om det
kortaste drendet forst vid sortering. Antalet personer i mottagandesystemet,
de genomsnittliga handlaggningstiderna (i kéerna) och de totala kostna-
derna har darmed inte minskat s& mycket som vore mgijligt.

Det dr dock forst da antalet 6ppna drenden dldre d3n sex manader
minskar som det blir férsvarbart att mer konsekvent tillimpa principen om
det enklaste drendet forst. Sa lange drendena véntat pa beslut i mindre an
sex manader finns denna mojlighet. Nar drendetiderna vil sjunkit under sex
manader kan kostnaderna ytterligare minskas for staten pa detta satt. Nagot
som talar for att mer konsekvent gora detta dr ocksa att nya omstindigheter
intriffar som gor att de far prévas med andra forutsattningar &n om de
provats tidigare.

Kommunikation

Riksrevisionen kan ocksa konstatera att de rekommenderade tider for t.ex.
sprakanalyser och yttranden fran bitraden som verkets huvudkontor angivit
ofta inte halls. Det beror bl.a. pa att verket centralt och ansvarig handliggare
inte tydligt angivit svarstiden fér den som ska svara pa en férfragan eller
yttra sig 6ver ett utredningsunderlag. Det beror ocksa pa att de som ska
svara eller yttra sig inte respekterar angiven svarstid och att handlaggarna
later sa ske. Verket skickar enligt var genomgang av 200 personakter och
intervjuer inte konsekvent ut en pdminnelse eller kontaktar personen i fraga
pa annat satt. Nar det géller bitraden har verket dessutom magjligheter att
kontinuerligt félja upp deras arbete och aven att vagra att férordna ett visst
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bitrade om man bedémer att bitradets agerande kan leda till avsevart hégre
kostnader. Verket har utsett ett antal regionala kontaktpersoner som har i
uppgift att folja bitradenas arbete. Verket har ocksd méjligheter att g till
beslut i de fall bitrdden inte limnar ett yttrande inom angiven tid. Verket har
ocksa majligheter att avtala om svarstider och viten m.m. nér leveranstider
inte halls i de kontrakt som upprittas med de tva stérre féretag i landet som
utfér sprakanalyser. Migrationsverket har saledes en rad olika méjligheter att
se till att svarstiderna halls.

Enligt Riksrevisionens berdkningar skulle den genomsnittliga handlagg-
ningstiden kunna sankas med ca 22 dagar &r 2002 och ca 25 dagar ar 2003
om de féreskrifter om tider fér kommunikation som Migrationsverket
centralt bestamt, hade kunnat hallas for sprakanalyser och yttranden fran
bitraden. Ambassadférfragningar var relativt fa och héll sig i manga fall inom
en manads svarstid. Fér Dublinforfragningar fanns inga strikt uttalande
svarstider under tidsperioden. Om tiderna fér enbart sprakanalyser och
bitradenas yttranden halls skulle uppskattningsvis 143 till 200% miljoner
kronor potentiellt kunna sparas, under forutsittning att verkets egna
resurser for asylprévning varit tillrackliga.

Atgirder for kommunikation som vidtas efter den fullstandiga utred-
ningen kan ocksa forklara den langa tiden pa tvda manader som forflyter
mellan det att ett yttrande kommer in fran den s6kandes juridiska ombud till
dess att beslutet &r fattat.

Riksrevisionens rekommendationer

e Migrationsverket bor i interna instruktioner ange och félja upp att
centralt angivna tider fér kommunikation halls samt att en noggrann
inledande sortering av alla drenden gérs i 6kad utstrackning och att
atgarder fér kommunikation initieras i anslutning till den inledande
utredningen.

Kvalitetssdkring

Migrationsverket har i dag inget centralt faststallt system f6r kvalitetssakring.
Uppféljningar av kvalitet och likformighet i asylutredningar gors inte syste-
matiskt fran huvudkontorets sida. | Storbritannien och Danmark stalls krav
pa att motsvarande myndighet redovisar ett antal angivna aspekter pa
kvalitet i asylutredningar och att uppféljningen gors av andra personer dn de
som handlagt drendena.

5022 dagar * 239 kr * 27 157 drenden ar 2002 = 143 mkr . 25 dagar * 255 kr * 31 334 drenden &r 2003
=200 miljoner kronor.
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| de drenden som 6verklagas sker en extern uppféljning av kvalitet
genom Utlanningsnamnden?, vilket inte sker i andra drenden, t.ex. positiva
asylbeslut och s.k. § 8:8-beslut, som ofta inte hinner 6verklagas innan
verkstallighet sker.

Uppfoljning sker nastan aldrig efter en verkstilld avvisning av de asylsé-
kande. Inte heller har verket f6ljt upp om och i vilken grad generaldirekto-
rens direktiv och utlanningshandbokens m.fl. anvisningar tillimpas. Hur en
asylsokande blivit bem&tt under tiden i Sverige av verket och hur man
upplevt att man fatt sitt drende prévat féljs ocksa sillan upp.

