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Sammanfattning

Regeringen har gett Statskontoret i uppdrag att kartldgga Migrationsverkets
interna styrinstrument och styrprocesser och bedéma hur dessa bidrar till en
effektiv resursanvéndning, flexibla arbetsformer och en enhetlig tillampning
av de regler och mal som styr verksamheten. | uppdraget har dven ingatt att
bedoma hur regeringens mal nar ut och far genomslag i Migrationsverkets
verksamhet och organisation.

De forslag och bedémningar Statskontoret lamnar i denna syftar till att for-
battra forutsattningarna for en effektivare styrning, mer flexibla arbetsfor-
mer, forbattrat resursutnyttjande och mdjliggéra en mer enhetlig rattstill-
lampning av Migrationsverkets verksamhet.

Vi utgar fran att de forslag som redovisas i rapporten ska kunna genomforas
utan krav pa att ytterligare resurser tillfors verksamheten.

En komplex och omfattande verksamhet

Statskontoret konstaterar att Migrationsverket har ansvaret for en mycket
komplex och omfattande verksamhet. Den &r ofta utsatt for snabba och stora
forandringar, framférallt i form av att antalet asylsékande varierar kraftigt
Over tiden. Utover ansvar for handldggning och beslut i olika migrations-
arenden har Migrationsverket dven ett samordningsansvar for migrations-
fragor gentemot andra myndigheter.

Migrationsverket har en langtgaende decentraliserad verksamhet med
arbetsstallen i stort sett i alla delar av landet. | stort sett allt beslutsfattande i
enskilda &renden sker av handldggare och beslutsfattare placerade runt om i
landet pa lokalkontor i de fem regionerna. Antalet asylsokande varierar
kraftigt dver tiden och verksamhetens omfattning darefter. Pa senare ar har
antalet asylsokande fordubblats liksom myndighetens budget och antalet
anstallda. For narvarande arbetar drygt 3000 anstdllda pa myndigheten,
varav drygt ett hundratal pa huvudkontoret och 6vriga i regionerna.

Det arbete som kravs for att hantera den osékerhet som ligger i ett mycket
starkt omvarldsberoende ar kanske Migrationsverkets svaraste uppgift. Det
staller ocksa stora krav pa regeringens styrning och uppfoljning av verksam-
heten.

Migrationsverket har nu under den nya ledningen paborijat ett reformarbete.
Syftet ar att skapa en tydligare organisation och forbattra styrningen av
myndigheten. Huvudkontoret omorganiserades i borjan av ar 2004. Likasa
har en arbetsordning tagits fram. Statskontorets forslag med avseende pa
Migrationsverkets interna styrning ska ses mot bakgrund av det pagaende
forandringsarbetet.



Den interna styrningen

Statskontoret foreslar att Migrationsverket skapar en ansvarsstruktur under
generaldirektoren med chefer for respektive verksamhetsomrade. Detta bor
renodla och fortydliga ansvarsforhallandena och darmed bidra till att for-
béttra den interna styrningen.

Rutinerna och formerna for beslutsfattandet inom Migrationsverket behdver
stramas at. Det maste vara tydligt for alla anstallda hur uppgifter, ansvar och
befogenheter fordelas i organisationen. Den framtagna arbetsordningen &r
en grund for detta.

Verksamheten bor vara fortsatt decentraliserad for att kunna underlatta
kontakterna med de s6kande. Men beslut om verksamhetens inriktning och
utveckling bor fattas av myndighetens ledning. Verksamheten bor bedrivas
pa ett likartat satt i hela landet. Det ar inte sjalvklart att det behovs en
mellanniva i form av nuvarande regionala indelning. Det viktiga &r att
Migrationsverket bade formellt och i praktiken fungerar som en myndighet
med en samlad ledning av verksamheten.

Det &r av stor vikt att organisationens utformning ger forutsattningar for en
enhetlig styrning, ledning och kontroll av hela verksamheten. For att detta
ska fungera maste det vara tydligt for alla som arbetar i organisationen hur
uppgifter, ansvar och befogenheter férdelas. Vi anser att det finns brister i
dessa avseenden. Det maste dven finnas en balans mellan uppgifter, ansvar
och befogenheter som gor att chefer och medarbetare i organisationen har
forutsattningar att 16sa sina uppgifter. Verksamheten maste ocksa vara styr-
bar fran ledningen utan att antalet direkt understéllda chefer blir for manga.

Det finns inslag av processorientering i nuvarande organisation som gor att
den inte svarar mot ovanstaende kriterier. Férekomsten av natverk, samord-
ningsgrupper och processtoédjande enheter inom huvudkontoret skapar i
vissa avseenden brister i tydlighet. Ledningen har ett ganska stort kontroll-
spann i form av huvudkontorets chefer och de regionala cheferna.

En Overgripande iakttagelse som Statskontorets har gjort &r att Migrations-
verket har ett huvudkontor, som har haft en oklar roll, och fem, i hég grad,
sjalvstandiga regioner. Organiseringen av verksamheten pa huvudkontoret
respektive regionerna har varit olika. Regionerna har i praktiken fungerat
som myndigheter i myndigheten. Huvudkontoret har mer fungerat som
stddjande gentemot regionerna, &n att vara styrande och samordnande.
Myndigheten har tills helt nyligen inte haft nagon arbetsordning som har
reglerat organisation, arbetssatt, ansvar etc. Regionerna har sjélva bestamt
mycket av dessa fragor.



Den centrala styrningen har i regel utévats vid behov och fran fall till fall.
Avsaknaden av en metodisk styrning har resulterat i att det inte funnits en
sammanhallen prioritering av huvudkontorets uppgifter och det har varit
oklart hur ansvar fordelats. Det har i vissa fall varit upp till enskilda hand-
laggare att prioritera och driva enskilda fragor. I de fragor som regionerna
har saknat central styrning har dessa tagit fram regionala styrdokument pa
egen hand. Denna majlighet har utnyttjats i skiftande grad och utifran olika
aspekter av regionerna.

Statskontoret lamnar &ven forslag for att 6ka enhetligheten i drendehante-
ringen, exempelvis att varje enskilt beslut innehaller tydliga referenser till
de instruktioner och den information som besluten i Gvrigt grundas pa.
Regelbundna och systematiska uppfoljningar med avseende pa enhetlig-
heten bor ocksa goras.

Regeringens styrning

Statskontorets bedomning &r att de grundlaggande problemen inte enbart gar
att 16sa med interna organisatoriska eller administrativa atgarder. Aven den
externa styrningen behdver anpassas. Detta betyder dock inte att det ar
ovasentligt hur myndigheten styrs och leds, tvartom. Men I6sningar pa de
mer grundldggande problemen kréver samordnade insatser, t.ex. i form av
forandringar i regelsystem, finansieringssystem, ansvarsférdelning mellan
myndigheter och kommuner m.m.

Statskontoret ger inga forslag pa forandringar av den externa styrningen,
eftersom den inte omfattas av vart uppdrag. Men var uppfattning ar att den
externa styrningen behover ses 6ver pa flera punkter.

Antalet mal i regleringsbrevet for olika verksamhetsgrenar &r manga, dem &r
hogt satta, har i vissa fall olika karaktar och i andra fall utformade pa liknan-
de satt som bestammelser i géllande regelverk. Eftersom Migrationsverket
omformulerar malen internt och att de sallan eller aldrig har uppnatts har
styreffekten over aren minskat betydligt. Det kan finnas anledning att i den
externa och interna styrningen tydligare ange vilka mal som &r 6vergripande
och langsiktiga och vilka mal som mer operativt géller for verksamhetsaret.
Det vore onskvart med farre mal, men tydliga mal som &r nabara under
verksamhetsaret.

Statskontoret anser att nuvarande anslagskonstruktionen forsvarar Migra-
tionsverket mojligheter till att snabbt prioritera mellan och inom olika
verksamhetsomraden, i synnerhet inom asylarendena. Migrationsverket
disponerar for sin verksamhet fyra anslag med nio anslagsposter. Det ar
vanligt att en myndighet endast har ett anslag for sin verksamhet. Den
interna styrningen av verksamheten pa Migrationsverket skulle underlattas
av att Migrationsverket far ett ramanslag for hela sin verksamhet. Ett alter-



nativ till nuvarande anslagskonstruktion &r att myndigheten far ett raman-
slag fordelat pa tva anslagsposter, en for verksamhet/forvaltning och en for
bidrag/transfereringar. En 6versyn och eventuell forandring av anslags-
konstruktionen bor ske parallellt med en 6versyn och utveckling av rege-
ringens mal- och resultatstyrning av Migrationsverket.

Vi anser ocksa att dialogen mellan regeringen och myndigheten bor forstar-
kas for att ge den nya verksledningen stod for en strategisk planering av hur
verksamheten skall utvecklas.

Den nérmare utformningen av tillsyn éver migrationsprocessen, framst av
mottagningsverksamheten, bor utredas i sarskild ordning.
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1 Uppdrag och arbetssétt

1.1 Uppdraget

Statskontorets uppdrag har varit att kartldgga Migrationsverkets interna
styrinstrument och styrprocesser och bedéma om dessa har bidragit till

o en effektiv resursanvandning,
o flexibla arbetsformer och
e en enhetlig tillampning av de regler och mal som styr verksamheten.

Vi har ocksa haft i uppdrag att bedoma hur regeringens mal nar ut och far
genomslag i Migrationsverkets verksamhet och organisation.

Vi har koncentrerat vart uppdrag till de mer resurstunga verksamheterna,
framst asylprévning och mottagningsverksamhet. Migrationsverket har dock
dven manga andra viktiga uppgifter.

Statskontoret har ocksa haft i uppdrag att granska kvaliteten och kostnads-
effektiviteten i Migrationsverkets IT-verksamhet. Uppdraget har i denna del
avrapporterats till regeringen i en sérskild PM 2004-04-01, Granskning av
Migrationsverkets IT-verksamhet.

1.2 Myndighetens sardrag

Manga olika uppgifter

Migrationsverkets verksamhet och uppgifter &r omfattande och komplexa.
En betydande del av myndighetens verksamhet bestdr av myndighetsut-
6vning som ror enskilda individer. Det &r processer som leder fram till for
individen mycket ingripande beslut med réttsverkan.

Myndigheten har ocksa verkstallande uppgifter efter det att beslut fattats,
tex. vid ett atervandande. Myndigheten har ocksa uppgifter som inte &r
myndighetsutévning, s.k. faktisk verksamhet i form av boende, organiserad
verksamhet m.m. Migrationsverket har dessutom en uppgift att vara central
forvaltningsmyndighet inom hela migrationsomradet. Det handlar om sam-
verkan och samordning mellan myndigheter och kommuner samt deltagande
i internationellt utvecklingsarbete.

Var slutsats ar att uppgifternas olika karaktarer gor att styrsystemet maste
anpassas efter de olika verksamheterna.
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Verksamhetens volym varierar kraftigt

Ett annat sérdrag &r att verksamhetens volym varierar kraftigt, sarskilt an-
talet asylsokande, och att verksamhetsvolymen ar utanfér myndighetens
kontroll och mojlighet till paverkan. De senaste fyra aren har antalet asyl-
sokande tredubblats. Sadana kraftiga svangningar i verksamhetsvolymen
staller speciella krav pa styrsystemet.

Politiskt kansligt omrade

Ett tredje sardrag ar att myndigheten i sarskilt stor utstrackning verkar inom
ett politiskt mycket uppmarksammat omrade — bade inrikespolitiskt och
utrikespolitiskt. Bedomningen av forhéllandet i olika lander bor t.ex. vara i
samklang med statsledningens bedémningar. Myndigheten maste vara
lyhord for det politiska systemet samtidigt som den har att agera sjalvstan-
digt bade i myndighetsutdvningen och i den praktiska verksamheten. Det
staller krav pa god dialog mellan myndighet och regeringen.

Verksamheten har under en lang féljd av ar haft i stort sett samma problem
- langa handlaggningstider, bristande enhetlighet i bedémningen, svarig-
heter att fa fortroende hos allmanheten m.m. Verksamheten har omorganise-
rats flera ganger, ledningar har bytts, utredningar har gjorts och atgarder har
vidtagits for att forbattra den interna verksamheten. Mycket har blivit battre
men de grundlaggande problemen finns i stort sett kvar, vilket enligt var
bedémning tyder pa att dessa inte enbart gar att I6sa med interna organisato-
riska eller administrativa atgarder. Aven den externa styrningen kan behéva
anpassas for att komma till ratta med bl.a. oklarheter i regelsystem, finansie-
ringsformer, ansvarsfordelning mellan myndigheter och kommuner m.m.

1.3 Uppdragets genomforande och upplaggning

Avgransningar och utgangspunkter
Var granskning har framst koncentrerats pa att

e beddma styrsystem, organisation m.m. som verktyg,
e analysera problem i verksamheten som kan ha samband med styrningen.

Fragestallningar som tas upp i uppdraget ror effektiviteten, flexibiliteten och
formagan att gora enhetliga bedomningar inom hela verksamheten. Vart
utredningsarbete har grundat sig pa en analys av det interna styrsystemet
och vilka verksamhetsproblem som har sin grund i brister i styrsystemet.

Vi ska enligt uppdraget bedéma om styrsystemet har bidragit till en effektiv
resursanvandning och flexibla arbetsformer. Om det finns problem i en
verksamhet har detta ofta grund i brister i styrningen av verksamheten. Vi
har darfor analyserat nagra av de strukturella problemen i verksamheten
(dvs. exklusive de vardagsproblem som finns i alla verksamheter).

12



Nasta steg har varit att utifrdn en problemanalys forsoka lagga fast vilken
del av styrsystemet som har brister. Detta kan vara svart och manga ganger
far det bli en ren bedémning. Det kan ocksa vara sa att bristerna i styrsyste-
met ligger i den del av styrkedjan som ligger utanfor myndigheten — rege-
ringens och riksdagens styrning.

Denna rapport utgdr en sammanfattning av iakttagelser och forslag. Vi be-
skriver nagra huvudfragor som vi anser bor beaktas i det fortsatta utveck-
lingsarbetet inom Migrationsverket. Det finns ocksa analyser och bedoém-
ningar som mer riktar sig till regeringen — t.ex. avseende den externa
myndighetsstyrningen.

Underlag och arbetssatt

| bilagor till denna rapport redovisas det véasentligaste underlaget vi har haft
for vara slutsatser. Eftersom verksamheten &r val kand for saval Migrations-
verket som regeringen har vi inte redovisat kartlaggningsmaterial i nagon
storre omfattning. Kartlaggningen beror dels den interna styrningen respek-
tive den externa. Vi har &ven sammanstallt vissa nyckeltal for verksam-
heten. Vi har anvdnt oss av och bearbetat befintlig data, huvudsakligen
framtagen av Migrationsverket. Nagon egen datainsamling har vi saledes
inte gjort.

Vart utredningsunderlag bestar av flera delar

intervjuer,

statistik,

Migrationsverkets interna dokument,
externa dokument och andra utredningar.

Vi har framst intervjuat personer pa Migrationsverket, dels inom den centra-
la ledningen eller med nyckelfunktioner pa huvudkontoret, dels nyckel-
personer vid samtliga fem regionala kanslier. Vi har &ven genomfort besok
och intervjuer inom den operativa lokala verksamheten. En telefonenkat
riktad till ett tiotal beslutsfattare angaende praxisfragor har genomforts.
Dérutéver har vi intervjuat personer pa Utlanningsnamnden och inom
regeringskansliet.

Den statistik vi har bearbetat ar framst Migrationsverkets. For rapporten
relevanta delar & sammanstalld i bilaga 4. Meningen ar inte att bilagan ska
ses som ett komplett underlag till hur verksamheten inom migration ser ut.
Syftet med bilagan ar snarare att data som omnamns i rapportens olika delar
finns samlat och askadliggors samlat pa ett stalle. Dessutom kommenteras
materialet mer utforligt i bilagan.

En omfattande genomgang och granskning av Migrationsverkets interna
dokument har genomforts av bl.a. féljande:
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e Protokoll och minnesanteckningar fran direktion, styrelse m.fl. grupper
e GDI, GDM och GDS.*

e Arsredovisningar, handbécker (ekonomi-, utldnnings- m.fl.), verksam-
hetsplaner och tillhérande dokument (t.ex. regionernas periodiska
rapporter), processbeskrivningar, arbetsordning (inklusive bilagor).

e Interna undersokningar och utvarderingar.

e Regiondokument, exempelvis; RDM, RDS,*> funktionsbeskrivningar,
delegationer, regionala och lokala verksamhetsplaner (eller liknande),
handlingsplaner for arbetsmiljo, kompetensforsorjning etc.

¢ Internrevisionens granskningar och uppféljningar.

Externa dokument som vi har anvént oss av ar instruktioner, regleringsbrev,
propositioner, lagar etc. Som underlag har &ven anvénts diverse statliga ut-
redningar inklusive nagra av Statskontorets tidigare rapporter inom omradet.

Utredningen har haft en referensgrupp med representanter fran Utrikes-
departementet och Finansdepartementet. Flera avstamningar har ocksa
gjorts med Migrationsverkets ledning. Statskontoret svarar dock ensamt for
innehallet i denna rapport. Migrationsverket har aven faktagranskat rappor-
tens texter.

Som en del av detta uppdrag har Statskontoret tidigare redovisat IT-relate-
rade fragor i ett separat PM, Granskning av Migrationsverkets IT-verksam-
het (PM 2004-04-01).

| Statskontorets utredningsarbete har deltagit Jan Moller (uppdragsansva-
rig), Carolina Carneck, Magnus Enzell (fr.o.m. april 2004) och Clas
Heinegard (t.0.m. april 2004). En intern styrgrupp har bestatt av Magnus
Svantesson (ordférande), Anders Dager och Margareta Hart.

! Instruktioner, Meddelande respektive Styrdokument fran Generaldirektoren.
2 Meddelande respektive Styrdokument frén Regiondirektéren.
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2 Effektivitet

2.1 En samlad ledning av verksamheten

Migrationsverket kan, litet tillspetsat, uppfattas som fem verkstallande
myndigheter — dvs. de fem regionerna samt ett huvudkontor med stodjande
uppgifter.

Statskontoret foreslar sammanfattningsvis féljande:

e Migrationsverket bor inte bara formellt utan dven i praktiken fungera
som en myndighet med en samlad ledning av verksamheten.

e Migrationsverket bor skapa en samlad ansvarsstruktur under general-
direktoren som leds av utpekade verksamhetsansvariga chefer for
respektive verksamhetsomrade.

e Migrationsverket bor ha en organisation och ett styrsystem som ger en
tydlighet i ansvar, uppgifter och befogenheter.

e Den nuvarande processorienterade styrningen bor erséttas av en tydlig
beslutsordning som bor framga av arbetsordningen,

e En strategi for utveckling av verksamheten bor tas fram.

Organisation

Genom aren har det varit upp till Migrationsverket att bestimma hur verk-
samheten ska organiseras. Migrationsverket har lange haft en decentrali-
serad verksamhet med arbetsstallen i stort sett i alla delar av landet.
Organisationen ska ge forutséattningar for en enhetlig styrning, ledning och
kontroll av hela verksamheten.