Riksrevisionens rekommendationer

o Arbete pagar fér narvarande inom Migrationsverket med att kvalitets-
sakra asylutredningar. Verket bor snabbt ta fram ett centralt faststallt
system som inkluderar en dokumenterad kvalitetspolicy, en systematisk
uppféljning av kvalitet i asylutredningar fran verkets huvudkontor,
uppféljning av positiva beslut och s.k. § 8:8-beslut samt av vad som
hander med asylsékande efter en verkstalld avvisning. Dessutom bor
uppféljning av hur en asylsékande blivit bemétt av verket inga i systemet
for kvalitetssakring.

3! Motsvarande méjligheter att 6verklaga asylbeslut finns i Danmark och Storbritannien
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Bilaga 1

Om total- och
stickprovsundersdkningen

Riksrevisionen har undersokt alla grundbeslut som fattades under ar 2002
och ar 2003. Syftet har varit att undersdka vilka och i vilken utstrackning
olika kommunikationsmoment m.m. utfors i utredningar samt tider mellan
dessa moment.

Migrationsverket kan géra uttag av data pa tva sitt, dels via resurs-
enheten som anvander applikationen PLUS till STAMM, for att ta fram
uppgifter till arsredovisningen, dels via férvaltningsavdelningens IT-enhet.

Resursenheten, som normalt ansvarar for statistiska uppgifter om
verkets verksamhet, hanvisade till IT-enheten for var insamling av data
eftersom uppgifterna dven skulle innehalla tider fér kommunikation i
utredningarna samt tider for var drenden har handlagts och nar och av vilken
handlaggare.

Riksrevisionen har bestillt alla beslut under dren 2002 och 2003 i grund-
irenden f6r verksamhetsgrenen asyl av Migrationsverket. IT-enheten pa
Migrationsverket har [amnat tre filer, fér vardera ar, till Riksrevisionen med
nedanstaende uppgifter, dock inte nagra dossiernummer.

Uppgifterna har hamtats fran Migrationsverkets databas fér drendehan-
tering, STAMM. Databasen anvénds av alla verksamhetsgrenar inom verket.
Det saknas enhetliga rutiner for hur handlaggarna ska registrera uppgifter i
STAMM. Omfattningen av inmatad data blir dirmed bristfallig fér vissa
atgarder. Riksrevisionen har darfor kompletterat totalundersckningen med
en stickprovsundersékning. Riksrevisionen har gjort ett obundet slump-
massigt urval (OSU) pa 200 drenden av samtliga drenden dar ett grund-
beslut fattades under ar 2002. Syftet med stickprovsundersskningen var bl.a.
att skatta antalet och frekvensen av utférda moment som inte framgar av
totalundersékningen och att bedéma kvaliteten i STAMM-uppgifterna.

Nar IT-enheten sorterade ut data till Riksrevisionen var det inte majligt
for IT-enheten att sortera efter samma principer som Resursenheten an-
vander i uppféljningssystemet PLUS pa grund av att PLUS 4r en mer ut-
vecklad databas dir det gar att sortera efter mer komplicerade villkor=.

Det datamaterial Riksrevisionen fick fran IT-enheten innehéll information
om alla drenden dar minst ett beslut med ett datum fér beslut fattats under

32 PLUS har utvecklats med syftet att det skulle vara Migrationsverkets uppféljningssystem. En
skillnad &r att man i STAMM registrerar besluten in innan de blivit bekriftade, dvs. preliminira
beslut medan man i PLUS registrerar besluten férst efter att de blivit bekriftade. All information
registreras in i STAMM men endast begransad information registreras in i PLUS.
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ar 2002 respektive 2003. Vissa felkillor var uppenbara som t.ex. att data-
materialet bl.a. innehéll ansokningar frain ambassader, vilket inte ingar i
klassificeringen av ett grundarende enligt resursenhetens definition.
Dessutom var inte prelimindra beslut bortsorterade ur datamaterialet.
IT-enheten uppskattar att andelen preliminira beslut i Riksrevisionens
datamaterial motsvarar mindre dn en promille. Det har inte varit majligt for
Riksrevisionen att rensa bort preliminira beslut diremot har grundarendena
sorterats ut enligt IT-enhetens definitioner.

Efter Riksrevisionens utsortering av grundbeslut innehaller datamate-
rialet ca 94 % av samtliga beslut i grundarenden f6r aren 2002 och 2003. Fér
att Riksrevisionen 6ver huvud taget skulle kunna sortera ut grundbeslut var
IT-enheten tvungen att sitta restriktionen att datumet fér avvisningsbeslut
var detsamma som datumet for Migrationsverkets beslut. Restriktionen om
datumen &r antagligen forklaringen till bortfallet eftersom datumen faktiskt
ir olika. Aven om samtliga drenden i bortfallet skulle uppvisa ett annat
resultat, vilket inte ar troligt, paverkas dock inte slutsatserna i granskningen.

Riksrevisionens totalundersékning och dess resultat baseras enbart pa
registrerade uppgifter i STAMM. Riksrevisionen har noterat att handldggarna
inte alltid registrerar samtliga eller korrekta uppgifter i STAMM. | vilken
utstrackning som registreringarna 6verensstimmer med verkligen utférda
moment ar svart for Riksrevisionen att uttala sig om. Riksrevisionens
slutsatser baseras enbart pa de inmatade uppgifterna i STAMM.

Riksrevisionen har valt att dela in datamaterial efter olika kategorier av
beslut, t.ex. avvisningsirenden eller bifallsarenden. Detta innebar att
Riksrevisionen studerat vilka moment som ingar beroende pa typ av drende.
Olika kategorier av drenden tar olika lang tid att handlagga.

Migrationsverket utfér ofta samma moment ett flertal ganger fér en och
samma person, t.ex. skickas ofta flera ambassadférfragningar pa en sékande,
vilket gor att verket har flera inkommande svar. Riksrevisionen har darfor valt
att underséka tiden mellan forsta forfragan och sista inkomna svaret. Antalet
forfragningar i ett drende 6verensstimmer inte alltid med antalet svar.
Riksrevisionen noterar darmed att rutinerna for registrering inte genomfors i
den utstrackning som borde ske eller att ambassaderna underlatit att svara
pa Migrationsverkets forfragan. Riksrevisionens sammanstillning av vissa
resultat fran undersokningarna — som hanvisas till i rapporttexten —
redovisas nedan.

Totalundersokningen

| tabellen nedan har Riksrevisionen stillt samman tider mellan olika
moment i asylutredningar fran totalundersékningen.
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Tabell 1 Sammanstillning av tider mellan olika moment i asylutredningar

Moment 2002 2003 2002 2003 2002 2003
Medel Medel Median Median Antal Antal

Fran ambassadférfragan till svar 30.2 44,7 9 12 913 795

Fran grundutredning till fullstindig 63,9 138,9 57 12 381 4504

asylutredning

Fran sprakanalys till svar 38,2 46,3 20 22 3 620 2931

Fran ansékan till beslut 218,7 229,5 189 186 25572 29 442

Ansdkan till grundutredning 18,7 20,7 3 1 2760 14502

Ansokan till forfragan enligt 38,4 - 18 - 8598 -

Dublinkonventionen*

Ansokan till fullstiandig utredning 142,7 152,2 93,5 84 8942 6759

Fran fullstindig asylutredning till 70,2 73,4 31 34 4650 6072

yttrandet inkommer fran bitradet

Fran grundutredning till fullstindig 63,9 138,9 57 12 381 4504

asylutredning

Fran fullstindig asylutredning till 120,4 117,6 79 75 91356 11313

beslut

Kéilla STAMM och Riksrevisionens bearbetning av uppgifter fran STAMM

*( Riksrevisionen har bara mdtt fr dr 2002, dd konventionen upphérde azz gilla i september 2003)

Stickprovsundersékningen

| tabellen nedan har Riksrevisionen stillt samman nagra tider mellan olika

moment i asylutredningar fran stickprovsundersékningen.

Tabell 2 Sammanstilining av tider i dagar mellan olika moment i asylutredningar samt

antal i stickprovet

Moment Medelvirde Median Antal

Fran inledande utredning till bitrdde férordnas 101,6% 46 63

Fran ansékan till bitride férordnas 106,5% 50,5 78

Fran fullstindig utredning till den skickas till bitrade 14,5% 5 31

Fran ansokan till Dublinférfragan 35% 1% 81

Fran fullstindig utredning till yttrandet inkommer 69,4% 28 60

Fran yttrandet inkommer till beslut 97 54 83

Kélla: Personakter hos Migrationsverket

33 95-procents konfidensintervall fér medelvérdet &r +/-27,5
% 95-procents konfidensintervall fér medelvirdet &r +/-30,8
5% 95-procents konfidensintervall fér medelvardet &r +/-6,8

%6 95-procents konfidensintervall fér medelvardet &r +/-11,7

573 Kvartil r 48,25 dvs. fér cirka en fjardedel av drendena sker en Dublinférfragan efter mer &n
48 dagar.

%8 95-procents konfidensintervall fér medelvardet &r +/- 25
%% 95-procents konfidensintervall fér medelvardet &r +/- 25.
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Nagot om PLUS — Migrationsverkets system for
uppfoljning

Databasen PLUS 4r det enda programmet Migrationsverket har for att fa
fram samtliga beslutade grundarenden. Syftet med PLUS ar att anvanda det
for uppféljning samt utvdrdering. Fran PLUS gar det bara att fa fram
grundlaggande uppgifter, t.ex. datum f6r ansékan och beslut. Fran PLUS gar
det inte att fa fram datum fér andra moment i utredningen. Det gar darfor
t.ex. inte att mata tidsatgangen fran det en ambassadférfragan skickas till
dess att svaret inkom.

Riksrevisionen noterar att Migrationsverket inte kan anvanda PLUS for
uppféljning av vilka moment som orsakar tidsutdrikt i asylutredningar.
Konsekvensen blir att Migrationsverket inte kan atgirda och styra ineffektiva
delar av utredningen.

Négot om brister i personakter och STAMM

Riksrevisionen observerade att det saknas information om drendena aven i
dossiererna. Bade akter och STAMM saknar fullstindig information. Efter
att ett beslut fattats i ett asylarende genomfoér Migrationsverket inte nagon
kontroll av att uppgifterna i STAMM &verensstimmer med innehallet i
dossiererna.