For att detta ska fungera maste det vara tydligt for alla som arbetar i orga-
nisationen hur uppgifter, ansvar och befogenheter fordelas. Det maste ocksa
finnas en balans mellan uppgifter, ansvar och befogenheter som gor att
chefer och medarbetare i organisationen har forutsattningar att lésa sina
uppgifter. Verksamheten maste ocksa vara styrbar fran ledningen utan att
antalet direkt understallda chefer blir for manga.

Det finns inslag av processorientering i nuvarande organisation som gor att
den inte svarar mot ovanstaende kriterier. Férekomsten av en mangd nat-
verk, samordningsgrupper och processtodjande enheter inom huvudkontoret
skapar i vissa avseenden brister i tydlighet. Det finns t.ex. processansvar
som inte &r kopplat till styrande befogenheter, och ledningen har ett ganska
stort kontrollspann i form av huvudkontorets chefer och de regionala
cheferna.
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Inom Migrationsverket har ett antal atgarder redan vidtagits, bl.a. genom
den nyligen framtagna arbetsordningen. Dartill anser Statskontoret att ytter-
ligare forandringar behovs.

Organisationsprincip

Organisationen &r ett av ledningens styrinstrument. Migrationsverkets led-
ning bor ha fortsatt frihet att utforma organisationen i samverkan med med-
arbetarna inom verket. Vi lamnar darfor forslag pa hur organisationen skulle
kunna organiseras och utvecklas for att passa Migrationsverkets verksamhet.
Daremot avstar vi fran att definiera och dra granser mellan olika verksam-
hetsgrenar inom myndigheten. Detta ar en fraga som myndigheten avgor
bést sjélv.

Vara Overvaganden gar i riktning mot en organisation med verksamhets-
ansvariga chefer for respektive verksamhetsomrade. Organisationen bor
k&nnetecknas av korta beslutsvagar. Organisationen ska avspegla verksam-
hetsstrukturen, sa langt detta ar mojligt.

Verksamheten bor vara fortsatt decentraliserad for att kunna underl&tta kon-
takterna med de sokande. Men beslut om verksamhetens inriktning och
utveckling bor fattas av myndighetens ledning. Verksamheten bor bedrivas
pa ett likartat sétt i hela landet — i syfte att uppna okad enhetlighet i hand-
laggningen och vid avgéranden av enskilda darenden.

Administrationen bor ske pa centrala enheter for att na stordriftsfordelar. All
administration behover inte vara lokaliserad i Norrkdping, men ledningen
bor vara gemensam aven pa detta omrade.

Huvudkontoret

I huvudkontoret bor det finnas verksamhetsansvariga chefer som, var och en
inom sitt omrade, har ett dvergripande ansvar for verksamheten och &r
direkt understallda Migrationsverkets ledning. Migrationsverket bor sjalv
avgora hur manga verksamhetsansvariga chefer som bor finnas i huvud-
kontoret samt vilka verksamheter de ska ansvara for.

Uppgifterna som central forvaltningsmyndighet, dvs. att svara for samord-
ningen av migrationsprocessen mellan myndigheter inom landet, bor hallas
samman med verkets uppgifter att svara for EU-kontakter och annat inter-
nationellt samarbete. Detta innebéar att de tva nuvarande stabsenheterna slas
ihop till en verksamhetsansvarig enhet med egna beslutsbefogenheter.
Verksamhetens karaktér gor i detta fall att viktigare beslut bor understéllas
verksledningen.

Att fora de verksamhetsansvariga cheferna till huvudkontoret ger mojlighet

till en mer samlad ledning av verksamheten. Cheferna behdver inte ndd-
vandigtvis vara fysiskt placerade pa huvudkontoret. Det &r dock viktigt att
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respektive chef i huvudkontoret har personal for att leda verksamheten,
ansvarar for vissa beslut, har ansvar for de resurser som avdelats for
verksamheten och svarar for verksamhetsutveckling inom sitt omrade —
inom ramen for de riktlinjer som lagts fast for hela myndigheten.

I huvudkontoret bor ocksa ledningen av stabsfunktioner finnas, t.ex. ekono-
mi, personal och information.

IT-verksamheten bor organiseras i en central enhet med utféraransvar och
forvaltningsansvar. | dag har den centrala IT-funktionen tre anstéllda i en
organisation med cirka 3 000 anvéndare. En central IT-enhet b6r byggas
upp genom att man omfordelar resurser fran regionerna. Mer centraliserad
drift och foérvaltning och mindre konsultanvéndning kan ge rationaliserings-
effekter. De verksamhetsansvariga cheferna ska vara systemdagare for de
system som stodjer den verksamhet de &r ansvariga for. Det innebér att det
méste finnas en kvalificerad bestallarkompetens pé dessa enheter.?

Vi kan ocksa tanka oss att verksledningen behéver nagra specialfunktioner,
t.ex. chefsjurist (myndigheten ska numer ha en chefsjurist enligt den nyligen
andrade instruktionen; 2004:294), controller och den befintliga intern-
revisionen. Dessa kan finnas som en mindre stab direkt under ledningen.
Internrevisionen bor organisatoriskt ses som styrelsens organ, eftersom den
rapporterar till styrelsen, men administrativt bor den ligga under verksled-
ningen.

Verksamheten i nuvarande processorienterade enheter i huvudkontoret bor
avvecklas och personalen foras till de verksamhetsansvariga enheterna.
Verksamhetscheferna far darmed tillgang till kompetens for att se till att
besluten tas pa ett enhetligt satt i hela organisationen.

| arbetsordning, eller via direktiv fran ledningen, bor det anges vilka beslut
som far fattas av verksamhetsansvariga chefer och vilka beslut som ska
lyftas till verksledningsniva.

Lokal organisation

Hur den lokala verksamheten ska indelas och ledas ar en fraga med manga
dimensioner. Vi ser det dock inte som sjalvklart att det behdver finnas en
mellanniva (regional niva) med samordnande chefer/kanslier enligt nuvaran-
de regional indelning.

| vissa fall kanske verksamheten kan ledas direkt fran huvudkontoret.
Exempelvis om det ar ett mindre antal lokala enheter som hor till verk-
samhetsomradet. | andra fall kan man tianka sig att lokala enheter slas
samman till farre organisatoriska enheter med arbetsstallen pa olika

% For dvriga I T-relaterade fragor hanvisas till delredovisningen: Granskning av Migrations-
verkets IT-verksamhet (PM 2004-04-01).
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geografiska orter. Dessa lokala enheters chefer skulle da bli direkt under-
stéllda respektive verksamhetschef i huvudkontoret.

En geografiskt spridd organisation gor det alltid lite svarare for ledning och
lokala chefer att ha frekventa personliga kontakter med varandra. Dagens
teknik med intranat, e-post, videosamtal m.m. underlattar dock informa-
tionsutbytet.

Var slutsats ar att Migrationsverket bor se 6ver sin verksamhetsstruktur med
avseende pa andamalsenligheten med nuvarande regionala organisation.

Verkets ledning

Migrationsverket ar en starkt decentraliserad myndighet dar regionerna har
det egentliga verksamhetsansvaret. Det finns ocksa tecken pa att det uppstatt
"myndigheter i myndigheten” som utévar sin verksamhet pa olika sétt och
med olika grundlaggande filosofi. Den centrala ledningen av verksamheten
beskrivs av intervjuade som diffus och svag. Var slutsats &ar att process-
orienteringen inte har fatt den effekt som man efterstravat — kanske har
processorienteringen drivits alltfor langt.

Migrationsverket har nu under den nya ledningen paborijat ett reformarbete.
Syftet ar att skapa en tydligare organisation och forbattra styrningen av
myndigheten. Arbetet har i dagsldget huvudsakligen berért huvudkontoret.
En ny organisation for huvudkontoret infordes i borjan av ar 2004. Den nya
generaldirektéren och dverdirektoren (ny funktion fér myndigheten) tilltrad-
de i mars 2004.

Verket leds av en generaldirektor. Verket har ocksa en styrelse med begran-
sat ansvar, beslut i t.ex. individarenden fattas inte av styrelsen, ens om de ar
av principiell natur. Migrationsverket kan till regeringen 6verlamna vissa
beslut i individarenden. Dessa beslut fungerar da som végledande praxis for
verkets beslut i andra liknande arenden.

Migrationsverket bor enligt var mening ha en central beredningsgrupp dar
vissa beslut som fattas av verksledningen bereds i nérvaro av verksamhets-
ansvariga chefer, ekonomichefen, personalchefen, informationschefen och
eventuellt nagon mer. Denna beredningsgrupp ersatter nuvarande lednings-
grupp, direktionen och forum. Ledningsgruppens beslut bor protokollforas
och delges pa intranatet eller pa annat satt. | huvudkontoret bor de verksam-
hetsansvariga cheferna ha en styrande roll i forhallande till understallda
enheter som har ett "utféraransvar”.

De stabsenheter som inréttas bor fungera som stab till generaldirektoren
men bor ocksa ha definierade servicefunktioner mot hela organisationen. De
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verksamhetsansvariga enheterna bor ha i uppgift att vara ansvariga system-
agare inom IT-omradet och bestéllare av utvecklingsuppdrag.

Ansvaret for vissa verksgemensamma funktioner och den administrativa
verksamhet som regionerna i dag ansvarar for, bor samlas och ledas fran
huvudkontoret (lokaliseringen behdver dock inte vara Norrkoping). Vid
behov bor arenden som kréver specialistkompetens kunna koncentreras till
nagon lokal enhet.

Hur uppgifterna mellan generaldirektéren och dverdirektoren ska fordelas ar
en fraga som ledningen sjélv bor avgora.

En strategi for utveckling av verksamheten

Langre fram i rapporten konstaterar vi att Migrationsverkets verksamhet
paverkas starkt av olika faktorer i omvarlden. Strategin for hur verksam-
heten ska bedrivas och utvecklas behdver anpassas till detta. Strategin ska
ge vagledning for at vilket hall verksamheten ska styras och vilka nya (eller
gamla) grepp som ar effektiva for att nd en losning pa problemen.

Nya grepp pa verksamheten kan t.ex. innebéra att satsa pa forebyggande i
stallet for akuta atgarder, oka samarbetet med intresseorganisationer, ta bort
flaskhalsar, arbeta aktivt for andringar i regelverket, bryta upp tidigare
praxis och kultur, lagga mer ansvar pa individen, arbeta med benchmarking
och leta "best practice” i andra lander m.m.

I samband med att EU férvéntas ta ett nytt steg i harmonisering av regler
inom omradet finns ett tillfalle att utveckla en ny strategi.
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2.2  Effektivare styrning

Statskontoret redovisar sammanfattningsvis foljande iakttagelser:

e Migrationsverket behover en tydligare ledning och en mer aktiv kontroll
av verksamheten.

e Den nyligen framtagna arbetsordningen bor skapa klarhet om uppgifter,
ansvar och befogenheter inom organisationen.

e Prioriteringar mellan verksamheter och avvégningar mellan rattsakerhet,
produktivitet och kvalitet bor grundas pa direktiv och konsekvensanaly-
ser som &r gemensamma for verket.

e Ledningsuppgiften innebar ocksa viktiga kultur- och fortroendeskapande
atgarder.

o Kapaciteten for omvarldsanalyser bor starkas.

Ledning styrning och kontroll

| intervjuer har anstillda pa Migrationsverket pekat pa behovet av ledning,
prioritering, utveckling och en béttre styrning av verksamheten. Det &r
ocksa uppenbart att samma uppdrag kan genomfdras pa olika satt i olika
delar av landet. De centrala processerna i huvudkontor och runt ledning har
bedrivits i flera fora. Transparens har inte varit ett utmarkande drag for
verksamheten.

Det maste i detta sammanhang sdgas att vi inte har kunnat bedéma hur den
nya ledningen har forandrat denna bild. Flera av de atgarder som hittills har
vidtagits gar i den riktning som vi foresprakar i denna rapport, t.ex. att
utveckla en arbetsordning som ger en storre klarhet i var ansvar och be-
fogenheter finns i organisationen. De uppfattningar vi mott &r ganska sékert
etablerade under flera ar och speglar inte en vardering av den nya ledningen.
Denna ledning har just startat ett brett forandringsarbete men det &r for tidigt
att vardera detta.

En verksledning leder verksamheten och i detta ingar styrning av verksam-
heten, kontroll av hur verksamheten bedrivs samt uppfoljning av resultat och
effekter. Men i begreppet ledning ingar mer an styrning, kontroll och upp-
foljning. Det handlar om kulturskapande atgarder, att skapa 6ppenhet och
samarbetsklimat, bygga upp fortroendet i omvérlden, stimulera processer
och skapa arbetsgladije, 16sa konflikter, bygga upp en bra dialog med politis-
ka instanser och externa parter, fungera val i massmedia m.m.
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Samlad ledning och béttre kontroll av verksamheten

Var bedémning ar att Migrationsverket bor ha en mer samlad ledning av
verksamheten. Huvudkontoret ska inte i forsta hand vara stab och ge stod till
resten av organisationen. Den centrala nivan ska leda, styra och kontrollera
verksamheten.

Det &r den centrala ledningen som ska gora avvagningar mellan produkti-
vitet, rattsakerhet och kvalitet — inte personal langt ute i organisationen.
Utifran statsmakternas riktlinjer ska Migrationsverkets centrala ledning
besluta om vad som ska prioriteras nar anslagsmedlen minskar eller okar.
Det &r den centrala ledningen som ska ge riktlinjer for hur vissa kénsliga
arenden ska hanteras och se till att flaskhalsar elimineras.

Det handlar ocksa om béttre kontroll av att styrsignaler foljs och att verk-
samheten bedrivs pa avsett sitt — samt att vidta atgarder nar sa behovs.

Nar vi ovan talar om “den centrala ledningen” sa innebar det inte att gene-
raldirektéren och Overdirektoren ska drankas i mangder av beslut. Det &r i
forsta hand de verksamhetsansvariga cheferna som, under generaldirektdren,
ska svara for verksamheten inom respektive omrade. Samordningen ska ske
i den foreslagna beredningsgruppen. Verksledningen ska fatta de avgérande
besluten eller delegera till de verksamhetsansvariga cheferna.

Omvarldens paverkan pa verksamheten

Myndighetsledningen styr myndigheten, men omvarldens paverkan pa verk-
samheten kan ha stor effekt pd verksamheten. Ibland &r denna paverkan
tydlig, t.ex. nér det sker en snabb 6kning av antalet asylsokande. Ibland ar
paverkan svar att se, t.ex. IT-utveckling, attitydférandringar. Aven denna
typ av omvarldsforandringar kan dock ha stor effekt pa verksamheten.

Problem i statliga myndigheters verksamhet har ofta sin grund i bristande
omvarldsanpassning beroende pa att ledningen inte sett att omvarlden
forandrats. Men att fordndra en myndighets verksamhet &r en trog process —
kanske sarskilt i stora regelstyrda myndigheter. Ett framgangsrikt forand-
ringsarbete kraver ocksa att alla medarbetare maste forsta ledningens motiv
och bevekelsegrunder, vilket tar tid och kraft i en stor organisation.

Migrationsverkets verksamhet paverkas av manga omvarldsfaktorer, t.ex.

— antal individer som soker asyl m.m.

— lagstiftningens utformning

— regeringens myndighetsstyrning

— utvecklingen av réttspraxis

— EG-direktiv och internationellt samarbete
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— vérldslaget i olika delar av varlden

— andra myndigheters agerande

— kommunernas ekonomi och verksamhet
— tillgang till personal, avtal, I6ner m.m.
— teknikutveckling

— massmedia

— attityder i samhallet.

| en stor organisation som Migrationsverket bor ledningen tidigt ta initiativ
till anpassning av den egna verksamheten, eftersom det tar lang tid att
genomfora forandringar. Tidigt beslutsfattande innebdr samtidigt en risk for
att fatta felaktiga beslut. Svarigheten &r inte att se enskilda forandringar utan
att se den sammantagna bilden av alla férandringar och dra ratt slutsatser.
Darfor kravs en val utvecklad analysformaga.

Var bedémning ar att Migrationsverket bor forstarka kapaciteten for analys.
Det handlar om att starka resurser, kompetens och processer.

Extern styrning och aterrapportering

Statskontoret ger inga forslag pa forandringar av den externa styrningen,
eftersom den inte omfattas av vart uppdrag. Den externa styrningen
paverkar dock den interna styrningen. Ur denna aspekt kan en forandrad
extern styrning skapa battre forutsattningar for en god intern styrning.
Exempel pa sadana forandringar ar:

o Fler styrelseledamoter med egen erfarenhet av att leda en stor organisa-
tion.

e En forenklad anslagskonstruktion.

e En storre handlingsfrinet for myndighetsledningen att hantera myndig-
hetens forvaltningsanslag.

o Tilldelning av anslag bor ske efter forutsagbara spelregler vid volym-
forandringar.

e Farre men tydliga mal som ar nabara under verksamhetsaret.

e En mer langsiktig och fast struktur for aterrapporteringskraven till rege-
ringen.

o Forbattra beslutsunderlaget, exempelvis genom noggranna analyser av
vad ett asylarende kostar (inklusive de olika delarna) och hur Iang tid det
ar rimligt att handlaggningen tar.

e Ett tydligare uppdrag, t.ex. fér samordning av migrationsprocessen.
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e Battre samordning mellan ekonomistyrningen och verksamhetsstyr-
ningen.

Vi anser ocksa att myndighetsdialogen bor forstarkas for att ge den nya
verksledningen stod for en strategisk planering av hur verksamheten ska
utvecklas.

Regeringens externa styrning paverkar den interna styrningen. Pa flera
punkter skulle en forbéttrad extern styrning kunna leda till béattre forut-
sattningar for en god intern styrning (se &ven bilaga 3).

Utnamningsmakten

Det finns manga faktorer som regeringen har att beakta nar verksledning
och styrelse utndmns. Vi vill dock lyfta fram en aspekt som har betydelse
for intern styrning, effektivitet m.m.

Styrelsen féljer myndighetens arbete och vakar 6ver att det utfors effektivt
och i dverensstimmelse med uppdraget. Da behovs ocksa nagra personer
med egen ledningserfarenhet for att kunna stélla de ratta fragorna till verks-
ledningen och veta vilken typ av atgarder som ar rimliga i olika situationer.
Det vore onskvart med fler styrelseledamdter som har egen erfarenhet av att
leda en stor organisation.

Anslagsstruktur

Migrationsverket disponerar for sin verksamhet fyra anslag med nio an-
slagsposter. Samtliga anslag/poster &r ramanslag. Det ar vanligt att en
myndighet endast har ett anslag for sin verksamhet. Det har t.ex. Kriminal-
vardsverket och Rikspolisstyrelsen.

Anslagskonstruktionen medfor vissa problem for en kostnadseffektiv intern
styrning av verksamheten, exempelvis:

— Medel for I6ner, lokaler m.m. ges i tva olika anslag och gransdragningen
mellan vilken verksamhet som far finansieras fran respektive post ar inte
tydlig.

— Medel for bidrag och transfereringar ges i samma anslagspost som er-
séttning for 16ner m.m.

— IT-verksamheten finansieras via tva anslagsposter.

— De samlade medlen for forvaltning kan inte fritt disponeras av ledning-
en.

Det &r i forsta hand riksdagens behov av styrning som avgor hur anslags-
strukturen bor utformas. Fler anslag med preciserade andamal medger en
storre detaljstyrning fran riksdagen och samtidigt mindre handlingsfrihet for
regeringen, och vice versa.
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Den interna styrningen av verksamheten pa Migrationsverket skulle gagnas
av att Migrationsverket far ett ramanslag for hela sin verksamhet. Ram-
anslaget bor fordelas pa tva anslagsposter, en for verksamhet/forvaltning
och en for bidrag/transfereringar. En sadan ordning innebar ocksa att rege-
ringen skulle fa en stérre handlingsfrihet att disponera om medel inom
anslaget, t.ex. nar det sker omvarldsforandringar under l6pande ar.

En forandring av anslagskonstruktionen innebér inte att regeringen mister
nagra mojligheter att ekonomiskt styra Migrationsverket. Aven med en
sadan anslagskonstruktion kan regeringen, om sa behovs, skriva in olika
typer av beloppsrestriktioner i regleringsbrevet. En férandrad anslags-
konstruktion bér dock kompletteras med att mal- och resultatstyrningen ses
over, vilket vi aterkommer till langre fram.

Ledningens disposition av anslag for myndighetens forvaltning
Mojligheterna till snabbare omprioriteringar inom myndigheten skulle ocksa
forbattras om Migrationsverkets ledning kunde fordela tilldelade medel for
forvaltningskostnader mer fritt mellan verksamhetsgrenarna forvaltning och
mottagning. Det ar i de flesta myndigheter en sjalvklarhet att ledningen har
mojlighet att fordela medel for 16ner, lokaler m.m. mellan olika delar av
verksamheten.

Om det uppstar langa handlaggningstider i asylprévningsprocessen kommer
kostnaderna att 6ka i mottagningssystemet. Den ekonomiska styrningen av
verksamheten bor alltsa syfta till att handlaggningstiderna halls nere for att
undvika stora kostnadsokningar i det dyra mottagningssystemet. FOr att
kunna klara detta maste Migrationsverket ha majligheter att prioritera om
inom hela sitt verksamhetsomrade. Det kan inte ledningen fullt ut i dag pa
grund av restriktioner i den externa ekonomiska styrningen.

Stabila spelregler for anslagsberakningen

Det ar fa myndigheter som liknar Migrationsverket i det avseendet att deras
verksamhetsvolym kan forandras kraftigt och snabbt. Detta staller sarskilda
krav pa att det ekonomiska styrsystemet, bade externt och internt, ar anpas-
sat for sddana snabba svangningar i verksamhetsvolym.

Ar 2002 var det slutliga utfallet pd Migrationsverkets anslag drygt 1 miljard
hogre an det belopp som hade beréknats i budgetpropositionen. I mitten pa
aret beslot statsmakterna att skjuta till halften av beloppet och i december
skots den andra halften till.

Under sadana omstandigheter ar det inte latt for ledningen att veta vilka
ekonomiska ramar som kommer att gélla for budgetaret. Nar snabba beslut
maste tas, behover generaldirektéren och lokala verksamhetsansvariga
chefer veta vilka ekonomiska ramar som galler. Sa ér det inte i dag.
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Nuvarande budgetprocess och budgetlag med ramar som satts ett halvar
innan budgetaret borjar och som forvantas kunna gélla under en trearsperiod
passar inte myndigheter med snabba forandringar i verksamhetsvolymen.
Regering och riksdag gor vid behov justeringar i anslagstilldelningen under
l6pande budgetar. Ibland kommer dock besluten langt efter det att myndig-
heten hade behdvt besked om vilka ramar man hade att réra sig med.

For en god intern ekonomisk styrning &r det viktigt for en myndighetsled-
ning att den vet hur de ekonomiska ramarna for verksamheten kommer att
forandras om verksamhetsvolymen forandras i fdrhallande till gjorda
prognoser. Samtidigt ar det sa att regering och riksdag aldrig kan ge lang-
siktiga garantier om en viss medelstilldelning. Av statsfinansiella skél kan
utgiftsvolymen i vissa fall behdva hallas tillbaka dven om behoven av nya
medel ar aldrig s& motiverade.

Forutsattningarna for en god intern ekonomisk styrning star darmed i vissa
fall i motsatsstéllning till en god statsfinansiell styrning. Hur denna konflikt
ska losas ar inte var uppgift att ge forslag pa. Behovet av en god intern
ekonomisk styrning talar dock for ndgon typ av anpassning av nuvarande
budgetprocess.

Malstyrningen

Antalet mal i regleringsbrevet for olika verksamhetsgrenar ar alltfor manga
enligt var bedémning. Regeringen har i det senaste regleringsbrevet angett
mellan 25 och 30 olika mal for verksamheten. S& manga mal ger en "utspad-
ningseffekt” genom att det blir svart att kommunicera malen med tusentals
anstallda. Vill regeringen na styreffekt bor antalet mal minskas.

Flera av nuvarande mal for verksamhetsomradena ar alltfor allmant utfor-
made, eller for hogt stallda, for att ha ndgon styreffekt pa Migrationsverket.
Om regeringen ar efter ar satter mal som inte nas av verket forsvagas styr-
effekten.

Vissa mal ar ocksa utformade pa liknande satt som bestammelser i gallande
regelverk. Om formuleringarna skiljer sig at skapar det dessutom osakerhet
om regelverket verkligen géller.

Migrationsverket ska omvandla de externa malen till interna mal for sin
egen styrning av verksamheten. Eftersom de externt satta malen i flera fall
ansetts av Migrationsverket som orealistiska har myndigheten i vissa fall
satt lagre mal. T.ex. har sex manaders handlaggningstid i asylarenden blivit
tio manader i de interna malen. Inte heller dessa interna mal har kunnat nas
av organisationen. Med tiden har malstyrningen darfor fatt mindre styr-
effekt.
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Det kan finnas anledning att i den externa och interna styrningen tydligare
ange vilka mal som ar dvergripande och langsiktiga och vilka mal som mer
operativt galler under verksamhetsaret. Overgripande och langsiktiga mal
bor da anges i instruktionen (fér den externa styrningen) och i strategidoku-
ment (fér den interna styrningen). De mal som galler for verksamhetsaret
bor redovisas i regleringsbrev respektive verksamhetsplaner.

Resultatstyrningen

Regeringen foljer verksamheten noga genom att begéara aterrapporteringar
pa ett stort antal omraden. Méatbara mal har i stort sett varit konstanta dver
aren. Men det kan finnas anledning att astadkomma, totalt sett, en mer
langsiktig och fast struktur for aterrapporteringskraven till regeringen. Nar
vissa av aterrapporteringskraven forandras fran ar till ar blir det svart att fa
langa tidsserier, uppfoljningen blir splittrad och helhetsperspektivet gar
forlorat.

| nagra fall staller man mer konkreta krav pa verksamheten t.ex. nar det gal-
ler handlaggningstider. Fragan ar hur regeringen ska agera om de krav som
regeringen stéller pa myndigheten inte uppnas? Om sa sker under en foljd
av ar sa tyder detta pa att de grundlaggande forutsattningarna for resultat-
styrningen inte finns och att ndgon form av atgard behdvs fran statsmakter-
nas sida.

De atgarder som skulle kunna vidtas ar en battre anpassning av malen i for-
hallande till resurserna eller vice versa samt att utkrava ansvar av myndig-
hetens ledning. Detta ar sjalvklara atgarder men historien har visat att de ar
svara att genomfdra pa ett bra satt. Det finns i dagslaget inga ordentliga
analyser av vad Migrationsverkets olika processer kostar. Hur mycket kostar
ett asylarende (inklusive alla olika delar) och hur lang tid ar det rimligt att
det tar? Utan en bild av detta ar det svart for regeringen att utkrava ansvar
om verksamheten kostar for mycket eller handlaggningstiderna &r orimligt
langa.

| dag finns forutsattningar for att kunna minska handlédggningstiderna. Det
beror pa att asyltillstromningen minskat nagot.

Dialog mellan regering och myndighet om strategisk inriktning
Migrationsverket &r en stor organisation med omfattande och komplex verk-
samhet. Detta ger ur styrningssynpunkt sarskilda forutsattningar — styrsigna-
ler maste ges i god tid innan forandringen ska vara genomférd och ledning-
en maste folja upp att styrsignalerna fatt genomslag i alla delar av organisa-
tionen. Den externa styrningen bor helst vara langsiktig, konsekvent och
tydlig. Men det ar inte alltid majligt for regeringen att agera langsiktigt.
Regeringen &r for sin styrning av verksamheten &ven beroende av vad som
sker i t.ex. EU nar det galler dessa fragor.
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Migrationsverket ar starkt beroende av det politiska systemet for sin lang-
siktiga styrning. Déarfor bor den formella eller den informella dialogen
mellan regeringen och myndighet fokusera pa att hitta en samsyn for hur
verksamheten ska utvecklas pa bade kort och langre sikt.

Interna rutiner for styrning, kontroll och uppféljning

Statskontoret foreslar féljande:

e De Overgripande styrdokumenten bor kompletteras med konkreta styr-
dokument.

e Styrsignaler fran ledningen bor samordnas béttre for att ge ett tydligt
budskap.

e Malstyrningen bor skilja pa langsiktiga inriktningsmal och kortsiktiga
verksamhetsmal.

e Styrning bor i okad utstrdckning ske med produktivitets- och effektivi-
tetsmatt.

o System for kvalitetssakring bor inforas for alla delar av verksamheten.

e ”Benchmarking” bor prévas for att se om vissa verksamheter bedrivs
enligt "best practice”.

e Strukturen i verksamhetsstatistiken och objektstrukturen i ekonomisyste-
met bor samordnas béttre for att fa en bra kostnadsuppfoljning.

Ledningen bor forsakra sig om att de styrsignaler som sénds ut ocksa
tranger ut i hela organisationen och uppfattas pa samma sétt.

I en konsultrapport i februari 2003 redovisade Right Sinova en bild av
verksamheten som grundades pa bade intervjuer och seminarier. Grund-
ldggande processer som styrning, uppfoljning, kontroll och prioritering av
verksamheten hade enligt rapporten vissa brister. Sarskilt riktade sig
kritiken mot ledningen, huvudkontoret, organisationen och processorien-
teringen.

De som vi intervjuat ger litet olika bilder av hur styrsystemet fungerar i
praktiken. Vi har i stort sett fatt samma bild av verksamheten som Sinova
gav i sin rapport. Vi har ocksa tidigare i denna rapport tagit upp flera iakt-
tagelser avseende den interna styrningen. Dessa kan sammanfattas sa har:

e Regionerna gar i vissa fragor at olika hall och kan, litet tillspetsat,
beskrivas som “myndigheter i myndigheten”.
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Processorienteringen har i vissa fall lett till oklarheter om ansvar och
befogenheter vilket lett till otydlighet och en varierande praxis.

En tydligare styrning av verksamheten efterfragas.
Verksamhetsplaner m.m. revideras ofta vilket minskar styreffekten.

Huvudkontorets olika enheter ger inte enhetliga och tydliga budskap till
regioner och lokala enheter.

Den centrala ledningen upplevs sta for langt fran den snabbt skiftande
verksamhet som resten av organisationen befinner sig i.

Det har inte alltid varit klart vem som far och ska fatta beslut i vissa
fragor.

Beslut har inte alltid foregatts av en ordentlig beredningsprocess dér
konsekvenser och effekter har bedomts.

I de fall déar beslut eller styrning fran den centrala nivan dréjt eller ute-
blivit har regionerna tagit fram egna regionala styrdokument.

Det finns en flora av styrdokument men kunskapen om innehallet i dessa
dokument &r inte alltid kant.

Kontrollen av hur verksamheten bedrivs ar svag.

Generaldirektorens beslut har inte alltid fatt det genomslag och den
legitimitet som de borde ha haft.

Det maste i detta sammanhang ségas att vi inte har kunnat bedéma hur den
nya ledningen har forandrat denna bild. Det pagar ett forandringsarbete som
vi upplever som positivt men det &r for tidigt att vardera effekterna.

Inriktning av styrprocesser
Migrationsverkets styrprocesser bor utga fran foljande forutsattningar:
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Nyckeln till en battre intern styrning ar enkelhet, tydlighet och kontroll
av att styrningen slar igenom. Arbetsordningen bor avspegla detta.

Hur myndighetens styrsystem fungerar beror pa hur man anvénder det.
Ofta ar det tydligheten i kraven samt aterkopplingen vid uppfoéljningen
som ar den svaga lanken.

Fortsatt verksamhetsutveckling bor inriktas pa de atgarder som skapar
mest verksamhetsnytta i forhallande till utvecklingsresurserna. Infor
varje beslut om forandring bor konsekvensanalyser goras for hur beslu-
tet paverkar maluppfyllelsen, kostnad i forhallande till nytta och andra
effekter.

Verket bor arbeta med langsiktiga mal och kortsiktiga uppféljningsbara
mal, som dock halls noga isér.



e Migrationsverket bor utveckla ett internt styrsystem som medger att
volymférandringar kan hanteras smidigt. Exempelvis bor nyckeltal tas
fram.

Battre uppféljning och analyser

Den externa verksamhetsredovisningen sker enligt en relativt gammal struk-
tur som har fordelen att vissa tidsserier gar att folja under manga ar. For att
man battre ska kunna analysera innehdllet i verksamheten bor objektredo-
visningen i ekonomisystemet ha samma struktur som verksamhetsuppfolj-
ningen.

Nar det stalls t.ex. krav pa handlaggningstider, redovisas, i vart fall externt,
de genomsnittliga handldggningstiderna i stéllet for andelen drenden som
ligger Over satta tidsgranser. Genomsnittsmatt sager ganska litet om varia-
tionen &r stor inom matomradet. Vidare finns det brister i den interna upp-
foljningen av verksamheten. Exempelvis foljs inte den samlade produk-
tiviteten upp och metoder for uppfoljning av effektiviteten saknas. Likasa
sker ingen systematisk insamling av personalens och omvarldens (asyl-
sokande, kommuner, myndigheter, uppdragsgivare) asikter om verksam-
heten.

Migrationsverket bor darfér dvervédga att infora ett heltackande system for
kvalitetsuppfoljning — fran den centrala ledningen till vaktmaésteri.

Det bor klarlaggas vilka kvalitetskrav som verksamheten ska uppfylla och
hur man kan kontrollera att verksamheten ligger pa denna niva.

Verket bor ocksa forsoka gora “benchmarking” mot annan liknande verk-
samhet inom och utom landet. Det finns visserligen ingen som har samma
ansvarsomrade som Migrationsverket, men det finns myndigheter och kom-
muner som har liknade uppgifter inom tillstandsgivning, individstod, admi-
nistration m.m. Likasa bor myndigheten Overvdaga en intern form av
benchmarking genom att jamfora exempelvis olika enheter inom organisa-
tionen.

Internrevisionens rapporter foredras for styrelsen som ofta beslutar att god-
kdnna rapporten men inte alltid gar vidare med att folja upp vilka atgarder
som vidtas av verksledningen. Aterkopplingen i form av &tgérder och beslut
har varit svag dven nér andra uppfoljningar har gjorts.

Det bor finnas en systematisk eller stickprovsmassig kontroll av alla rutiner
inom organisationen. Nagon form av intern “tillsyn” bor aktiveras vid vissa
handelser for att pa ett oberoende satt klargéra vad som hant, vad orsaken
varit och vem som haft ansvaret.
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Enligt var bedémning behovs en grundlaggande genomgang av uppfolj-
ningssystemen och hur information fran dessa system ska behandlas for att
fa effekt pa verksamheten. Det bor troligen finnas en analysgrupp som
utvecklar uppféljningen och ger forslag pa atgarder. Vi anser ocksa att
Migrationsverket borde i stérre utstrackning anlita utomstaende expertis for
att granska olika delar av sin verksamhet, t.ex. vad galler kvaliteten i de
grundutredningar som gors, servicenivamatningar m.m.

Ytterst dr det dock ledningen som ska se till att de styrsignaler man ger
ocksa tranger ut i hela organisationen och att vidta atgarder om sa inte ar
fallet.

2.3  Hantering av vissa verksamhetsproblem

Minska handlaggningstider och arendebalanser

Handl&ggningstiderna &r langre dn de behover vara och skapar betydande
merkostnader i mottagningssystemet. Statskontoret foreslar foljande for att
minska handlaggningstiderna:

e Resurserna for asylhandlaggning anpassas snabbare mot forandringar av
arendemangden.

e Beslut om att avvakta med beslut for en sarskild grupp asylsokande bor
understallas regeringen, om handlaggningstiden darigenom kan bli mer
an sex manader.

Det ar ingen naturlag som sager att en verksamhet ar efter ar ska dras med
langa handlaggningstider och stora drendebalanser eftersom det finns alltid
en orsak (eller flera). For langa handlaggningstider indikerar brister i styr-
systemet, internt eller externt. Darfor tar vi upp denna fraga i var rapport.

De langa handlaggningstiderna innebar att antalet asylsékande i mottag-
ningssystemet blir stort och att kostnaderna for verksamheten darmed blir
hoga. En asylsokande kostar i genomsnitt 11 000 kronor for sjélva drende-
handlaggningen i forsta instans® och cirka 55 000 kr fér uppehall under
véntetiden pd Migrationsverkets beslut i forsta instans.” Cirka halva tiden i
mottagningssystemet ar passiv vantetid da inget sker i drendet. Det innebar
ganska stora besparingar om dessa vantetider kan kortas.

* Arsredovisning 2003 tabell 6, kostnad fér grundérende.
5 224 dagar x 247 kr/dygn, véntetid for avgérande i “forsta instans”.
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Utredningar i normalarenden

En arsarbetskraft i asylprévningen (inkl. handlaggare, beslutsfattare, assis-
tenter, chefer) klarar i genomsnitt cirka 50 arenden per ar, dvs. drygt ett
arende per vecka.

Den genomsnittliga arbetsinsatsen for en handlédggare i ett normalérende
ligger pa 3 till 4 dagar, inklusive beslutsfattande. Det finns dessutom vénte-
tider for att fa ett juridiskt ombud, for att fa tolk, for att gora sprakanalys
m.m. | ett &rende utan sarskilda problem handlar dessa vantetider kanske om
sammanlagt 4 till 6 veckor. Darutéver kommer vissa vantetider pa grund av
arbetstoppar under vissa dagar eller veckor.

Med en god extern och intern styrning boér handlaggningstiderna i asylaren-
den i normaldrenden kunna minskas vilket skulle spara stora kostnader i
mottagningssystemet.

Vilka ér da forutsattningarna for att kunna minska handlaggningstiden for
normalérenden? Det handlar bl.a. om foljande faktorer:

— enrétt resursdimensionering av handlaggare/beslutsfattare,

— smidiga och snabba rutiner for utredningsarbetet,

— ensnabb tillgang till de asylsdkande, tolkar och analysresurser,

— engod planering av verksamheten pa enhetsniva och pa utredarniva,
— strikta krav pa att halla handlaggningstiden.

Sannolikt beror de langa handlaggningstiderna under de senaste 7 till 8 aren
pa att handlaggningsresurserna inte okat i samma takt som antalet asyl-
sOkande. Under senare delen av 1990-talet dkade t.ex. antalet asylsdkande
med 500 procent medan antalet handldggare 6kade med knappt 100 procent.
Detta skapar en obalans mellan resurser och drendevolymer.