Riksrevisionen har forsékt att erhalla bade informationen om arendena
fran dossiererna samt STAMM f6r att fa fram hela drendegangen. Ibland
saknas information i dossiererna och/eller STAMM trots att bada killorna
anvints, och i vissa fall ar datum fel inregistrerade i STAMM.

Verket har hanvisat till att informationen i dossiererna &r fullstandig.
Riksrevisionen har gatt igenom 181 dossierer av det ursprungliga urvalet pa
200. Nedan féljer nagra iakttagelser efter genomgéangen av dossiererna.

— Beslutet saknades i 5 dossierer.

— | STAMM fanns bara 15 drenden dir den inledande grundutredningen
var registrerad. | dossieren fanns den inledande grundutredningen i de
flesta fallen.

— | STAMM fanns det fler registreringar av sprakanalys som skickats i vag
pa analys dn vad det fanns i dossiererna. Fér inkomna svar pa
sprakanalys var det tvirtom. Det fanns fler svar i dossiererna in vad det
var registrerat i STAMM.

— Datumen pa dokument i dossierer och registreringar i STAMM
Sverensstimmer inte alltid.
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Av resultaten fran undersdkningen framkom det att Migrationsverkets
personal inte alltid registrerar in all information i STAMM samt att akterna
inte alltid innehaller samtliga dokument.

Riksrevisionen noterar att Migrationsverkets personal inte har nagra
direktiv om att de maste fylla i STAM eller vem som ansvarar fér att samtliga
papper finns i akterna. Dessutom finns det ingen personal pa Migrations-
verket som kontrollerar att de ifyllda uppgifterna i STAMM &r korrekta.

| akterna hanvisades det ibland till en annan familjemedlems akt for
information, dven i fall diar barnen var éver 18 ar. Riksrevisionen anser att det
bor finnas information om samtliga moment i varje enskild akt. Om t.ex. en
asylutredning genomférs pa en familj samtidigt bér kopior av utredningen
laggas in i samtliga akter.

| dag kan ett beslut fattas i ett &rende utan att drendet har en hand-
laggare registrerad i STAMM. Det dr ocksa majligt att registrera in koder
som motsager varandra, t.ex. ej avvisning som avldgsnandebeslut och
uppehallstillstandet utan bifall som beslutskod. Ej avvisning som
avlagsnandebeslut ska endast anvandas nar uppehallstillstandet beviljas.
Migrationsverkets databas STAMM innehaller inte en spérr sa att endast
vissa kombinationer gar att registrera in.

Det har saknats enhetliga definitioner och rutiner fér registrering av
asylutredningar. Det har inte heller funnits nagon central instruktion fér nar
och hur en registrering ska ske eller att dokumenten ska finnas tillgangliga i
dossieren. Aven ansvarsférdelning fér uppféljning/kontroll av att uppgifter i
STAMM ir korrekta och verensstimmer med innehallet i dossiererna
saknas.
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Bilaga 2 Personal och drendeproduktivitet inom
transit- och asylenheter

Migrationsverket anvinder tva grundlaggande metoder for att redovisa hur
mycket personal som arbetar inom verkets olika enheter och arbetsomraden.
Dels finns en resursredovisning dar personalens arbetstid redovisas pa verk-
samhetsgren och kostnadsstalle. Dels finns befattningsstatistik som anger
inom vilka arbetsomraden en person arbetar. Befattningen anger endast ett
arbetsomrade. Det finns saledes inte angivet om personen arbetar delvis
med t.ex. asylmottagning och delvis med asylprévning. Resursredovisningen
kan ske som

— bruttoanstillda (totalt anstillda utan att tjdnstledigheter dragits bort),
— nettoanstillda (bruttoanstillda minus tjanstlediga),

— arsarbetare (hir dras aven tillfilliga ledigheter och sjukledigas arbetstid
bort och 6vertid samt timvikariers arbetstid laggs till),

— maniarbete (hdr dras dven semester bort).

Har anvdnds arsarbetare. Skalet ar det detta matt tar hansyn till tjanst-
ledigheter, tillfalliga ledigheter, sjukfranvaro och extra ordinarie tid. For
personal som arbetar pa asylenheter &r resursredovisningen tillracklig for att
belysa hur antalet arsarbetare utvecklats under dren 2000—2003. Den
personal som arbetar med asylprévning pa transitenheterna redovisas dock
for narvarande inte separat i resursredovisningen och inte heller i
befattningsstatistiken. Det gar alltsa inte att direkt utldsa hur manga som
totalt arbetar med asylprévning (arsarbeten) inom Migrationsverket.

Antalet anstillda

Migrationsverket anger dock antalet anstallda pa arbetsomradet
asylprévning i arsredovisningarna fér aren 2000-2002.

Tabell 1 Antalet anstillda (netto) pa arbetsomradet asylprévning i december aren
2000-2003

2000 2001 2002 2003
Anstillda i december 273 344 627 Ej uppgift

Kella. Arsredovisningar fér Migrationsverket

Enligt personalenheten pa verket fanns 652 personer angivna som
asylhandlaggare i befattningslistan fran december ar 2003.