Om man inte klarar att 6ka handlaggningsresurserna i takt med ett 6kande
antal asylsokande blir det langre handlaggningstider. En konsekvens av
detta ar i sin tur att kostnaderna véxer snabbt i mottagningssystemet, det
manskliga lidandet av vantan ordknat.

Om den genomsnittliga vistelsetiden i mottagningssystemet okar med en
dag s okar de totala kostnaderna med drygt 10 miljoner kronor.® Skulle
man a andra sidan kunna komma ner till sex manaders handlaggningstid sa
skulle det rimligtvis handla om stora kostnadsminskningar i mottagnings-
systemet. En optimal styrning av verksamheten innebér att det i regel inte
bor finnas “passiva vantetider” i arendehanteringen som beror pa bristande
handl&ggningsresurser. | sammanhanget ska dven noteras att en relativt stor
andel av personerna i mottagandesystemet inte vantar pa beslut i sitt arende
utan pa verkstallighet.

6 255 kr per dygn * 42 000 inskrivna i mottagningssystemet.
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Denna grupp har 6kat kraftigt under de senaste aren.

Sedan mitten av 1990-talet har handlaggningstiderna varit langa. Detta &r ett
tecken pa att det finns ett strukturellt styrproblem som inte ar tillfalligt.
Sannolikt ar det grundldggande problemet brister i det ekonomiska styr-
systemet — inom myndigheten eller mellan regeringen och myndigheten. En
diskussion om detta har pagatt i flera ar mellan myndigheten och regering-
en, och det ar nu viktigt att regeringen vidtar atgarder for att 16sa problemet.

For forsta gdngen pa flera ar kan det nu finnas en mer rimlig balans mellan
uppgifter och resurser samt mellan anslag for olika delar av verksamheten.
Om antalet asylsdkande skulle 6ka i framtiden, trots prognoser om en viss
minskning, bér Migrationsverket se till att handlaggningsresurserna omedel-
bart forstarks i motsvarande man for att halla tillbaka en stark kostnads-
6kning i mottagningssystemet.

Nar Migrationsverkets egna mojligheter till omprioritering &r uttdmda sa bor
regeringen uppmarksammas pa forhallandena sa att atgarder snabbt kan vid-
tas fOr att undvika stora kostnadsokningar i mottagningssystemet.

Sarskilda fall — avvakta utvecklingen i hemlandet

En forlangd vantetid kan ocksa uppkomma helt avsiktligt. Nar t.ex. en krigs-
situation uppkommer i ett land kan Migrationsverket besluta att skjuta upp
avgoOrandet i asylarenden som ror detta land till dess att situationen kan
Overblickas béttre (dessa drenden borde for évrigt sarredovisas i statistiken
eftersom de har en "beslutad” vantetid).

Nar det ar frdga om beslut som sannolikt innebéar langre vantetider borde det
vara regeringen som fattar beslutet. Beslutet innebar ju att myndigheten da
medvetet asidosatter kravet pa en maximal handlaggningstid om sex mana-
der. Ett annat motiv ar ocksa att regeringen béattre bor kunna dverblicka den
varldspolitiska utvecklingen och det ar dven regeringen som maste skjuta till
pengar i mottagningssystemet for den vantetid som uppstar. Nuvarande ruti-
ner bor kunna ses 6ver pa denna punkt.

Sarskilda fall — oklar identitet

Manga asylsokande kommer numera utan identitetspapper. Enbart av detta
skal kan ingen avvisas. Fingeravtryck, spraktester, kontakt med anhoriga i
Sverige m.m. kan i manga fall anvandas i utredningsarbetet, &ven om det da
tar litet langre tid.

I anknytningsarenden kan en ansokan avslas om identiteten inte kan faststal-
las. Det framgar bl.a. av féljande beslut:

"Vid provningen av en ansokan om uppehallstillstand efter inresan ska ocksa
vdgas in betydelsen av att sokandens identitet ar oklar (prop. 1999/2000:43 s.
58). | denna fraga poangterar regeringen att en lika sjalvklar som viktig utgangs-
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punkt ar att den sokandes identitet i s& stor utstrackning som majligt ska klarlag-
gas innan uppehallstillstand beviljas. Om identiteten inte kan klarlaggas, bor
darfor enligt regeringen ansokan i regel avslas i ett anknytningsarende. Rege-
ringen tillagger dock att det kan finnas fall dar forhallandena dr sadana att det
skaligen inte kan kravas att sokanden atervander till ett annat land for att ge in

ansokan darifran.””’.

| asylarenden kan en ansokan inte avslas av samma skél. En utredning ska
studera hur man ska forfara med personer vars identitet inte kan styrkas.

Det finns en bestammelse i utlanningslagen (1989:529) som innebdr att den
som antingen undviker att 1amna uppgifter eller medvetet lamnar oriktiga
uppgifter som &r av betydelse kan avvisas enbart av detta skal (4 kap. 1 8§,
4 p). Denna bestdammelse géller uppgift som lamnas till polisman men
numera ar det oftast Migrationsverkets personal som har den férsta kon-
takten. En lagandring pa detta omrade skulle kanske ocksa férenkla hand-
aggningen av manga drenden.

Alltfor langdragna undersokningar behdver kanske inte goras om den asyl-

sOkande inte samarbetar. Gar det & andra sidan inte att motbevisa sokandens
egna uppgifter sa bor de enligt géllande rattsprinciper godtas.

Mottagningssystemet

Sammanfattningsvis finns féljande problem i mottagningssystemet:

e Det ar for manga som befinner sig i systemet med langa vantetider.

e Det ar en obalans mellan hogt stallda mal for verksamheten och faktiska
resurser for att na dessa mal.

e Rutinerna for samarbetet med kommunerna brister.

Med undantag for den sista punkten ar detta problem som Migrationsverket
inte kan l6sa pa egen hand.

Antalet personer i mottagningssystemet har 6kat och vantas 6ka ytterligare
de narmaste aren. Den organiserade verksamheten svarar inte upp mot
regeringens krav. | bada fallen ar det indikationer pa styrningsproblem —
varken regering eller myndighet vill att det ska vara sa. Orsaken kan dock
ligga bade i den interna och externa styrningen.

Ar 2003 fanns cirka 43 000 personer i mottagningssystemet till en kostnad
av cirka 3 886 miljoner kronor. Dygnskostnaden for en person som finns i

7 Utdrag ur Utlanningsndamnden 409-01.
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mottagningssystemet var 255 kronor ar 2003. Ungefar lika manga bodde i
anlaggningsboende (237 kr/dygn) som i eget boende (151 kr/dygn). Cirka
430 personer bodde i gruppboenden (1 009 kr per dygn) och cirka 180 per-
soner holls i forvar (2 419 kr/dygn).

Den genomsnittliga tiden i mottagningssystemet har okat fran 316 dagar
(2001) till 404 dagar (2003). Okningen beror pa att vistelsetiden ¢kat med
cirka 100 dagar for dem som hade 6ppna, ej 6verklagade asyléarenden hos
Migrationsverket.

Fler "blir kvar” i mottagningssystemet

Att relativt manga finns i mottagningssystemet beror delvis pa svarigheten
att verkstalla ett avvisningsbeslut. De som atervander (sjalvmant, med viss
dvertalning eller med tvang) forsvinner ur systemet liksom de som haller sig
undan verkstallighet (verkstallighetsansvaret for dessa 6verfors till polisen).

Men det finns ocksa de som fatt ett avvisningsbeslut men dar avvisningen
inte kan verkstallas av nagot skal. Om t.ex. personens hemland och identitet
inte gar att faststalla ar det svart att veta till vilket land personen ska skickas.
En del lander tar heller inte emot sina medborgare eller stéller krav pa att de
frivilligt ska atervanda for att de ska slappas in i landet.

| budgetunderlaget for ar 2005 till 2007 redovisar Migrationsverket att, trots
prognoser om ett minskat antal asylsdkande, sa kommer antalet personer i
mottagningssystemet ar 2007 att vara nastan 10 000 personer fler an i dag.
Det ar i mottagningssystemet det stora kostnaderna finns och malséttningen
borde rimligen vara att minska antalet personer i detta system sa snart det
bara gar.

Hur ska da verkstallighetsproblemen l6sas? Nagot svar pa den fragan kan
inte vi ge. Verket arbetar redan med att motivera personer med avvisnings-
beslut att frivilligt atervanda.

Det ar flera myndigheter som paverkar mojligheterna till verkstéllighet av
beslut. Givetvis har Migrationsverket ett stort ansvar i asylprocessen men
aven Utlanningsnamnden, polisen och kriminalvardens transporttjanst ingar
i ansvarskedjan. Detta visar pa behovet av en helhetssyn. Resurser och
forbattringar i ett led maste vara koordinerade med resurser och forbatt-
ringar i ett annat.

En konkret 16sning skulle kunna vara att verket fick en storre frihet att, fran
fall till fall, erbjuda béattre ekonomiskt eller praktiskt stod for dem som ater-
vander. En annan mojlig 16sning, som inte Migrationsverket sjalv kan svara
for, ar att pa diplomatisk vég sluta avtal med de lander som det ar svart att
avvisa personer till. Problemen med verkstéllighet av beslut ligger saledes i
flera led och nivaer. | denna frdga bdr man ta ett helhetsgrepp och utreda
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vilka brister som finns internt inom Migrationsverket och vad verket kan
forbattra respektive vad regeringen eller andra myndigheter kan gora.

Ekonomiska villkor

Dygnskostnaden for dem som finns i mottagningsverksamheten ar lag. Av
dygnskostnaden 151 kronor for en person med eget boende utgdr kostnaden
for sjukvard 40 kr, (akut sjukvard betalas av staten for vuxna asylsokande,
den enskilde far sjalv betala annan sjukvard medan barn har samma ratt till
vard som andra barn som bor i Sverige). Kostnad for utbildning utgor 22 kr
per person (staten ersatter kommunerna for asylsokande barns utbildning)
och cirka 30 kronor gar at for Migrationsverkets kostnader for personal,
lokaler m.m.

De som bor i eget boende pa egen hand kan fa bidrag till hyran, en ensam-
staende person kan fa 350 kronor per manad. For mat, klader, telefon m.m.
kan den som saknar egna medel fa ersattning med 71 kr/per dygn.

Organiserad verksamhet

Under mottagningstiden ska Migrationsverket anordna s.k. organiserad
verksamhet (OV). Regeringens mal for denna verksamhet &r att den ska ge
en meningsfull sysselsattning for den som véantar pa besked, undvika passi-
visering samt forbereda integrationen i Sverige. Det kan vara svenskunder-
visning, praktikplats eller annan utbildning. Varje person ska ha en indivi-
duell plan som utgar fran hans eller hennes intresse. OV ska erbjudas inom
en manad fran det att personen registrerats i Migrationsverkets mottagande-
system.

For den organiserade verksamheten anvands i genomsnitt 15 kr av dygns-
kostnaden fordelad pa samtliga inskrivna i mottagandesystemet dvs. dven
barn och &ldre som inte deltar. Av de cirka 43 000 personerna i mottag-
ningssystemet hade 696 fatt arbete pa Oppna arbetsmarknaden genom
undantag fran skyldigheten att ha arbetstillstand och cirka 1 100 hade fatt
praktikplats (hdsten 2003) huvudsakligen genom egna kontakter.

Migrationsverket har ambitionen att sysselsatta de asylsokande 25 timmar
per vecka i OV. Cirka halften deltar med i genomsnitt 20 timmar per vecka,
framst i svenskundervisning. Ungefar halften av de asylsokande deltar inte i
oV alls.

De asylsokande barnen har samma rétt till utbildning som andra barn, men
far vanligtvis farre undervisningstimmar, men detta & kommunernas ansvar.

Problemen med att manga inte deltar i OV och att den OV som bedrivs har
lag ambitionsniva har funnits sedan mer an tio ar. Flera utredningar har
pekat pa samma problem. Pa senare ar har mindre forbattringar skett men
Riksrevisionsverket skrev sa sent som hosten 2002 en kritisk rapport om
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verksamheten®. Man menar att en del av forklaringen till de brister inom OV
som finns idag beror pa brist pa resurser.

Vi har svart att vara kritiska mot omfattningen av den organiserade verk-
samheten, trots att den har uppenbara brister jamfort med det syfte som
regeringen angett for verksamheten. For 15 kr per dag och person (mer om
barn och éldre bortraknas) kan man troligen inte géra sa mycket mer an vad
som faktiskt gors. Malsattningen for verksamheten ar mycket hog i for-
hallande till de resurser som ar tillgangliga eller som har avsatts inom
Migrationsverket.

Samverkan med kommunerna

Kommunerna menar ocksa att de inte far bra information om vilka som
kommer till kommunen, vilken status de har och vilka ersattningar som
géller for omhandertagandet. Statskontoret har nyligen presenterat rapporten
Asylsokande barns skolgang (2004:12) dar dessa fragor tas upp.

Var bedomning ar ocksa att Migrationsverket vasentligt kan forbattra sina
rutiner mot kommuner och andra parter som bidrar med insatser for de
asylsokande. Det handlar om att ge kommunerna battre service med infor-
mation om vilka som finns i kommunen, deras status och deras behov samt
att underlatta administrativa rutiner med ersattningar m.m.

Forankring hos berdrda och allmanhet

Statskontoret foreslar féljande:

e Arbetet med att forankra verksamheten hos dem som direkt berdors,
e andra myndigheter, kommuner, ombud m.m., bor ges hogre prioritet.

e Attitydundersokningar bor goras for att mer I6pande folja hur olika
intressenter ser pa Migrationsverkets verksamhet.

En myndighet maste ha omvarldens fortroende for sin verksamhet. Sarskilt
viktigt ar detta nar man, som Migrationsverket, fattar kansliga och svara
beslut.

Vi tror att Migrationsverket mer aktivt kan arbeta med fortroendeskapande
atgarder. En forsta atgard kan vara att mer lépande undersoka attityder till
och synpunkter pa Migrationsverket hos allméanhet, sokande, kommuner,
ombud och andra samarbetsparter.

® RRV 2002:19 Hur mottas de asylsékande.
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Det ar viktigt for Migrationsverket att aktivt skapa fortroende for verksam-
heten genom &ppenhet mot massmedia och aktivt delta i debatten om verk-
samheten.

Migrationsverket kanske ocksa kan underlatta for ombud att fa tillgang till
praxis, instruktioner, beslut i liknande &renden samt mer 6ppet redovisa det
beslutsunderlag som olika stéllningstaganden grundar sig pa.

Mojligen bor verket ocksa arbeta mer aktivt med att ge information om sin
verksamhet, folja upp servicen, arbeta med klarspraksoversyner m.m.

Vi ser positivt pa de initiativ som finns om servicekontrakt. Det &r dock
viktigt att uppfoljningen kommer i gang och att resultatet offentligt redo-
visas pa t.ex. hemsidan.

Det ar ocksa viktigt att skapa fortroende for verksamheten hos den egna
personalen. Migrationsverket har i den senaste personalundersékningen
(november 2000) redovisat att 89 procent av verkets personal trivs med att
arbeta pa Migrationsverket. Men det finns ocksa uppgifter i undersokningen
som pekar pa problem som en ledning har anledning att uppméarksamma.

Attitydundersokningar bor helst géras av specialiserade och oberoende kon-
sultforetag som kan jamfora de resultat som fas med andra liknande organi-
sationers resultat. Attitydundersokningar som utformas inom myndigheten
blir mycket svartolkade, eftersom man da inte vet vad som &r ett “normalt”
resultat och vad som &r speciellt for den understkta myndigheten.

2.4  En effektivare samordning av verksamheten

Ett tydligare uppdrag

Statskontoret foreslar féljande:

e Migrationsverkets uppgift som central forvaltningsmyndighet bor for-
tydligas genom att ansvar och befogenheter preciseras.

e Vissa samordningsatgarder som ber6r andra myndigheter och kommuner
bor verkstallas via regeringen.

I instruktionen (2004:294) och regleringsbrevet finns formuleringar om
Migrationsverkets samordningsansvar gentemot andra myndigheter som
arbetar med migrationsfragor. Formuleringarna &r dock inte desamma,
vilket kan skapa oklarhet hos Migrationsverket.
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I instruktionen anvands bendmningen “central forvaltningsmyndighet for
migrationsfragor” och i regleringsbrevet talas om “processansvarig myn-
dighet som ska samverka med berérda myndigheter och organisationer i
syfte att verksamheten haller god kvalitet och sker effektivt”.

Forutom att formuleringarna kan tolkas olika ar det viktigt att precisera bade
det ansvar och de befogenheter som Migrationsverket har for att uppfylla
ansvaret. Har Migrationsverket exempelvis befogenhet att fa tillgang till
sekretessbelagda uppgifter hos andra myndigheter eller att inspektera verk-
samhet pa andra myndigheter och foresla forandringar?

Exempel. Vilken roll har Migrationsverket som central férvaltningsmyndig-
het ndr det géller att bevaka hur polisen arbetar med enskilda arenden? Och
vad ska Migrationsverket géra om man inte &r n6jd med verksamheten? Det
kan finnas anledning for regeringen att precisera Migrationsverkets ansvar
och befogenheter. | en tidigare utredning fran Statskontoret papekades detta
behov.? En del klargéranden har gjorts men det terstar en del att gora.

Om inga sérskilda befogenheter kopplas till begreppet central forvaltnings-
myndighet sa bor Migrationsverkets uppgift hellre beskrivas som en sam-
verkansuppgift. Det &r regeringen som har samordningsansvaret mellan
myndigheterna i migrationsprocessen och Migrationsverkets uppgift ar att
samverka med dessa myndigheter. Om Migrationsverket anser att en annan
myndighet bor vidta forandringar av nagot slag bor dessa forslag lamnas till
regeringen. En myndighet under regeringen bor inte styra andra myndig-
heter under regeringen.

Riksdagens revisorer redovisade i sin granskning 2001/02:6 att man inte kan
bortse fran regeringens roll nar det galler att underlatta samarbetet mellan
myndigheterna for att gora asylprocessen mera effektiv. Revisorerna ansag
att regeringen pé denna punkt bor vara mera aktiv &n hittills.*

Migrationsverket arbetar pa att utveckla sin roll som central myndighet for
migrationsfragor genom att fa till stand smidiga 6vergangar mellan de be-
rérda myndigheterna och en gemensam syn pa prioriteringar av olika grup-
per av sdkande. Detta ar en positiv utveckling.

| en tid d&@ myndigheter och kommuner ar hart trangda nar det galler ekono-
mi och maste varna om sina egna intressen ar det angelaget att viktigare
samordningsfragor bekraftas av regeringen genom direktiv till de ber6rda.
Det kan t.ex. handla om polisens prioritering av migrationsarenden, kom-
munernas utbildningsansvar for asylsokande barn eller ambassadernas ut-
redningar i migrationsarenden.

® Tydligare styrning av migrationssamarbetet. PM 2002-06-10 Dnr 2001/490-5.
102001/02:6 Uppehallstillstand for asylsékande — tidstgang, kostnader, reformarbete.
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Utlandsmyndigheternas medverkan

Statskontoret foreslar féljande:

e Migrationsverket far en mojlighet besluta om dimensioneringen av
personella resurser for migrationsarenden pa ambassaderna sa att hand-
laggningstiderna inte onddigtvis forlangs.

Aven utlandsmyndigheterna — dvs. svenska ambassader och konsulat i ut-
landet — har en roll i migrationspolitiken, dels nar det géller viseringar och
uppehallstillstand, dels nar det géaller att bidra med utredningar i asylaren-
den. Drygt tio utlandsmyndigheter har fatt sérskilt inrattade funktioner for
migrationstjansteman. Utlandsmyndigheterna har ocksa ett ansvar for Gver-
gripande rapportering i fragor som relaterar till migration. Utlandsmyndig-
heterna ar en del av Regeringskansliet/UD. Expeditionschefen vid UD
betraktas som generaldirektor for utlandsmyndigheterna.

| vissa fall kravs att ndgon utlandsmyndighet gor undersokningar for att ett
asylarende hos Migrationsverket ska kunna avgoras. Nar det férekommer
kan handlaggningstiden forlangas med 2—-4 manader eller mer. Ibland beror
detta pd att landets myndigheter inte svarar snabbt eller andra omstandig-
heter som man inte rar éver. Men ofta beror den langa handlaggningstiden
hos utlandsmyndigheterna pa resursbrist, trots att arbetstiden per arende ofta
bara &r en arbetsdag.

Bristande resurser hos utlandsmyndigheterna leder till vasentligt 6kade kost-
nader i mottagningssystemet i Sverige. Fyra manaders vantan pa en arbets-
dag pa en utlandsmyndighet kan innebara 100 000 kronor i merkostnader for
en tvabarnsfamilj i mottagningssystemet.

Losningen pa detta problem kan vara att Migrationsverket far méjlighet att
styra dimensioneringar av de utlandsresurser som arbetar med Migrations-
verkets utredningar, t.ex. genom att de finansieras av verket.

Genom en sadan ordning skulle Migrationsverket kunna avgora vilken be-
manning som ska finnas pa myndigheterna for att man snabbt och tillforlit-
ligt ska kunna utfora de undersokningar som den svenska delen av asylpro-
cessen kraver. Troligen handlar det om relativt marginella forstarkningar av
denna verksamhet som dock bor kunna finansieras via minskade vantetider
och darmed besparingar i mottagningsverksamheten.
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Polisens verkstéallighet

Statskontoret foreslar féljande:

e Migrationsverket far ratt att anlita Kriminalvardens transporttjanst for
sadana transporter dar polishandrackning inte ar absolut nodvandig.
Atgarden kréver dock lagstod.

Forutom att avlasta polisen administrativt arbete skulle atgarden kunna leda
till att transporttjansten kunde anlitas &ven i de fall dar Migrationsverkets
tjansteman i dag svarar for transporten och foljer med dem som ska avvisas.
Kostnadsaspekterna behdver dock undersokas ytterligare.

Asylsokande som far ett avslagsbeslut kan atervanda sjalvmant och da
skoter Migrationsverket det praktiska med biljetter m.m. De som inte ater-
vander frivilligt kan forpassas ur landet genom handréckning av polis. | de
flesta fall overlater polisen denna uppgift pa Kriminalvardens transport-
tjanst. Det ar emellertid inte helt okomplicerat att genomféra vissa uppdrag.
Det finns bestammelser for flyg som man maste ta hansyn till och det kan
uppsta problem med mottagningen i det berdrda landet.

Kriminalvardens transporttjanst genomfor uppdraget pa begéaran av polisen
men ersatts via ett anslag inom migrationsomradet. Kriminalvarden har en
mycket professionell transporttjanst och har sallan problem med att genom-
fora sadana uppdrag.

Anledningen till att Migrationsverket begér polishandréckning &r att Migra-
tionsverket inte har laglig ratt att tillgripa tvangsmedel. Kriminalvardens
transporttjanst har heller inte laglig ratt att tillgripa vald. Lagstodet for verk-
samheten ar alltsa bristfalligt, frigan om en lagandring ligger sedan lange pa
regeringens bord. | praktiken har Kriminalvarden sadana rutiner att hand-
fangsel eller annat vald inte behover tillgripas.

Statskontoret har till regeringen foreslagit'* att Migrationsverket ska & ratt
att vanda sig direkt till Kriminalvardens transporttjanst och lamna uppdrag
till dem. Kriminalvardens transporttjanst skulle ocksa kunna ta 6ver en del
av de transporter dar Migrationsverkets tjansteman av nagon anledning
foljer med dem som ska avvisas under flygtransporten. Om kostnaderna
totalt sett da blir lagre skulle eventuella resurser inom Migrationsverket
kunna frigoras.

Forutsattningen for att kunna genomfora ovanstaende 16sning ar att vissa
lagandringar gors. Beredningen av dessa forslag sker i Justitiedepartemen-
tet.

! statskontoret 2003:20 Effektivitetsgranskning av kriminalvarden.
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Tillsyn av verksamheten

Statskontoret foreslar féljande:

e Fragan om tillsyn av migrationsprocessen, i synnerhet delar av mottag-
ningsverksamheten, bor utredas i sarskild ordning.

e Migrationsverket bor starka sin centrala kontrollfunktion genom att ge
nagon eller nagra personer i uppdrag att svara for granskning av sin egen
verksamhet mot lag, forordning och foreskrifter.

Migrationsverkets har inte som forvaltningsmyndighet nagot tillsynsansvar
for migrationsprocessen — varken for sin egen verksamhet eller for andra
myndigheters atgarder inom migrationsprocessen.

Det ar vanligt att den centrala forvaltningsmyndigheten har ett tillsynsansvar
inom det egna myndighetsomradet — t.ex. har Kriminalvarden ett tillsyns-
ansvar inom sitt verksamhetsomrade och RPS har tillsynen inom polisom-
radet.

Migrationsverket och dvriga myndigheter inom utlanningsomradet bedriver
en omfattande verksamhet som &r styrd av lagar och férordningar. Verksam-
heten innebé&r kansliga ingripanden i enskilda manniskors liv.

Behovet av en tillsyn av verksamheten dr kanske mest framtrddande inom
mottagningsverksamheten. Det kan handla om hur ensamma barn hanteras
eller vilka atgarder som vidtas for asylsokande med psykiska besvar.

Inom ramen for mottagningsverksamheten bedrivs en verksamhet som i
vissa delar liknar socialtjanstens verksamhet i en kommun. I kommunens
fall finns dock flera tillsynsmyndigheter som 6vervakar verksamheten.

Ur en mer principiell synvinkel borde ett tillsynsansvar ligga pa en myndig-
het som inte har eget ansvar inom migrationsomradet, t.ex. lansstyrelsen for
mottagningsverksamheten. | andra hand skulle det kunna Overvégas att
Migrationsverket far ett sarskilt tillsynsansvar inom sitt verksamhetsomrade.
Fragan om ett formellt tillsynsmandat &r emellertid en fraga som bor prévas
| ett annat sammanhang, det &r inte denna utrednings uppgift.

Vi anser dock att egenkontrollen av verksamheten bor stérkas och att ansva-

ret for denna kontroll bor ligga direkt under verksledningen — fristaende fran
de verksamhetsansvariga cheferna.
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3 Flexibilitet

Enligt uppdraget ska Statskontoret bedéma om styrsystem och styrprocesser
bidrar till flexibla arbetsformer. Vi har avgransat begreppet “flexibilitet i
arbetsformer” till:

e mojlighet till snabb anpassning av varierande verksamhetsvolymer,
e mojlighet att vid behov géra omprioriteringar inom verksamheten,
e mojlighet till &ndrad geografisk lokalisering efter omvérldskrav.

Migrationsverket har en verksamhet som innebdar att man inte sjalv kan styra
sin verksamhetsvolym utan man maste anpassa sin verksamhet efter forut-
sattningar i omvarlden. Vidare har verket framfor sig en ytterligare etapp av
anpassning till EU-normer vad géller regelverk och i viss man arbetssétt.
Verket maste ocksa anpassa sin lokala lokalisering efter de bosattnings-
monster som de asylsokande véljer, eller hur dem tagit sig in i Sverige.

3.1 Anpassning av verksamhetsvolymen

Statskontoret foreslar féljande:

e Det bor finnas beredskapsplaner som aktivt uppdateras.

e Beredskap bor ses som en prestation med t.ex. mal och budget.

e FoOréndringar i verksamhetsvolymen kréaver tid och drar kostnader. Det
ar viktigt att ha en god uppféljning av sadana kostnader.

Om antalet asylsokande minskar bor verket anvénda frigjord kapacitet for
att minska handlaggningstider inom andra omraden samt minska antalet
verkstallighetsarenden i mottagningssystemet.

Krav pa verksamheten

Erfarenheten visar att det ar svart att prognostisera volymforandringar.
Erfarenheten visar ocksa att antalet asylsokande kan trefaldigas fran ett ar
till ett annat. Det maste darfor finnas planer och beredskap for snabba
forandringar i verksamhetsvolymen.

Sarskilda planer finns nér det géller massflyktssituationer, men det &r inte i

forsta hand dessa situationer vi ovan har tankt pa, utan mer “normala” varia-
tioner.
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Beredskapsnivaer

Vilka beredskapsforberedelser kan vara rimliga for Migrationsverket?
Nuvarande prognoser visar pa en minskning av antalet asylsokande kom-
mande ar, men prognoser pa detta omrade far alltid betecknas som osékra.
Migrationsverket maste rimligen ha vissa planer for att ocksa kunna hantera
en plotslig 6kning av antalet asylsokande.

Ambitionsnivan i denna verksamhet ar inte var sak att sitta — det kan handla
om planer som kan tas fram utan extra kostnader och det kan handla om att
skaffa sig avtal med kommuner, hyresvérdar, bemanningsféretag m.m. som
gor att verksamheten snabbt kan startas. | det sistnamnda fallet 6kar kostna-
derna samtidigt som beredskapsnivan hojs.

Var slutsats ar att beredskap for volymforandringar bor ses som en normal

prestation i verksamheten med regler, mal, sarskilt avsatta medel, ansvariga
m.m.

3.2 Omprioriteringar inom verksamheten

Statskontoret har gjort foljande iakttagelser:

e En stor del av verksamheten ror individarenden, vilket staller krav pa
myndighetens formaga att koordinera atgarder, insatser och beslut fran
olika instanser,

e Stora krav pa flexibilitet stalls pa Migrationsverket och omstallningsfor-
magan ar en framgangsfaktor.

Migrationsverket arbetar med bada fragorna och Statskontoret lamnar inga
forslag inom detta omrade.

Effektivitet gynnas normalt av stabilitet och langsiktighet. Da kan alla sys-
tem fintrimmas. Men om omvarlden inte ger myndigheten stabila och lang-
siktiga forutsattningar sa ar det myndighetens férmaga att snabbt anpassa
sig till omvarldsférandringarna som ger forutsattningar for effektivitet.

Omprioritering inom verksamhetsgrenar

Migrationsverket har relativt goda mojligheter att géra omprioriteringar
inom respektive verksamhetsgren. Sa sker ocksa vid behov.

Samtidigt innebdr alltid omstallningsarbete att vissa effektivitetsforluster
gors momentant. En handlaggare for asylsdkande fran Latinamerika kan inte
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nasta dag handlagga Afrikadrenden med samma produktivitet och kvalitet.
En asylhandlaggare behdver viss utbildning for att handlagga medborgar-
skapsédrenden. Men effektivitetsforlusterna &r som sagt temporara nér det
géller omstallning inom en verksamhetsgren.

Generellt kan man sdga att mojligheten att omplacera personer 6kar med
den utbildningsniva som personen har. En god grundutbildning samt goda
utbildningsmaojligheter i tjansten underlattar omplaceringar, vilket ger led-
ningen mojlighet att prioritera om mellan verksamhetsgrenar.

Samverkan mellan verksamhetsgrenar

Behovet av samverkan kan ses ur ett individperspektiv. Det &r viktigt att alla
atgarder i en persons arende koordineras sa att véantetider mellan olika atgar-
der minimeras och att klara och tydliga besked ges till individen om éat-
garder och beslut.

Né&r flera organisatoriska enheter arbetar med samma individ kan glapp i
handlaggningen leda till vantetider. Vantan och brist pa besked leder i sin
tur till fragor, telefonsamtal och besok fran den berérde personen, vilket tar
tid och kapacitet fran dem som ska ge besked. Det ar ocksa ett rimligt krav
fran den enskilde att myndigheten kan redovisa ett samlat besked till den
sOkande hur man kommer att hantera &rendet och nar ett slutligt besked kan
ges.

Ur ett individperspektiv dr det dock ocksa viktigt att myndigheten respek-
terar den personliga integriteten. Manniskor kan hamna i kris och behdva
tala med nagon fortroligt utan att informationen fors vidare. Samverkan far
inte betyda att all personlig information om individen &r tillgangliga for alla.
For individen &r det ocksa viktigt att kunna bygga upp relationen med sin
handlaggare eller den mottagningsansvarige och att inte behdva byta hand-
laggare ofta.

Ur ett myndighetsperspektiv ar det viktigt att det finns en flexibilitet i de
personella resurserna. Eftersom verksamhetsvolymerna forandras behéver
ocksa personella resurser balanseras om inom myndigheten for att forhindra
att flaskhalsar uppstar som far aterverkningar pa andra delar av verksam-
heten. Svarigheten med detta ar naturligtvis bade geografiska avstand mel-
lan enheter och personalens kompetens eftersom manga ar specialiserade pa
en verksamhet.

Till detta kommer att dagens anslagskonstruktion komplicerar mojligheterna
att personal Overflyttas mellan férvaltning och mottagningsverksamhet.
Eller att personal arbetar i bada verksamheterna samtidigt. Sadana behov
finns i vissa fall. Detta har framkommit sérskilt tydligt i det initiala skedet
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av asylprocessen. Ansvaret for det initiala skedet ligger pa den relativt nya
verksamheten “Transit” vilken numer finns i form av enheter i alla fem
regionerna. Inom dessa enheter finns inslag av prévning och mottagning
som inte enkelt gar att skilja at. Ur ett individperspektiv ar det vasentligt att
asylprocessens olika delar halls samman. Mottagning och prévning bor ses
som delar av ett och samma arende. Nuvarande anslagskonstruktion komp-
licerar detta synsétt.

3.3 Omlokalisering av verksamhet

Statskontoret har féljande kommentarer:

e | vissa delar av landet & mojligheten begransad att ha smidig kontakt
med asylsdkande. Har skulle man kunna prova att anvdnda medborgar-
kontor, videoteknik m.m. for att férbéttra tillgangligheten.

En stor del av den faktiska verksamheten maste bedrivas dar de asylsokande
befinner sig. Var de befinner sig beror till stor del pa var de sjalva valjer att
bosatta sig. Migrationsverket kan styra forlaggningsverksamheten men inte
det egna boendet.

Manga asylsokande valjer att bosatta sig i ett fatal invandrartata omraden,
vilket ocksa styr Migrationsverkets lokalisering. Men monstret kan andras
och om det kommer en utveckling dar t.ex. glesbygdskommuner far ta en
storre andel asylstkande sa behover personal och verksamhet omlokaliseras.

Genom att Migrationsverket & en myndighet finns mgjlighet att omplacera
personal inom landet savida inte arbetsrattsliga avtal och 6verenskommelser
inskrédnker denna mdjlighet. En god arbetsgivare kan heller inte av sin per-
sonal krava alltfor stora eller tata forandringar av arbetsplatsens férlaggning

Det finns ganska sma mojligheter att i forvag bygga in en flexibilitet for
framtida omlokalisering av verksamheten. Mojligen kan man vara uppmark-
sam pa hur anstallningsavtal m.m. formuleras och skaffa teknik for viss
service pa distans, t.ex. genom att utnyttja medborgarkontor, videoteknik
m.m.
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4 Enhetlighet

Enligt uppdraget ska Statskontoret bedéma huruvida styrinstrument och
styrprocesser bidrar till en enhetlig tillampning av de regler som géller for
verksamheten samt foresla atgarder for att en mer enhetlig rattstillampning
ska mojliggoras.

Statskontoret foreslar féljande:

e Begreppet praxis bor endast anvéndas for externt fattade praxisbeslut
och beslut i enskilda arenden som har fatt prejudicerande verkan.

e Tolknings och tillampningsproblem boér hanteras genom interna instruk-
tioner som ska galla for alla beslutsfattare och som bereds och beslutas
av verksamhetsansvarig chef.

e Enskilda arenden av mer principiell natur som far prejudicerande verkan
bor lyftas till respektive verksamhetsansvarig chef som har ett delegerat
ansvar att bereda och avgora dessa.

e Tydligheten och tillgangligheten av instruktioner, praxisbeslut och
landerinformation genom Lifos bér 6ka genom att sékerstélla refererbar-
het till all icke-sekretesshelagd landerinformation.

e Varje enskilt beslut i ett asylarende bor innehalla tydliga referenser till
de respektive forfattningar, instruktioner och utlandsinformation som
beslutet bygger pa.

e Regelbundna uppféljningar med avseende pa enhetlighet av beslut bor
ske.

Syftet med en enhetlig tillampning av regler &r framforallt att minska det
reella och upplevda godtycket i beslutsprocessen och darigenom starka ratts-
sakerheten.

Enligt RF 11 kap. 7 8 har Migrationsverket, precis som alla andra forvalt-
ningsmyndigheter, ett eget och oberoende ansvar for att garantera enhetlig-
heten och réttssakerheten i de beslut som rér myndighetsutévning mot en-
skild eller som ror tillampning av lag. Ledningen ar skyldig att anpassa
organisation, beslutsordning, instruktioner, cirkuldr, och uppféljning av
verksamheten m.m. for att sékerstélla enhetlighet och rattssékerhet.

Den individuelle handlaggaren maste visserligen alltid gora egna bedom-
ningar som inte kan styras av instruktioner i varje enskilt fall. Det kan hand-
la om trovardigheten i beréattelsen eller hur djupt man gar i kontroll av vissa
uppgifter. | tveksamma fall och i fall av principiell betydelse ska &renden
dock avgdras pa nasta hogre niva inom myndigheten.
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Verksamheten skiljer sig pa detta sétt fran en domstol vilkas avgoranden
inte far styras av administrativa processer. Ett asylarende bedoms utifran ett
antal forfattningar som &r styrande for verkets avgorande av arendet. Dess-
utom finns flera forfattningar som pa ett mer generellt satt reglerar drende-
processen t.ex. forvaltningslagen, sekretesslagen, sociallagen. Inom dessa
forfattningars tillampningsomrade ar vissa aktorers beslut praxisbildande for
migrationsverket, det galler regeringens och Utlanningsndmndens beslut
samt forvaltningsdomstolarnas beslut som berér mottagningsverksamheten,
dar Regeringsratten ar hogsta instans. Praxis skapas &ven av samstdmmiga
domar i lansrétt och kammarrétt.