Antalet arsarbetare

Att ta fram uppgifter om antalet arsarbetare inom asylprévningen férsvaras
av att Migrationsverket redovisar den allra stérsta delen av personalen vid
transitenheterna under verksamhetsgrenen asylmottagande och
anvandarkoden Mottagande initial. Se tabell nedan.

Tabell 2 Antalet &rsarbetare under &r 2000-2003 inom olika verksamheter och
verksamhetsgrenar dar asylprévning ingar

2000 2001 2002 2003
Prévning av ansokan 197 184 252 286
Asylprévning initial 16 18
Griansmottagande 55 83
Mottagande Initial 207 361
Totalt 252 267 475 665

Kéilla: Lénestatistik fran Migrationsverket

Vid grans- och transitenheterna finns bade verksamheterna prévning av
asylansékan och mottagande av asylsékande. For att uppskatta hur manga
som arbetar med asylprévning inom dessa enheter maste uppgifterna om
antalet arsarbetare fér dessa enheter justeras ner i tva avseenden.

— Genom att ta bort de redovisningsenheter och de befattningar som
uteslutande sysslar med mottagandeverksamhet inom grans- och
transitenheterna (t.ex. boendeassistenters arbetstid) inklusive en
beraknad andel av administrativt stéd inom dessa enheter.

— For den resterande personalen behéver vi fordela arbetstiden antingen
enligt den faktiska tid man dgnat at respektive asylprévning och asyl-
mottagande — Migrationsverket har dock inte gjort nagon tidméatning pa
transitenheterna — eller enligt en férdelningsnyckel som bygger pa andra
indikatorer och utifran dessa uppskatta andelen arbete p4 respektive
verksamhetsgren.

Den forsta typen av justering har vi sékt att géra pa féljande satt . |
resursredovisningen sarredovisas enheter som renodlat sysslar med
mottagning. For att uppskatta den personal som i Gvrigt renodlat sysslar
med mottagandefragor samt dess andel av det administrativa stédet inom
transitenheterna har Riksrevisionen latit representanter fér de olika
regionerna ange vilka dessa personer och befattningar 4r. Aven befattnings-
listor har anvints f6r att uppskatta hur manga dessa personer och befatt-
ningar ar. Dartill finns en grupp av aktiviteter som vissa av vara intervjuade
anser inte ska raknas in i asylprévningen. Det avser personal som sysslar
med s.k. Dublindrenden. Nagra avgérande skal for att betrakta denna
aktivitet som en mottagandeuppgift redovisas dock inte. Man menar att
Dublinprévningen ar en "forprocessuell” aktivitet i férhallande till den
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vanliga asylprévningen. Verket prévar enbart i dessa drenden mot Dublinfér-
ordningens féreskrifter om vilket land som ska géra asylprévningen. Andra
intervjuade anser att det ar en inledande fas i asylprévningen.

Migrationsverkets ledning har a@nnu inte tagit stallning till hur man ska
se p4 dessa s.k. Dublindrenden och hur de ska finansieras.

Enligt Riksrevisionen kan prévningen av s.k. Dublinarenden knappast
betraktas som en uppgift enligt lagen om mottagande av asylsékande. Flera
skal talar snarare for att se denna hantering som ett inledande steg i asyl-
provningen. Dublinprévningen har dessutom tidigare i stort utstrickning
skett inom asylenheterna och tillhort asylprévningen. | drendestatistiken
raknas dessa drenden som beslutade asyldrenden. Denna prévning ar ocksa
ett n6dvindigt led vid prévningen av ett asylarende och om det kallas en
forprocessuell aktivitet eller ett inledande steg i asylprévningen spelar
mindre roll. Det viktiga ar enligt Riksrevisionen att kunna se Dublinprév-
ningen som ett betydelsefullt led i asylprévningen och kunna vaga av och
samordna denna hantering med féljande led i asylprévningen. Vid
hanteringen av Dublindrenden prévas ocksad om det finns humanitira skal
for att prova asyldrendet i Sverige. Denna prévning omfattar ungefar 4o till
50 personer och nagot firre riknat i rsarbeten. Av ovan angivna skal be-
démer vi att det &r mest lampligt att se Dublinprévningen som ett led i
asylprévningen i var granskning.

| underbilagan har uppgifter om arsarbeten inom olika aktiviteter stllts
samman for regionerna. Av tabellen nedan framgar antalet arsarbetare efter
att Riksrevisionen har justerat for renodlad mottagandepersonal samt dess
andel av det administrativa stédet inom transitenheterna, dvs. den férsta
strecksatsen ovan.

Tabell 3 Antal arsarbetare efter justering under ar 2000—2004

Arsarbetare 2000 2001 2002 2003
Asylenheter plus Asyl Initial 197 184 268 304
Grénsmottagning 50 75

Mottagning Initial 190 283
Totalt 247 259 458 587

Kélla: Migrationsverkets drsredovisningar samt bearbetat underlag fran personalenheten
(lénerapportering) samt uppgifier fran ansvariga for transitenheterna m.fl.