Beslut i tillstdndsarenden ar en myndighetsutévande verksamhet som ytterst
bygger pa tillampning av géllande forfattningar. Att sékerstélla enhetlighet i
besluten har varit forhallandevis svart i Migrationsverkets fall eftersom ut-
lanningslagens materiella bestammelser, enligt t.ex. lagradet, inte uppfyller
grundlaggande krav pa tydlighet for att tillampningen skall kunna goras
enhetlig och forutsebar.™? Lagradet ansdg i sin lagradsremiss angende en ny
utlanningslag att den nuvarande utldnningslagen har haft flera sardrag som
forsvarar en enhetlig tillampning:

e Lagens rekvisit for tillstandsgivning har varit allmant hallna, i den man
de forekommit.

e Lagstiftningens utformning har givit regeringen, och aven myndigheter,
mojligheter att inom vida ramar utveckla och forandra radande allméanna
riktlinjer och praxis, saval genom foreskrifter som genom beslut i enskil-
da arenden. Atskilliga lagbestimmelser av allman natur har forutsatts bli
kompletterade genom foreskrifter av regeringen eller den centrala for-
valtningsmyndigheten.

e Lagen upptar bemyndiganderegler i osedvanligt stor omfattning medan
utrymmet for styrning genom forfattningar pa lagre niva inte preciseras
narmare. Lagradet pekar sarskilt pd bemyndigandena att besluta om
foreskrifter om nar uppehallstillstind skall beviljas av humanitéra skal
och nar permanent uppehallstillstand skall beviljas for dem som flytt
undan krig eller miljokatastrofer.

Eftersom utlanningslagen har varit relativt allmant hallen har kraven pa
Migrationsverket att sdkerstdlla en enhetlig och rattsséker tillampning av
lagen varit i motsvarande grad hogt stéllda. | Statskontorets intervjuer och
genom tidigare éversyner har det samstammigt framkommit att den nu-
varande enhetligheten i beslutsprocessen inte ar oproblematisk. Det gar
dock inte enkelt att faststdlla om problemet med bristande enhetlighet ar
stort eller litet, eftersom det inte sker nagon systematisk uppféljning av

12 Utrikesdepartementet Dir. 2003:28. Oversyn av utlanningslagstiftningen.
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praxisarbetet. FOr att gora sadana bedomningar kravs specialundersékningar
av rattslig expertis.

For narvarande saknas dock ett helhetsgrepp i praxisarbetet bade i fraga om
asylarenden (och andra migrationsdarenden) samt beslut som fattas inom
mottagningsverksamheten. Det finns darfor ett behov av att skapa forutsatt-
ningar for mer enhetliga beslut genom i forsta hand de administrativa styr-
instrument som finns — rutiner, instruktioner, arbetsledning, kompetensut-
veckling m.m.

Uppfoljningsarbetet bor stdrkas for att kontrollera om besluten har blivit
enhetliga och hur olika instruktioner m.m. beaktas i de enskilda besluten.
Mottagningsverksamheten saknar dessutom i flera avseenden tydliga och
vagledande instruktioner om hur olika typer av situationer skall hanteras.
Aven om det finns manga dokument med r&d och stéd ar de daligt spridda
och ar inte tillrackligt kanda ute i verksamheten, vilket har lett till att lokala
enheter fortfarande tillampar inaktuella principer eller I6ser problem pa
olika sétt.

Begransa och fortydliga begreppet praxis

Statskontoret foreslar att begreppet praxis reserveras for de beslut som fattas
av praxisbildande externa aktorer samt internt fattade beslut i enskilda aren-
den som far prejudicerande verkan. For internt fattade beslut som innehaller
bindande regler for tolkning och tillampning av de forfattningar som styr de
olika processerna inom verket bor istéllet begreppet instruktioner anvandas.

Praxisbegreppet anvands mangtydigt inom verket vilket har lett till en
osakerhet angaende de olika styrinstrumentens reglerande status och verkan.
Begreppsmassigt har det t.ex. inte gjorts nagon distinktion mellan externt
och internt genererad praxis. S.k. praxisbeslut inom verket har i praktiken
haft olika status och har darfor fatt olika verkan i olika individuella beslut.
Praxisbesluten har ibland tagits i formen av en direkt reglerande instruktion,
i andra fall har de haft formen av végledande eller radgivande beslut. Det
har saledes inte gjorts nagon klar skillnad mellan reglerande och stddjande
beslut i praxisarbetet.

Eftersom praxis har sa olika status kan det bli otydligt hur den skall tillam-
pas i det enskilda fallet. EG-domstolens praxis har dessutom varit sarskilt
svar att tillampa i enskilda fall. Domarna har ofta uttalat sig pa en mycket
hog principiell niva och det har varit svart att omedelbart se vilken betydelse
en enskild dom har for migrationsverkets bedémningar. Eftersom réattsakter
och EG-domar foljer en annan rattstradition an den svenska kompliceras
tolkningarna ytterligare. De rattsakter som hittills har varit direkt tillamp-
bara har implementerats genom att de lagts in i Lifos.
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Delegerat ansvar for instruktioner och prejudicerande
enskilda &renden

Statskontoret foreslar att respektive verksamhetsansvarig chef ska ansvara
for beredning och beslut av de instruktioner som ska galla for respektive
verksamhetsgren inom verket. Det principiellt viktiga i detta forslag ar att
det ska finnas en tydlig och dokumenterad normkedja for varje verksam-
hetsgren. Denna normkedja ska ha en tydlig reglerande status och vara skild
ifran andra typer av dokument som anvéands som icke bindande véagled-
ningar i hur en forfattning kan eller bor tillampas.

Statskontoret foreslar dessutom att respektive verksamhetsansvarig chef bor
ha ansvaret for att besluta om enskilda fall av principiellt intresse som far
prejudicerande verkan. Vissa arenden av storre vikt ska dock kunna under-
stéllas generaldirektoren for beslut.

Aven om det idag formellt sett endast ar generaldirektéren som kan ta
“praxisskapande” beslut har det tidigare hént att t.ex. samordningsgrupper-
nas protokoll har tolkats som praxisgrundande och att regiondirektorer fattat
egna praxisskapande beslut. Samordningsgruppernas minnesanteckningar
har en oklar status eftersom huvudkontorets representant visserligen justerar
minnesanteckningarna i nagra grupper, men inte i alla. Vissa av grupperna
har mycket kortfattade minnesanteckningar och &r inriktade pa att fora in
klargéranden i Utlanningshandboken istéllet, vilket innebdr att det aldrig
gors nagra klarg6randen i dessa gruppers minnesanteckningar. Andra grup-
per har langa uttdbmmande protokoll med forvirring som féljd. Numera ar
det dock beslutat att inga protokoll skall foras i fortsattningen.

Systematisera beredningen for instruktioner och
praxisarenden

Statskontoret foreslar att respektive verksamhetschef ges ett tydligt ansvar
for beredningen av den verksamhetsgrenens instruktioner och handled-
ningar. Verksamhetschefens enhet bor bereda verksamhetsinstruktioner efter
att ha hort andra berdrda enheter. Samma enhet bor &ven ha det huvudsak-
liga ansvaret for omvérldsbevakningen inklusive ett ansvar for informa-
tionsspridningen om externt skapad praxis. Enheten bereder dven enskilda
fall av storre principiellt intresse, som beslutsfattarna har fort upp for bered-
ning av enheten och beslut av verksamhetschefen.

Det ar praxisenheten och samordningsgrupperna som formellt ska initiera
praxisbeslut. Samordningsgrupperna har dock skapat forvirring inom orga-
nisationen, och gjort det nastan omojligt for generaldirektéren att ha dver-
blick och kontroll dver praxisarbetet. Det &r oklart vilken status de olika
grupperna har. Grupperna bygger sin verksamhet pa att de kommer Gverens
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i olika fragor, men formellt sett har de ingen beslutskompetens. De regiona-
la representanterna ansvarar for att sprida Overenskommelserna i sina
respektive regioner. Spridningen varierar dock, och alla accepterar inte vad
man kommit Gverens om pa motena. Vissa beslutsfattare anser sig inte
bundna av det som beslutas vid dessa méten, och att de kan gora en annan
bedémning.

Négra regioner har startat egna praxisenheter, vilket lett till att rollen for
huvudkontorets praxisenhet har blivit dn otydligare. Nar praxisbesluten tar
lang tid leder det till att beslutfattarna antingen far vanta med att fatta beslut
i enskilda drenden, eller att de tar beslut som inte ar grundade pa praxis men
som kanske borde ha varit det. Dessutom kan den praxis som generaldirek-
toren beslutar om uppfattas som forlegad eller inkonsekvent med redan
tagna beslut. Nar praxisenheten tagit for lang tid pa sig att bereda ett beslut
har enskilda regiondirektorer ibland tagit egna initiativ till praxisbeslut.

Personalen har en arbetssituation pa enheterna som gor att man inte pa ett
fullgott satt klarar enhetens uppdrag. Férutom detta ar personalrorligheten
relativt stor. T.ex. nyrekryterade en asylenhet i Stockholm 10 av totalt 22
personer ar 2000. Tidsbrist och erfarenhet kan spela en betydande roll for
enhetligheten i beslut. Med stor omséttning av personal ar det dessutom
viktigt att en sa stor del av kunskapen av praxis ar dverférbar genom olika
informationssystem, och inte finns férborgad i enskilda personer.

Handlaggarnas respektive utbildnings- och kompetensniva har ocksa en stor
betydelse for mojligheten att fatta enhetliga beslut och har kan vissa
utvecklingsinsatser behdva vidtas.

Fortydliga implementeringen av instruktioner och praxis

Statskontoret foreslar att respektive verksamhetsansvarig chef ska vara
ansvarig for implementeringen och spridningen av instruktionsbeslut. Varje
beslutad instruktion bor dessutom innehalla en tydlig referens till relevanta
forfattningar och ges ett unikt ID-nummer. Dé&rigenom skapas en tydlig
normkedja.

Instruktionerna bor sedan kommuniceras direkt till beslutfattarna genom
publicering i en sarskild sektion i Lifos, skild fran landerinformationen.
Instruktionerna bor dven publiceras externt sa att de sokande och deras
ombud har tillgéng till dem. Aven informationen i Lifos bor géras refererbar
och i storsta mojliga man goras tillganglig for sokanden. En tydligare och
sékrare information om rattslaget ger dessutom en ¢kad grad av genomskin-
lighet och om forutsagbarheten dkar kan effektiviteten éka genom att dver-
klagandearenden minskar.
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GDM® anvands bade for stodjande information och for reglerande infor-
mation. Sammanfattande GDM 4&r uppskattade bland personalen men en del
av denna information borde publiceras i form av GDI** som har en tydlig
reglerande verkan. Annat kunde publiceras i handboken och annat passar
inte riktigt in nagonstans.

Samordningsgrupperna och deras protokoll uppfattas mycket olika och
fungerar mer som informationsspridare men de regionala representanterna
for vidare informationen pa olika satt och i olika mangd. Endast vissa av
samordningsgruppers protokoll har darfor fungerat som praxisskapande och
spridningen av dessa variera dessutom relativt kraftigt.

Forutsattningarna for att na ett enhetligt beslutsfattande minskar om hand-
laggaren inte har full kdnnedom om instruktioner, praxis, landinformation
och inte har tillracklig erfarenhet av att arbeta med den aktuella typen av
arenden. Lifos™ fungerar relativt bra men &r ojamn i fraga om informatio-
nens djup och bredd. Eftersom den innehaller mer &n 7 000 dokument och
lankar &r det svart att fa full dversikt och databasen uppdateras och rensas
for langsamt. Lifos innehaller inte heller alla EG-domstolens domar. 77 pro-
cent av personalen anser dock att de har tillgang till den information som de
behodver for att gora ett bra jobb.

Storre omsorg bor &gnas at inmatningen av information i Lifos. Kvaliteten
pa den information som laggs in i Lifos &r varierande och ibland laggs infor-
mation in som inte bor ses som praxis eller &r av tvivelaktig kvalitet (t.ex.
information om forhallandena pa en viss plats). Ibland &r ocksa informa-
tionen inte helt aktuell — forhallandena i ett land kan &ndras ganska snabbt.

Standardisera tillampning av styrinstrumenten

Statskontoret foreslar att varje beslut ska innehalla tydliga referenser till de
forfattningar, instruktioner och 6évriga beslutsunderlag, t.ex. landerinforma-
tion, som beslutet ar byggt pa. Forfarandet att referera till det relevanta be-
slutsunderlaget tjanar tva syften. Dels hjalper det beslutsfattarna att vara
tydliga i formuleringen av sina beslut, dels fortydligar det normkedjan och
de bakomliggande skalen for s6kanden. Vid beslut som uppfattas som nega-
tivt for sékanden kan tydliga referenser leda till att beslutet uppfattas som
mer legitimt om genomskinligheten i proceduren ar hog.

¥ Meddelande fran Generaldirektoren.
¥ Instruktion fr&n Generaldirektoren.
15 System for sammanhallen information om tillstdnd och forhallanden i olika lander.
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Forstark uppféljningsarbetet

Statskontoret foreslar att uppfoljningsarbetet starks inom verket. | dag gors
for fa uppfdljningar av beslutsarenden. Verket foljer t.ex. inte upp alla
generaldirektérens beslut. Ett annat bristomrade ar mojligheterna att ge
aterkoppling och stad till regionerna. Utvérderingar borde vara en integrerad
del av verksamheten och utgdra en del av den kontinuerliga dialogen mellan
verksamhetscheferna, generaldirektoren, praxisenheten och regionerna i
strategiska fragor for att kunna ta emot signaler fran asylprévningen.
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Bilaga 1

i

@ Regeringsbeslut iS5

REGERINGEN 2003-10-30 UD2003/56034/MAP
Utrikesdepartenjentet Statskontoret
Till avd /(/S Box 2280
03 17 STOCKHQLMTATSKONTORET
Kontakt med Registrator
Peslut @ }& nk. 2003 -11- 10
Datum.. ‘?’“'03 Sign Dnr, Zﬁj/{/%f
V4

Uppdrag att granska Migrationsverkets verksamhetsstyrning och IT-
verksamhet :

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar at Statskontoret att underséka och bedéma hur
regeringens mal ndr ut och far genomslag i Migrationsverkets verksamhet
och organisation.

Statskontoret skall redogora for de styrinstrument och styrprocesser som
finns inom Migrationsverket samt bedéma huruvida dessa bidrar till en
effektiv resursanvindning, flexibla arbetsformer och en enhetlig tillimpning
av de regler och mél som styr verksamheten.

Studien skall omfatta savél huvudkontor som regional och lokal niva.
Statskontoret skall dérvid bedSma om styrningen respektive ansvars- och -
uppgiftsfordelningen mellan dessa nivder 4r dndamalsenlig.

Som ett led i uppdraget skall Statskontoret granska kvaliteten och
kostnadseffektiviteten vad géller Migrationsverkets IT-verksamhet.

Mot bakgrund av granskningsresultaten skall Statskontoret 1dmna frslag pa
effektivitets- och kvalitetshdjande atgirder, bl.a. i form av forbittrad
styrning, mer flexibla arbetsformer, forbéttrat resursutnyttjande samt féresla
atgarder for att en mer enhetlig rattstillimpning skall méjliggéras.

Migrationsverket skall bistd med det underlag som Statskontoret anser &r
nddvindigt fr uppdragets genomforande. ‘

Uppdraget skall delredovisas senast den 29 april 2004 avseende
granskningen av Migrationsverkets IT-verksamhet. I samband med denna
delredovisning skall ocksd en avstdmning ges av hur det &vriga
utredningsarbetet fortloper.

Postadress Telefon vixe! E-post: registrator@foreign.ministry.se

103 39 STOCKHOLM 08-405 10 00 X.400: S=Registrator; O=Foreign; P=Ministry; A=SIL; C=SE
Bestksadrass Telefax Telex

Gustav Adolfs torg 1 08-723 1176 106 90 MINFOR §
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Uppdraget skall avslutas med en sammanfattande rapport ver arbetet till
regeringen senast den 13 augusti 2004.

Statskontoret svarar for kostnader for egen personal. For konsultmedverkan
kring &versynen av Migrationsverkets IT-st6d erhaller Statskontoret ett
projektbidrag pa 75 000 kronor. Kostnaden skall belasta anslaget 90:5
Regeringskansliet m.m., anslagsposten 3 Utrikesdepartementet.

Bakgrund

Migrationsverket 4r central forvaltningsmyndighet for migrations- och
medborgarskapsfrigor i den man de inte skall prévas av annan myndighet.
Verket dr uppdelat i huvudkontor och fem regionalkontor med
regionkanslier.

Antalet asylsSkande som kommer till Sverige har sedan &r 2000 &kat arligen
med ca 40 procent. Detta har medfrt att Migrationsverket har utvidgat sin
verksamhet kraftigt bide vad giller personal och budget. '

Migrationsverkets verksamhet paverkas i hg utstrickning av antalet
asyls6kande som kommer till landet och som finns i verkets
mottagandeverksamhet. Det dr dérfor viktigt att hela organisationen &r
flexibel. En effektiv styrning av verksamheten #r dérfor viktig, t.ex. vad
avser mal, planerings- och uppftljningssystem, ekonomistyrning samt
besluts- och arbetsordning.

I budgetpropositionen for &r 2004 (prop. 2003/04:1 vol. 4) konstaterar
regeringen att det dr viktigt att Migrationsverket fortsétter att vidta de
atgérder som krévs for att uppné Skad kvalitet och effektivitet i
verksamheten samt for att forb4ttra maluppfyllelsen. Regeringen konstaterar
vidare att en enhetlig réttstillimpning skall genomsyra hela verkets
organisation.

Nér det giller IT-verksamheten har Migrationsverket sedan 1997 kopt
samtliga utférande IT-tjénster, sdsom systemutveckling, systemunderhall,
drift och teknisk support.

For att 2 bittre beslutsunderlag, effektiv informationséterforing och for att
minska handlaggningstider inom verksamhetsomradet bestk och bostttning
har ett modernt och effektivt drendehanteringssystem, kallat Wilma,
installerats pa for nérvarande 22 utlandsmyndigheter. Installationen pa
verket har paborjats. Ambitionen &r att merparten av utlandsmyndigheterna
och utléinningsmyndigheterna i Sverige skall utrustas med Wilma.



Frén och med den 1 januari 2004 kommer Migrationsverket att, fran
Regeringskansliets fsrvaltningsavdelning, ta &ver det finansiella ansvaret for
IT-stddet i migrationsarbetet vid utlandsmyndigheterna.

P4 regeringens vignar

M@d m@& - ,/"7
E o

Barbro Holmberg

i 7

an Erfandsson
Kopia till
Utrikesdepartementet/RS
Finansdepartementet/BA, BUS, F
Migrationsverket

coll. HR
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Bilaga 2

Intern styrning

Innehall:
INIEANING ... 59
Oversikt GVer StyrdoKUMENL...........ceueveveieeeeereeee e, 59
Organisation och beredning ..o 61
Verksamhetsplanering........cccovevveieiic i 65
= SRS 68
PEISONAL ... s 72
EKONOMI .ttt 75
ArENEPIOCESSEIMA. ......vcvevvveeeteveieieeete ettt ettt ee et ese s s s s s sesesesereees 76

Inledning

Bilagan innehaller en kartlaggning av interna styrmedel och styrprocesser.
Kartlaggningen har avgrénsats till att vara relevant for vad som tas upp i
huvudrapporten. Migrationsverket ar mitt uppe i ett forandringsarbete. Detta
medfor att en del uppgifter galler den gamla organisationen och inte &r fullt
aktuella. Icke desto mindre ar &ven inaktuella uppgifter intressanta for att ge
underlag till de problembilder som diskuteras i huvudrapporten. Utéver
fakta innehaller vissa avsnitt dven en del synpunkter som har framkommit.

Oversikt 6ver styrdokument

Texten under denna rubrik beskiver tidigare ordning. GDM, GDS, RDM
och RDS utfardas inte langre. Arbetsordningen faststalldes den 23 juni
2004. Den nya ordningen for utfardande av regler och styrdokument
beskrivs i arbetsordningens bilaga 7. Foréandringar har gjorts bl.a. avseende
beslutsnivaer och formerna for publicering exempelvis ska instruktioner
publiceras i handbécker.

Forfattningssamling
e Forfattningssamlingsforordning
e Verksforordningen 27 §

Migrationsverkets forfattningssamling MIGRFS/SIVFS riktar sig till "tredje

man” och verkets personal. Dessa innehaller foreskrifter och allmanna rad.
Styrelsen beslutar om forfattningssamlingen.
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Generaldirektdrens instruktioner

GDI, Generaldirektdrens instruktioner kallas verkets interna arbetsforeskrif-
ter. De riktar sig till verkets personal och reglerar verkets inre forhallanden
med bindande regler och upplysningar om hur personalen ska fullgéra sina
uppgifter. En GDI kan till exempel beskriva hur nyanstéllda ska introduce-
ras. Utfardandet av en GDI ska féregas av en konsekvensanalys.

Meddelanden

Kan komma fran huvudkontoret (GDM), regiondirektérerna (RDM) eller
enhetscheferna (EM). Innehaller information som ska hjélpa verkets perso-
nal i uttolkningen av lagar, férordningar och foreskrifter.

Ovriga styrdokument

GD:s dvriga styrdokument (GDS) riktar sig till verkets personal och reglerar
verkets inre forhallanden. Det ar bl.a. vision, varderingar och verksfilosofi,
den verksovergripande verksamhetsplanen och delegeringar. Regiondirekto-
rernas och enhetschefernas Ovriga styrdokument riktar sig till regionens
personal och omfattar regionernas verksamhetsplaner, delegeringar m.m.
Aven regiondirektorerna kan utfarda ovriga styrdokument som bendamns
RDS.

Handbocker

Handbdcker ar en sammanstéllning av lagar och regler, rad och rekommen-
dationer samt arbetsrutiner. De ger en 6verblick déver vad som géller inom
ett visst omrade och avser att vara ett stod i arbetet. Handbdckerna ar i all-
méanhet radgivande. GD kan besluta i en instruktion att delar i en handbok ar
styrande. Dessa styrande avsnitt ska markeras tydligt och ha en ansvarig
utgivare. 1 och med detta behdvs inte nagra fristdende instruktioner inom
omradet. Exempel pa handbocker ar Utlanningshandboken och Ekonomi-
handboken.

Regionala styrinstrument

RDM

Regiondirektorerna har utnyttjat i olika grad mdgjligheten att utfarda ett
RDM. Region Vast har t.ex. bara tva stycken idag géllande. Stockholm har
hela tjugofyra, men da ar ungefar halften rutinbeskrivningar.

RDS

RDS har anvénts mer sparsamt ute i regionerna forutom delegeringarna och
i forekommande fall éverenskommelser. Den enda region som har fler an
tva RDS ar Nord och da ar nastan alla regionala checklistor och rutinbe-
skrivningar.
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Organisation och beredning

I den nya instruktionen som tradde ikraft 1 juni 2004 (SFS 2004:294) regle-
ras féljande.

7 8 Migrationsverkets generaldirektor ar chef for myndigheten.

Vid Migrationsverket skall det finnas en 6verdirektér som &r generaldirek-
torens stéllforetradare. Vid Migrationsverket skall det &ven finnas en chefs-
jurist.

8 § Migrationsverkets styrelse skall besta av hogst tolv ledamoéter, general-
direktoren medraknad. Generaldirektoren &r styrelsens ordférande.

9 § Utdver vad som anges i 13 8 verksforordningen (1995:1322) skall
styrelsen besluta om riktlinjer for beslut i &renden om visering.

10 § Migrationsverket skall ha en arbetsordning med de foreskrifter som
behévs om myndighetens organisation, beredning av drenden, férdelning av
beslutanderétt inom myndigheten och formerna i 6vrigt for myndighetens
verksamhet.

11 8§ Generaldirektoren skall avgora arenden som inte skall avgodras av
styrelsen.

12 § Generaldirekttren far overlata till annan anstélld i Migrationsverket att
avgora sadana arenden som avses i 11 8. Hur det skall ske anges i arbets-
ordningen eller i sarskilda beslut.

| 6vrigt star det myndigheten fritt att organisera verksamheten. De senaste
aren har myndigheten varit organiserat i ett huvudkontor och fem regioner.

Arbetsordning

En arbetsordning reglerar myndighetens organisation och formerna for dess
verksamhet. Migrationsverket har tidigare saknat arbetsordning men ar
enligt nya instruktionen forpliktad att upprétta en. Migrationsverkets arbets-
ordning faststélldes den 23 juni 2004. Arbetsordningen innehaller féljande:

e Organisation

e Styrelsen

e Verksledningen

e Internrevisionen
Huvudkontoret
Regionerna

Arbetssatt och —former
Ansvar och beslutanderatt
Beslutsordning.
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Olika bilagor till arbetsordningen kommer att ta uppfoljande:

e Delegering av arbetsuppgifter till huvudkontoret.

e Delegering av beslutanderatt och rétt till vidaredelegering inom huvud-
kontoret.

e Delegering av beslutanderétt till regiondirektorer och rétt till vidaredele-
gering m.m.

e Delegering av arbetsuppgifter och beslutsratter till projekt.
e Utfardande av regler och styrdokument.

Verkets styrelse

Migrationsverkets styrelse utses av regeringen. Styrelsen foljer verkets
arbete och vakar Over att det utfors effektivt och i verensstimmelse med
uppdraget. Styrelsen beslutar bl.a. om revisionsplan och lamnar varje ar
arsredovisning och budgetunderlag till regeringen. Dessutom faststaller
styrelsen visumpraxis for olika lander. Daremot deltar inte styrelsen i det
dagliga arbetet och de fattar inte beslut i enskilda ansokningséarenden. Enligt
instruktion (SFS 2004-294) skall styrelsen besta av hogst 12 ledamoter, GD
medraknad som tillika &r ordférande. Styrelsen har sex méten per ar.

Verkets ledning

Migrationsverket leds av generaldirektdren. Myndigheten har sedan 1 mars
2004 aven en overdirektor. Denne skall vara GD:s stéllforetradare. Enligt
nya instruktionen skall Migrationsverket &ven ha en chefsjurist. | skrivande
stund ar funktionen dock inte inrattad. Generaldirektoren har en radgivande
direktion till sin hjalp. Till direktionen hor 6verdirektoren, de fem region-
direktorerna samt informationschefen.

Huvudkontoret

Huvudkontorets uppgift ar att ge mal och ramar for verksamheten och att
folja upp och kontrollera att den drivs och utvecklas i ratt riktning. Pa
huvudkontoret finns ocksa stod- och servicefunktioner for hela organisatio-
nen. Efter en omorganisation av huvudkontoret 1 februari 2004 ar huvud-
kontoret indelat i enheterna: information (verkets IT-funktion har funnits
tillfalligt placerad pa informationsenheten i avvaktan pa Statskontorets
oversyn av bl.a. IT), ekonomi, personal, processtdd, praxis och forvaltning.

Regional organisation

Den dagliga verksamheten drivs och leds fran de fem regionerna, som i
varierande omfattning arbetar med tillstands- och asylprévning, mottagande
av asylsokande, forvar och atervandande liksom stod till den frivilliga
atervandringen. Medborgarskapsenheterna vid region mitt i Norrkoping be-
slutar i medborgarskapsarenden. Regionernas lokalkontor tar emot ansok-
ningar om uppehallstillstand, framlingspass och resedokument, fornyar be-
vis om uppehallstillstand och ger information i olika fragor.
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Varje region har ett regional kansli som i regel har funktionerna:

regiondirektor, kanslichef, planeringssekreterare, budgetekonom, tva pro-
cessledare (asyl respektive besok och bosattning) samt andra administrativa
stodfunktioner.

Ibland innehar en och samma person flera funktioner. Exempelvis i region
Syd innehar en person alla de tre funktionerna; kanslichef, planeringssekre-
terare och budgetekonom.

| Gvrigt indelas regionerna i transit-, tillstand, asyl, mottagning, forvar och
barn/ungdomsenheter.

Sturelse

Internrayision Generaldirektér

Huvudkaontor
R.egion Region R.egion Region R.egion
sud vast itk Stockhalm notd

Internrevision

Migrationsverket skall enligt Férordning (1995:686) om intern revision vid
statliga myndigheter m.fl. ha en intern revision som sjalvstandigt granskar
myndighetens interna styrning och kontroll och hur myndigheten fullgor
sina ekonomiska redovisningsskyldigheter. Internrevisorerna arbetar pa
uppdrag av styrelsen. De tva internrevisorerna gor granskningar, uppfolj-
ning av granskningar och riskanalyser och skriver verksamhetsberéttelser.

Grupper

Forum

Inriktningen pa Forum har &ndrats och &r under fortsatt férandring. Bered-
ning av arenden, framgar av den nya arbetsordningen i avsnitt 7.3.

Oppet for huvudkontorets personal och centrala fackliga representanter.
Medarbetarna foredrar arenden for GD. Motena halls en gang i veckan.

Ledningsgruppen

Aven detta organ har nyligen férandrats under nuvarande ledning. Deltagare
ar samtliga chefer pa huvudkontoret. Gruppen leds av huvudkontorets chef.
Ledningsgruppen behandlar enhetsévergripande fragor samt fragor som av-
ser huvudkontoret som arbetsplats. Moten halls vid behov.
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Direktionen

Direktionens syfte ar att behandla gemensamma verksamhetsfragor for att
forankra stallningstaganden och beslut samt att behandla beslutsunderlag i
for verksledningen viktiga styrningsfragor. Minnesanteckningar fors vid
motet. Sarskilda beslut dokumenteras i verksamhetsplanen, i protokoll eller
genom att styrdokument utfardas. Méte en gang i manaden.

Fasta grupper pa huvudkontoret:
e PUP-gruppen (prognos, uppfdljning, planering). Ansvaret for gruppen
ligger pa ekonomienheten.

e UM-rad (samverkan runt stodet till UM). Ansvaret for gruppen ligger pa
Processtddsenheten.

e Sprakvard for huvudkontoret. Ansvaret for gruppen ligger pa Informa-
tionsenheten.

Arbetsgrupper pa huvudkontoret:
e ABO-grupp (rapportering av kapacitetsutnyttjande i ABO).

e Asylanalys (ett ERF-projekt for att fa battre prognoser genom natverk).
Ansvaret for gruppen ligger pa Processtédsenheten

e 24-timmarsmyndigheten (samordning av arbetet kring utvecklingsarbe-
tet). Ansvaret for gruppen ligger pa Informationsenheten.

Samordningsgrupper

Grupperna ar 25 till antalet och arbetar med praxisfragor inom en rad olika
amnesomraden. Huvudkontoret representeras av praxisenheten. Samtliga
regioner deltar i de olika grupperna. Se vidare nedan under rubrik "Praxis”.

Ovriga grupper/nitverk

Utover ovan ndmnda grupper finns det en rad olika natverk som arbetar med
varierande fragor och amnesomraden. Dessa ar inrattade efter behov och har
mer eller mindre regelbundna sammankomster. Vissa natverk berér bara
huvudkontorets arbete, andra bade huvudkontoret och regionerna medan
nagra innefattar representanter aven fran externa aktorer.
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Registratorer Twinning, Ruménien Redovisning/Agresso

Beredskap Twinning, Lettland Budgetekonomer

Sékerhet Sdderkdpingsprocessen Planering ABO-platser

IT-sékerhet Cards-projektet PLUS

Forsvarssékerhet NSHF:s dstarbetsgrupp Tolkar

Jurister Samarbete Norrkdpings statliga | Sprakanalys
myndigheter

Samordnande platser for Forskarnatverk Upphandling

ensamkommande barn

Arkivfragor Informatorer Personal

Arbetsgrupp, experter Profilgrupp Forhandling

Nationell samradsgrupp Spréakvard Awveckling

Strategigrupp Redaktionsrad for verksnatet Kompetens

Advisory Committee Idégrupp fér webbplatsen Miljé

EQUAL- Nationell Temagrupp | Arbetsgrupp fér sv-eng ordlistan | LMA-korts betalningar

EQUAL- Europeisk Temagrupp | Processsledarméte Europeiska migrationsnatverket

EQUAL- Overvakningskom UM-ré&d - forbered for Helga

Delegationer

Delegationer har gjorts genom GDS dar GD har delegerat till regiondirek-
torerna. Regiondirektorerna har delegerat i sin tur till sina enhetschefer
genom RDS. Undantaget ar region Syd som inkluderar delegeringarna i
verksamhetsplanen. | fortsattningen delegerar Gd genom arbetsordningen
eller i sarskilt beslut till regiondirektdrer och huvudkontorets chef. Dessa far
i sin tur delegera vidare uppgifter och befogenheter.

Beredning
Den nya arbetsordningen reglerar beredningsprocessen.

Verksamhetsplanering

Verksamhetsplanen

Myndighetens verksamhetsplan &r ett av de viktigaste instrumenten for den
interna verksamhetsstyrningen. | verksamhetsplanen anger GD mal, ekono-
miska ramar, prioriteringar, personalfragor , uppdrag och aterrapporterings-
krav for aret. Regleringsbrevets mal omarbetas och formuleras efter vad
som beddms vara realistiskt i forhallande till erhallna resurser och de
prognoser som verket tagit fram. Den ldgre ambitionsnivan visar sig bl.a. i
handlaggningstiderna dar regleringsbrevets krav pa hogst 6 manader for ett
grundasylarende i verksamhetsplanen har férandrats. Ar 2004 har verket
angett hur stor procent av arendena som ska avgoras inom exempelvis 6
manader.

De mal som uttrycks i verksamhetsplanen ska genomsyra hela organisatio-
nen anda till handlaggarniva. Utifran GD:s verksamhetsplan skriver region-
direktorerna sina egna. Innehallet &r i stort sett detsamma som i den verks-
gemensamma verksamhetsplanen men anpassat till det operativa arbetet i
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regionen. Region Mitt och Nord anvéander sig inte av lokala verksamhets-
planer utan av speciella 6verenskommelser med cheferna for de olika
processerna. | vissa fall géller dverenskommelsen en enskild chef medan i
andra dverenskommelser ingar flera chefer tillsammans.

Aven huvudkontoret har en verksamhetsplan. Den bestar till storsta delen av
uppdrag. Alla regioner har férutom verksamhetsplan handlingsplaner for
arbetsmiljo, mangfald, jamstalldhet och kompetensforsorjning.

Verksamhetsplaneringsprocessen

Den interna delen

Verksamhetsplaneringsprocessen (VP-processen) inleds i mitten av septem-
ber med direktionens planeringskonferens. | nédra anslutning till planerings-
konferenser gar den reviderade verksamhetsplanen med forslag pa mal,
uppdrag och ekonomiska ramar for det kommande aret ut till regionerna och
huvudkontoret for synpunkter. Remissvaren ska ha inkommit i mitten av
november for att beredas av huvudkontoret och bilda underlag till dialoger
mellan GD och respektive regiondirektor i slutet av manaden. | borjan av
december tréffas direktionen for att behandla verksamhetsplanen infor det
kommande aret och diskutera fram en preliminar ramfordelning. Efter att
regleringsbrevet blivit fardigt i december faststaller GD verksamhetsplanen
inklusive ekonomisk ram och den skickas ut till regionerna och huvudkon-
toret efter julhelgerna.

Under januari och februari bereder huvudkontoret underlag till regionerna
infor resultatdialoger mellan GD och regiondirektérerna. Dialogerna be-
handlar det féregaende aret och de resultat som uppnatts.

Regionerna och huvudkontoret lamnar in periodiska rapporter den 14 maj
och den 10 september. Rapporterna bereds pa huvudkontoret och underlag
tas fram till dialoger mellan GD och respektive regiondirektor i slutet av
manaden. Underlaget redovisas vid direktionens planeringskonferens och
ger en bild av nuldget. Omvarldsbilden tas fram genom seminarier under
varen. Resultatet fran dem analyseras och bereds till planeringskonferensen
for att ge underlag for en diskussion om framtiden.

Den externa delen

Den externa delen av VVP-processen avser samarbetet med UD under aret
och styrs till stor del av regleringsbrevet. Arbetet med nytt regleringsbrev
borjar under senare delen av september. Da infaller det forsta tjanstemanna-
motet med UD. Sadana méten med mellanliggande interna avstamningar
ager sedan rum ytterligare 2-3 ganger under hosten. | manadsskiftet
november/december far verket regleringsbrevet pa delning. Déarefter sker
beredningen pa UD fram till regeringens beslut. Verket kan alltsa nar som
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helst tidigare under aret paborja sin beredning infor det gemensamma arbe-
tet.

Verket lamnar en forenklad prognos for asylprocessen i januari och februari
samt for anslaget 12:2 Mottagande av asylsokande i slutet av juli.

Den forsta mer omfattande prognosen lamnar verket till regeringen i januari,
den andra i april, den tredje i bdrjan av augusti och den fjarde i slutet av
oktober. Dessa foljs normalt av en dialog mellan statssekreteraren och GD.

Verket lamnar arsredovisning och budgetunderlag till regeringen i slutet av
februari. Dérefter foljer en resultatdialog mellan statssekreteraren och GD.
Da behandlas foregaende ar utifran arsredovisningen, innevarande utifran
lamnad prognos och de kommande tre utifran budgetunderlaget.

Utover detta far verket utrednings- och/eller berdkningsuppdrag fran UD
under aret, sarskilt i samband med UD:s beredning infér varproposition och
budgetproposition.

| augusti uppdateras utvecklingsplanerna for processerna sa att utvecklings-
behovet beaktas under planeringskonferensen. Under planeringskonferensen
diskuteras ocksa arbetsmiljofragor och aktuella personalfragor. | slutet av
september startar UD sin verksamhetsplanering for utlandsmyndigheterna.
Den pagar sedan parallellt med verkets och avslutas i borjan av december.
Verket lamnar underlag till UD i sina fragor och foreslar rapporteringskrav
for utlandsmyndigheterna.

| VP-processen ingar ocksa uppféljning av de uppdrag som foljer pa den
granskning som internrevisionen genomfor enligt den revisionsplan som
styrelsen faststaller i februari.

Uppfdljning

De olika former av aterrapportering som Migrationsverket anvander sig av
ar periodisk rapportering, avvikelserapportering samt rapportering av
uppdrag. Regionerna och huvudkontoret ska rapportera sitt resultat i for-
hallande till mal och prioriteringar samt det som regiondirektoren eller
huvudkontoret bedémer som angelé&get. | rapporterna ska orsaker, vidtagna
atgarder alternativt forslag pa atgarder redovisas.

Rapporteringen i arsredovisningen sker mot regleringsbrevets mal medan
den interna periodiska rapporteringen sker gentemot de interna malen. Stor
frihet lamnas till regionerna om vad som ska rapporteras i forhallande till
malen och det som anges som sarskilt viktigt. Stor frihet géller saledes kring
innehall men inte om vilka omraden som ska beroras, se ovan. Efter varje
tertialrapportering sker dialoger mellan GD och respektive regiondirektor.
Vid dessa dialoger deltar representanter for huvudkontoret. Regiondirek-
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torerna avrapporterar da direkt till generaldirektoren. All rapportering
skickas till GD, chefen huvudkontoret och direktionens 6vriga medlemmar.