Den andra typen av justering &r svarare att géra. Nedan finns Riksrevi-
sionens genomgang av transitenheternas verksamhet inom respektive
asylprévning och asylmottagande. Av genomgangen framgar att den
dominerande delen av transitenheternas verksamhet efter justering for
renodlad mottagandeverksamhet avser asylprévning. Av genomgangen
framgar att manga mottagandeuppgifter ar helt rutinmaissiga och tar hogst
nagon eller ndgra minuter. Dessa uppgifter kan sorteras i féljande grupper:
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1. Boende och LMA-kort
Ekonomisk utredning inklusive dagersittning och AT-undantag

Social utredning

>owo

Atervindande

Grupp 1 skéts i allménhet av sérskilt utsedda boendeassistenter och
boendehandliggare som redan justerats fér ovan. Fér den ekonomiska
utredningen lamnar den asylsékande en ekonomisk deklaration. Handlag-
garen konstaterar bara om dessa uppgifter berattigar till dagersattning. | de
allra flesta fallen ange de s6kande att de inte har nagra ekonomiska tillgan-
gar och far dirmed dagbidrag m.m. | det stickprov som revisionen gjort har
handlaggaren i den inledande utredningen stillt nagra fragor kring den
s6kandes ekonomi. Det férekommer dock mycket séllan. | de 200 inledande
utredningar vi gatt igenom har endast i 3 % av fallen noterats enstaka rader i
utredningen. Nar det géller den sociala utredningen férekommer nagon
notering i ungefir hilften av fallen. Ofta noterar handlaggaren endast fragan
om hur den sékande mar eller &r frisk. Det normala svaret ar att den
s6kande &r frisk. | genomsnitt star det tva rader om detta i den inledande
utredningen. Dessa tva moment tar alltsa i allmanhet en férsumbar tid av
den inledande utredningen.

Arbetet med atervandande sker i huvudsak av sarskilt utsedda hand-
lggare eller enheter. Aven dessa personers arbetstider har justerats ovan.
| nagon man paverkas tiderna i den inledande utredningen av vilka fragor
handlaggaren staller kring identitetshandlingar och resvigar utifran ett
atervindandeperspektiv. Ett sddant atervindandeperspektiv har enligt véra
intervjuer dnnu inte slagit igenom och sadana fragor alltsa inte stallts i
nagon stérre omfattning under den granskade tidsperioden.

Dessutom deltar personal inom grupp 1 ovan ofta i asylprévningen. Aven
personal pa ordinarie mottagandeenheter ska vid behov bista med uppgifter
till asylprévningen.

Utifran resultatet av den undersékning som Riksrevisionen gjort ar for-
delningen 9o % asylprévning och 10 % asylmottagning rimlig. Om verket
havdar att mottagningsverksamhet dominerar — dven efter justering av
renodlad mottagningsverksamhet — skulle detta tyda pa att resurserna ar fel
allokerade mellan asylprévning och asylmottagande. Verket har fér UD i alla
ar argumenterat for att en krona mer till asylprévning sparar upp till fyra
kronor i mottagandekostnaderna. Verket borde i sa fall dven i den egna
verksamheten prioritera tidiga insatser inom asylprévningen.

| tabellen nedan kan man utlasa uppskattat antal arsarbetare inom
asylprévningen vid olika nycklar fér férdelning av transitenheternas
arsarbetstid mellan asylprévning och asylmottagande.
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Tabell 4 Antalet arsarbetare totalt vid olika nycklar for férdelning av transitenheternas

arsarbetstid mellan asylprévning och asylmottagande

Fordelningsnyckel 2000 2001 2002 2003
100 % (asylprévning)-0 % (asylmottagande) 247 259 458 587
90 %-10 % 242 252 439 559
75 %-25 % 234 240 411 516
60 %—40 % 227 229 382 474

Kélla: Migrationsverkets resursredovisning samt uppgifter frin ansvariga fér transitenheterna m.fl.

Produktiviteten under aren 2000-2003

Om antalet drenden per handlaggare beriknas erhalls vid olika férdelnings-

nycklar de resultat som framgar av tabellen nedan.

Tabell 5 Antalet asylirenden per arsarbetare inom asylprévningen vid val av olika

férdelningsnycklar fér verksamheten vid transiktenheterna

Arenden/arsarbetare vid férdelningsnyckel 2000 2001 2002 2003
100 % (asylprévning)—-0 % (asylmottagande) 73 65 59 53
90 %-10 % 74 67 62 56
75 %-25 % 77 70 66 61
60 %—40 % 79 74 71 66

Kélla: Migrationsverkets lonestatistik samt uppgifter frian ansvariga fér transitenheterna m.fl.

Oberoende av vilken av ovan namnda férdelningsnycklar som viljs har
produktiviteten minskat under aren 2000—2003. Vid férdelning 9o %
asylprévning och 10 % asylmottagande ar den uppskattade produktivitets-

minskningen ca 24 %, vilket framgar av tabell 6 nedan.

Tabell 6 Minskning i produktivitet i form av antal asylarenden per arsarbetare i verket

totalt jimfért med ar 2000 vid férdelningsnyckel

Fordelningsnyckel 2001 2002 2003
100 % (asylprévning)—-0 % (asylmottagande) 104% 185% 260%
90 %-10 % 99% 17,0% 239%
75 %-25 % 88% 145% 20,0%
60 %—-40 % 74% 112% 159%

Kdlla: Migrationsverkets lonestatistik samt uppgifter frdn ansvariga for transitenheterna m fl.
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Uppgifter enligt I6nerapportering samt uppgifter ur
personaldatabaser m.m.

Uppgifter enligt |6nerapportering samt uppgifter ur 2000 2001 2002 2003 2004

personaldatabaser m.m.

(Specialiserad mottagningspersonal, dvs. personal som sysslar med prognos

boendefragor, atervindande m.m. pa grins- och transitenheterna) eran
18/3

Totalt Migrationsverket

Asyl initial (arsarbeten) 15.7 17.5 22.4
Asylprévning (arsarbeten) 196,6 183,7 2524 286,0 2441

Griansmottagning (arsarbeten) 44,5 63,3
Mottagning Initial (arsarbeten) 206,5 361,7 376,9
Totalt (arsarbeten) Asyl, Asyl Initial, Grans, Mottag Initial 2411 247 4746 665,2 643,4
Specialiserad mottagningspersonal (arsarbeten) -5,2 -8,0 -15,6 -33,59 -39,4
Grins bokférd pa annan kod 10,8 19,8 0 0 0
Specialiserade mottagningsenheter 0,6 -44,5 -61,93
Totalt asylprévning inom Grins/Transit efter justeringar 50 75 191 283,6 276
Totalt Arsarbetare inom asylprévning efter justeringar 246,71 258,85 458,43 5871 542
Totalt Arsarbetare i hela verket 1507 1669 2215 2855,4 2825

Region SYD

Asylinitial 4,2 3,9 3,3
Asylprévning 52,6 42 57,5 62,0 49,5

Gransmottagning 17,6 21,7
Mottagning Initial 58,2 71,9 75,7
Totalt arsarbeten enligt |6nerapportering 70,2 63,7 119,9 137,8 128,5
Specialiserad mottagningspersonal (antal arsarbetare) 2,6 -3,8 -6,0 -8,1 7,2
Grins bokfoérd pa annan kod 10,8 19,8 0 0 0
Specialiserade mottagningsenheter (arsarbetare) t.ex. Finja -5,62 -12,22

transit
Totalt arsarbeten efter justeringar 83,6 87,3 125,9 124,08 109,1
Totalt antal arsarbeten i regionen 306,5 330,3 430,5 512,5 508,1
Region Vst

Asylinitial 4 33 4,8
Asylprovning 36,3 39,6 485 66,6 42,2

Gransmottagning 10,5 14,1
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Uppgifter enligt I6nerapportering samt uppgifter ur 2000 2001 2002 2003 2004
personaldatabaser m.m.
(Specialiserad mottagningspersonal, dvs. personal som sysslar med prognos
boendefragor, 4tervindande m.m. pa grins- och transitenheterna) f;a/;
Mottagning Initial 41,3 72,7 71,9
Totalt arsarbeten enligt I6nerapportering 46,8 53,7 93,8 142,6 118,9
Specialiserad mottagningspersonal (antal rsarbetare) 0 -1,3 -5,95 -11,37 -11,37
Grins bokférd pa annan kod
Specialiserad mottagningsenheter (antal arsarbetare) -5,42 -8,73
Totalt &rsarbeten efter justeringar 46,8 52,4 87,9 125,81 98,8
Totalt antal &rsarbeten i regionen 2442 265,2 388,4 506,4 479,8
Region Stockholm
Asylinitial 7,5 8,6 6,1
Asylprévning 97,9 88,4 79,8 59,4 57,8
Gransmottagning 16,4 27,5
Mottagning Initial 106,6 145,6 123
Totalt arsarbeten enligt I6nerapportering 114,3 115,9 193,9 213,6 186,9
Specialiserad mottagningspersonal (antal arsarbetare) -2,66 -2,87 -3,67 -2,92 -2,92
Grins bokférd pa annan kod
Spec. mottagningsenheter (arsarbetare) t.ex. Marsta, 0,6 -30,25 -31,71
Bodaviken
Totalt arsarbeten efter justeringar 11,6 113,0 189,6 180,43 152,3
Totalt antal arsarbeten i regionen 368,8 434,9 552,1 701,4 651,1
Region Mitt
Asylinitial 0 1,1 1,2
Asylprévning 52 6,5 26,5 37,8 33,6
Gransmottagning 0
Mottagning Initial 0 36,0 54,3
Totalt arsarbeten enligt I6nerapportering 5,2 6,5 26,5 74,9 89,1
Specialiserade mottagningspersonal (antal arsarbetare) 4,5 8,2
Grins bokférd pa annan kod
Specialiserade mottagningsenheter (antal arsarbetare) t.ex.
Transit i Flen ar 2004 -3,22 9,27
Totalt arsarbeten efter justeringar 5,2 6,5 26,5 63,6 71,6
Totalt antal arsarbeten i regionen 314,7 3324 410 555,0 561
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Uppgifter enligt |6nerapportering samt uppgifter ur 2000 2001 2002 2003 2004
personaldatabaser m.m.
(Specialiserad mottagningspersonal, dvs. personal som sysslar med prognos
boendefragor, atervindande m.m. pa grins- och transitenheterna) frsa/;
Region Nord
Asylinitial 0,6 2
Asylprévning 4.8 7,1 39,7 60,0 61,1
Gransmottagning 0 0 0
Mottagning Initial 34,7 49,8
Totalt arsarbeten enligt Ionerapportering 4,8 7,1 39,7 95,3 112,9
Specialiserad mottagningspersonal (antal arsarbetare) -6,7 -9,6
Grins bokférd pa annan kod
Specialiserade mottagningsenheter (antal arsarbetare)
Totalt arsarbeten efter justeringar 4,8 7,1 39,7 88,6 103,3
Totalt antal arsarbeten i regionen 137 159,3 272,7 415,8 4679
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Bilaga 3 Regeringens aterrapporteringskrav pa
Migrationsverket

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Maluppfyllelse nir de giller rittssikerhet och atgérder som vidtas for att
sikra maluppfyllelsen X

Handlaggningstider och balanslige for grundarenden (fyramanaders- resp.
sexmanadersmalet) X X X X X X X

Redovisa tider i olika moment av drendeflddet, plus analys av avvikelser
och vidtagna atgarder X X

Handlaggningstider och balanslige fér éverklaganden (en- resp.
tvaveckorsmalet) X

Avvikelser fran tidsmalet, dess orsaker t.ex. dokumentléshet, resvigar inkl.
vidtagna atgarder X X X X

Hur planeringen bedrivs, vidtagna atgirder for flexibilitet samt
anpassningstid fér 6kad verksamhet X

Vid berdknat 13 0oo asylsdkande ska balans vid arets slut inte vara hégre
an balans vid arets ingang X

Bedémning av affarsmassighet och kvalitet f6r tolkar och sprakanalyser

samt vidtagna atgarder X

Antal asylsckande, dess férdelning pd medborgarskap, alder, kén m.m. X X X X X X X
Antal flyktingar som saknar pass plus analys och férslag till atgérder X

PUT X X X X X X X

Orsaker till att asylsékande
migrerar samt deras fird- och resvigar X

Effektiviteten i det totala drendeflédet X

Redogérelse for hur verket genomfér uppdraget att bevaka att andra
myndigheters migrationspolitiska handlande &r effektivt X

Resultat i olika moment av drendeprocessen samt analys och kommentarer
inkl. tid fér utredningar X X

Hur malen fér politikomradet uppnatts samt hur andra politikomraden
paverkar resultatet X X X

Beslut fran EU X X

Insatser for flykting- och invandringspolitiken X X



1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

i EU och resurser for detta

Anslagsférbrukning och prognoser framéver X X X X X X X

Kostnader per verksamhetsgren X X X X X X X

Styckkostnader och gemensamma kostnaders férdelning pa respektive
verksamhet X X X X X X

Merkostnader for férvar X X X X X X

Kostnader pa A2 fér ersittning till asylsékande, deras sjukvard,
lokalkostnader, dygnkostnad, pers kostnader m.m. delvis X X X X X X

Tillgénglig arbetskraft fordelad pa verksamhetsgrenar X X

Verkets arbete med personal- och kompetensfragor, verkets
personalstruktur och dess konsekvenser X X X X

Hur barnperspektivet beaktas X X X X

Insats for att férbittra asylutredningar och mottagande samt fér att
forkorta handlaggningstiderna for ensamkommande barn X
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

2003:1
2004:1

2004:2
200433
2004:4

20045

2004:6
20047
2004:8
2004:9
2004:10

2004:11

2004:12
2004:13
2004:14

2004:15

2004:16

2004:17

2004:18

2004:19
2004:20
2004:21

2004:22

2004:23

Hur effektiv &r djurskyddstillsynen?

Lansplanerna fér regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna?
Forandringar inom kommittévisendet

Arbetsloshetsforsikringens hantering pa arbetsférmedlingen

Den statliga garantimodellen

Aterfall i brott eller anpassning i samhallet

— uppfolining av kriminalvdrdens klienter

Materiel for miljarder — en granskning av férsvarets materielférsérining
Personlig assistans till funktionshindrade

Uppdrag statistik Insyn i SCB: s avgiftsbelagda verksamhet

Riktlinjer for prioriteringar inom hélso- och sjukvard

Bistand via ambassader
— en granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet

Betyg med lika vérde?

— en granskning av statens insatser

Hoga tjansteméns representation och férmaner
Riksrevisionens arliga rapport 2004
Arbetsmiljoverkets tillsyn

Offentlig férvaltning i privat regi
— statsbidrag till idrotisrérelsen och folkbildningen

Premiepensionens forsta ar

Ratt avgifter?
— statens uttag av tvingande avgifier

Vattenfall AB
— Uppdrag och statens styrning

Vem styr den elektroniska férvaltningen?

The Swedish National Audit Office Report 2004
Forsikringskassans kop av tjdnster for rehabilitering
Arlandabanan Insyn i ett samfinansierat jérnvégsprojekt

Regelférenklingar for féretag
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