Till underlag for sin rapportering har regiondirektdrerna periodrapporter
fran enhetscheferna som ska ha inkommit till regionkansliet senast den 5
maj, respektive 3 september. Huvudinnehéllet ska vara en genomgang av
det som enhetschefen bedomer som det mest intressanta i enhetens verk-
samhet och resultat under perioden.

Regionerna ska omedelbart rapportera uppkomna avvikelser gentemot mal
och prioriteringar samt andra vésentliga avvikelser i verksamheten till GD,
och chefen for huvudkontoret. | rapporten ska orsaker och vidtagna atgarder
eller forslag pa atgarder redovisas. Om andra regioner berors ska forslag pa
atgard tas fram gemensamt och presenteras for GD.

Bristen pa enhetlig struktur for regionernas tertialrapporter leder till att
overblicken och majligheten till jamforelser mellan regionerna malupp-
fyllelse forsvaras. Regionerna upplever ocksa att man inte far nagon ater-
koppling av huvudkontoret pa de problem man rapporterar. Samma sak
géller for avvikelser, som enligt verksamhetsplanen ska rapporteras
“omedelbart”. | sjalva verket anvander sig regionerna séllan av den formella
avvikelserapporteringen. Det uppfattas som svart att veta nar, vad och hur
mycket man ska rapportera in till huvudkontoret. Regiondirektren rappor-
terar ocksa laget i regionen pa direktionsmotena.

Praxis

Inledning
Nedanstaende stammer med laget i juni 2004. | den nya arbetsordningen
finns nu en del dndringar vad géller beslutsratter och styrande dokument.

Beslutsfattandet inom Migrationsverkets verksamhetsomraden ska enligt
regleringsbrevet kannetecknas av enhetlighet och forutsebarhet. En forut-
sattning for ett enhetligt och rattssakert beslutsfattande &r en enhetlig praxis
- den sokande ska ha samma beslut oberoende av var drendet handlaggs.
Migrationsverkets geografiska spridning med ett stort antal personer som
fattar beslut gor praxisstyrning sarskilt viktig. Diskussionen om hur man
haller samman praxis har pagatt anda sedan verket fick en decentraliserad
organisation 1989.

Ansvaret for praxissamordningen ligger pa huvudkontorets praxisenhet. Det
ar dit handlaggare och beslutsfattare ute i regionerna kan vanda sig med
fragor. Klarg6rande av géllande ratt och praxis, som inte innebar andring,
ligger pa expertniva pa praxisenheten och publiceras i Utlanningshandboken
och/eller i protokoll fran samordningsgruppsmoéte. Utlanningshandboken
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finns pa Verksnatet. Protokollen och Praxisenheten informerar finns i Lifos.
Denna typ av klarlagganden forekommer ofta ocksa i GDM som foljdinfor-
mation i anslutning till en praxisandring. Praxisenheten ar ocksa ansvarig
for att utvardera rattstillampningen och praxis for de tre processerna.

Nér existerande praxis inte ar tillracklig lyfts beslutet till GD. M6jligheterna
att overlamna &renden till regeringen &r idag mycket begréansade. Det hand-
lar framst om vissa sékerhetsarenden, vissa arenden som har utrikespolitisk
betydelse och drenden som kan antas ha betydelse for fragan om uppehalls-
tillstand for en grupp asyls6kande.

Utlanningsnamnden &r i sin funktion som overinstans ocksa praxisbildare.
Namndens beslut ar vagledande for rattstillampningen pa omradet.

Lifos

Migrationsverkets handlaggare och beslutsfattare maste vara uppdaterade pa
gallande praxis och forhallandena i det aktuella landet. Till sin hjalp har de
landerdokumentationssystemet Lifos. | databasen finns en samling av beslut
och exempel som askadliggor det aktuella praxislaget, lagar, GDI, artiklar,
rapporter mm. | dagsléget finns omkring 9000 dokument/l&ankar etc i Lifos. |
Lifos finns dessutom ett sarskilt avsnitt ”Praxisenheten informerar” dar bl.a.
nyheter presenteras. Landansvariga experter pa huvudkontoret:s praxisenhet
ar ansvariga for innehallet for olika lander. Dokumentalister genomfor
andringar i Lifos och kan dven foresla andringar for landansvarig.

Informationen i Lifos ar inte alltid uppdaterad. En gallringsplan for gammal
information finns men f6ljs inte alltid fullt ut pa grund av tidsbrist. Detta &r
inte nagot nytt problem utan har uppmarksammats aven tidigare i gransk-
ningar av internrevisionen. Utformningen av informationen om varje land
ser olika ut eftersom det inte finns nagon mall. Det saknas information om
mindre och udda lander. Lifos har oklar beslutsstatus, ska man exempelvis
folja UNHCR:s rekommendationer eller inte? Flera efterlyser sammanfatt-
ningar av praxislaget for varje land dar man tar upp de viktigaste och van-
ligaste asylskalen.

Migrationsverket har fatt i uppdrag av regeringen att se till att den sa stor
del som mojligt av landerinformationen blir tillganglig for allménheten.

Samordningsgrupper

Ett forsok att tillgodose kraven pa enhetligt beslutsfattande var inférandet av
natverk med representanter fran samtliga lokalkontor. De ersattes senare av
25 samordningsgrupper med en representant per region och en expert fran
praxisenheten. Samordningsgrupperna har ingen formell beslutanderatt utan
ansvarar for att stdmma av praxis mellan regionerna och diskutera relaterade
fragor. Praxisenhetens representant bestammer ytterst vad som ar gallande
ratt och praxis samt om behov av ny praxis eller klarlaggande genom beslut
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av verksledningen finns. De ska ocksa fungera som en beredningsgrupp for
verksledningen. Praxisenhetens expert bedémer nar en fraga ska foras upp
till GD for ny praxis. Grupperna behandlar lander, nationaliteter eller
arendegrupper (Ex. Afghanistan, palestinier, genusfragor).

En regional representant ar sammankallande och fér minnesanteckningar.
Minnesanteckningarna har oklar status och ser olika ut, i nagra grupper
justerar praxisenhetens representant protokollen. Det finns ocksa skillnader i
hur de regionala representanterna for vidare informationen till sin region.
Ute i den operativa verksamheten uppfattar man samordningsgrupperna som
nagonting i grunden positivt och nédvéandigt. Den kritik som finns riktar sig
framforallt mot att grupperna skiljer sig at i sa hog grad bl.a. vad galler ater-
rapportering fran moten. Signaler finns ocksa om att fragor som diskuteras i
grupperna inte lyfts till huvudkontoret och GD. Det finns risk for forvirring
om var fragor ska ligga. Diskuterar man ett irakiskt barn som utsatts for
tortyr i lrakgruppen, gruppen for tortyrfragor eller barnpraxisgruppen?

Det ar praxisenhetens chef som ska folja upp arbetet och vidta de atgérder
som behdvs om samordningen inte fungerar. | verksamhetsplanen fér 2004
far huvudkontoret i uppdrag att genomfora en utvardering av samordnings-
grupperna inom praxisstyrningen. Uppdraget ska redovisas i maj 2004.

Beredning av praxisbeslut

Det ar praxis- och processtodsenheterna som tillsammans med samordnings-
grupperna ska bedéma behovet av praxisbeslut. Det handlar dels om bevak-
ning av relevanta politiska och humanitara skeenden i omvarlden och dels
om bevakning av sokandestrémningar.

Det &r Praxisenheten som ansvarar for forberedelsearbetet. Efter omvarlds-
bevakning foljer analys av situationen. Vid behov genomfors utrednings-
resor till omradet sasom ex till Norra Irak. Beredningen sker sedan dels med
samordningsgruppen och dels med berérda pa huvudkontoret, framst pro-
cesstdds- och ekonomienheterna. Andringar som endast avser smarre fragor
kanske bara bereds inom huvudkontorets praxisenhet och gar direkt till GD,
via OD, for beslut i form av t.ex. ett GDM. Effekterna av en praxisandring
ska analyseras avseende alla delar av processen. Praxisédndring avseende en
storre grupp far inverkan pa prioriteringar inom asylprocessen och ibland
stora ekonomiska konsekvenser nar det galler framst mottagningsverksam-
heten.

Samordningsgruppen forbereder ett antal enskilda &renden att féredras for
verksledningen. Arendena véljs sa att de sammantaget ger belysning och
vagledning for skilda praxisfragor. Ett GDM forbereds som vid behov sam-
manfattar verkets stallningstagande i de centrala praxisfragorna men fram-
forallt innehaller uttolkningar av féljdverkningar av praxisbeslutet.

70



Arendena med forslag till beslut och utkastet till GDM féredras for verks-
ledningen.

Besluten i de enskilda arendena innehaller en analys av situationen i landet i
relevanta delar och den asylréttsliga beddmningen i det enskilda fallet. |
forekommande fall ingar en bedémning av verkstéllighetsmojligheterna vid
saval sjalvmant atervandande som vid tvangsmassig verkstéllighet.

GDM tar upp en mangd aspekter. Handldggningsanvisningar och priorite-
ringar, ensamkommande barn, anknytningsarenden, atervandande, yttrande
till domstol i utvisningsarenden och passfragor. | det nyligen fattade GDM
angaende Irakarenden har det framkommit synpunkter att mottagningsverk-
samheten inte beaktats tillrackligt eller inte alls. Det visar pa behovet av en
bred forankring inom huvudkontoret for att bearbeta alla aspekter.

De olika arendevarianterna kan harledas, angivet i GDM eller oftast "mellan
raderna”, till andra vagledande dokument som aktualiseras i irakiska &ren-
den. Respektive ansvarig handlaggare bor ha god koll pa vilka andra vég-
ledande dokument som kan bli aktuella. Det kan vara lagar, proposition,
MIGRFS, GDI eller utlanningshandboken. Det mesta &r samlat i Lifos.

Implementering

Besluten i de enskilda arendena publiceras i Lifos. GDM publiceras pa
Verksnatet. Storre praxisandringar kommenteras pa nyhetsplats pa Verks-
natet. Annars récker det med kommentar i Lifos och eventuell kommentar i
Praxisenheten informerar.

Storre praxisandring presenteras pa praxismaéte dar huvudkontorets experter
pa de olika omradena deltar och dar regionerna &r inbjudna. | andra fall gors
en genomgang med samordningsgruppen dar de regionala representanterna
ansvarar for vidare implementering.

Vissa bestammelser maste ges i form av MIGRFS. Det galler t.ex. bestam-
melser om passhandlingars giltighet.

GDM har kommit att anvandas for att ge saval anvisningar som stod till
verksamheten. Information samlas i ett och samma dokument. Enligt den
ordning som ska gélla borde dessa anvisningar och detta stod ges ut i form
av flera olika dokument. En del hor snarast hemma i GDI, nagot i hand-
boken och ytterligare annat passar inte in riktigt ndgonstans.

Ovrigt om praxis

Migrationsverket har fatt i uppdrag av regeringen att se éver huruvida be-
slutsfattandet skiljer sig mellan dels olika regioner, dels olika enheter inom
verket. Konsultféretaget Right Sinova som gjorde en utvérdering av huvud-
kontoret 2003 skriver i sin rapport att det finns ett stort behov i verksam-
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heten av en tydligare styrning, bade vad galler praxis och andra rattsfragor.
Enskilda handldggare bor ges ett starkare stéd och uppbackning i sin
myndighetsutévning. Aven internrevisionen finner i sin riskanalys 2003 ett
flertal hot mot en enhetlig praxis i asyl- och besdk- och boséttningsarenden.
Dér papekas att det saknas systematik for utvarderingar och osakerhet rader
om hur praxis utvecklas. Det finns en bristande enhetlighet i vad som ska
utredas och hur. Med allt fler enheter som handlagger blir det ocksa allt
svarare att samordna praxis.

Internrevisionen ar i sin uppféljning av granskning november 2003 positiva
till samordningsgrupperna som man menar forbattrar samordning av praxis,
stodjer regionerna och okar de dagliga kontakterna mellan dem.

Déremot har det framkommit synpunkter i Statskontorets intervjuer att
resurserna inte récker till for att kunna gora ett tillrackligt antal systematiska
uppféljningar och utvarderingar av myndighetens beslutsfattande inom asyl-
processen. En tillfredstallande internkontroll i form av uppfoljningar och
utvarderingar saknas vad galler rattstillampning och praxis i asyl- och till-
standsarenden samt mottagning, forvar och atervandande samt utvérdering
av atervandringsverksamheten,

I en rundringning till olika beslutsfattare i asylprévningen framkommer syn-
punkter pa att praxisenhetens verksamhet ar langt bort fran verkligheten.
Svar fran praxisenheten uppfattas ibland som langsamma och vaga. Det ar
inte ovanligt att beslutsfattare i forsta hand kontaktar kollegor i andra regio-
ner for vagledning istéllet for praxisenheten. Den allménna bilden som
beslutsfattare ger i rundringningen &r att cirka 95 % av drendena handlaggs
utan hjélp fran andra beslutsfattare eller praxisenheten.

| de fall GD tar praxisbeslut ar kritiken att det ofta drar ut pa tiden for
mycket. Verksamheten kan ha tusentals asylsokande vilkas &renden inte kan
behandlas forran praxisbeslutet tagits. Ett aktuellt exempel som angetts &ar
Irak&rendena.

Personal

Beskrivning

Migrationsverkets medarbetare ar engagerade och agerar i enlighet med
vision och varderingar. De har inflytande och tar ansvar och utvecklar
verksamheten genom standigt larande [verksfilosofin]

Migrationsverkets handlaggare och beslutsfattare i arenden om uppehallstill-
stand och svenskt medborgarskap har i regel hogskoleutbildning med juri-
disk eller samhéllsvetenskaplig inriktning. Handldggare som jobbar med
mottagandet av asylsokande har oftast hdgskoleutbildning med beteende-
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vetenskaplig eller samhéllsvetenskaplig utbildning. De som arbetar med
asylsokande barn och ungdomar ar fritidspedagoger, fritidsledare eller be-
handlingsassistenter.

I den verksovergripande verksamhetsplanen tar GD upp olika arbetsgivar-
fragor sdsom kompetensutveckling och handlingsplaner. Alla medarbetare
ska ha en individuell utvecklingsplan som faststélls i planeringssamtal.

Kompetensutveckling

Det ar regiondirektOrens ansvar att se till att medarbetarna ar vél fortrogna
med vision, varderingar och verksfilosofi samt malen och resultatkraven for
verksamheten.

| den gamla organisationen var det utvecklingsenheten pa huvudkontoret
som skulle ge ledningsstdd och service avseende strategisk kompetensfor-
sorjning. For att astadkomma en bra samverkan mellan huvudkontoret och
regionerna bildades i bdrjan av 2001 ett kompetensnatverk dar represen-
tanter for huvudkontoret och regionernas utbildningssamordnare ingar.
Dessa ska fanga upp verksgemensamma behov, samverka kring utbildnings-
insatser och utbyta idéer och erfarenheter.

De flesta regioner har kompetensférsorjningsplaner som beskriver de regio-
nala malen, aktiviteter, ansvarsfordelning och var ansvaret for uppféljning
ligger (regionkansli, lokal samverkansgrupp etc.). | varje region finns funk-
tioner for samordning av utbildningar. Vissa samordnare ingar i region-
staben och sitter ocksa med i ledningsgruppen.

Under ar 2002 och 2003 gjordes en storsatsning pa att kompetensutveckla
medarbetarna. Det verksgemensamma innehallet har fatt en allt storre be-
tydelse i de olika utbildningarna. Verket tog fram nya kursplaner for en
forvaltningsutbildning, en introduktionsutbildning, det s.k. tillvéxtprogram-
met samt en basutbildning. Det senaste tillskottet & Migrationsprogrammet
som ska borja genomforas under 2004. Senast ar 2006 ska alla medarbetare
ha en grundldggande kompetens som motsvarar migrationsprogrammet.
Tyngdpunkterna i utbildningen under 2004 blir rattsregler for olika delar av
verksamheten, utbildning i ménskliga rattigheter och migrationspolitik, sam-
talsmetodik och kulturméten, atervandande samt processforing som forbe-
redelse for tvapartsforfarande.

Planeringssamtal

Planeringssamtalen &r den konkreta kopplingen mellan enhetens uppdrag
och individens arbetsuppgifter. De ska genomféras en gang per ar och ar en
del av verksamhetsplaneringen. Genomfdrandet av planeringssamtal ska
redovisas i de periodiska rapporterna.
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LAner

Migrationsverket tillampar individuell 16neséttning. De Overgripande styr-
dokumenten for lonesattningen &r verkets I6nepolicy tillsammans med de
centrala och lokala kollektivavtalen. Lonekriterierna omfattar medarbetarens
flexibilitet, kunskap, formaga att omsatta verkets varderingar i sitt arbete,
ansvarstagande och maluppfyllelse.

Handlingsplaner

Regionerna och huvudkontoret ska ha handlingsplaner med fokus pa arbets-
miljo, kompetensforsorjning, jamstalldhet och for att framja etnisk mang-
fald. Handlingsplanerna ska ses 6ver arligen. Det ska finnas hanvisning till
program i sarskilda fragor.

Ovrigt om personal

| regleringsbrevet for budgetaret 2003 avseende Migrationsverket behandlas
personal- och kompetensfragor pa tre rader. | verkets verksamhetsplan for
samma ar finns instruktioner om individuella utvecklingsplaner och regio-
nala handlingsplaner, men endast ett uppdrag med aterrapporteringskrav -
en kurs i forvaltningskunskap. Béade regleringsbrevet och verksamhets-
planen for 2004 innehaller betydligt mer detaljerade beskrivningar av
verkets redovisningsskyldigheter pd omradet. Totalt innehaller den senare
ett tiotal mal och uppdrag med aterrapporteringskrav for regionerna. Dessa
aterfinns ocksa i de regionala verksamhetsplanerna.

Regionernas rapportering under 2003 om personal- och kompetensfragor
skiljer sig i hog grad at. Samtliga har redogjort for genomférande av ut-
bildningen i forvaltningskunskap, men i ovrigt finns inga likheter. Till
exempel ndmns individuella utvecklingsplaner endast i region Stockholm
och region Nords rapporter. Samma regioner har den mest omfattande
rapporteringen om regionala handlingsplaner med fokus pa arbetsmiljo,
jamstélldhet och etnisk mangfald. Regionerna Vast och Mitt skriver inget
om handlingsplaner och Syd beror bara arbetsmiljoéfragor.

De regionala utbildningsinsatserna varierar ocksa kraftigt i utférande och
omfattning mellan regionerna. Daremot finns handlingsplaner i samtliga
regioner.

Det har framkommit synpunkter om att det saknas en langsiktig samman-
hallen kompetensplanering inom verket. Kompetenskraven ar oklara och
arbetsséttet ostrukturerat. De individuella utvecklingsplanerna riskerar att
inte fA genomslag i verksamheten pa grund av otydliga mal. Introduktionen
infor nya arbetsuppgifter &r otillracklig och det finns for lite tid till kom-
petensutveckling. Ett 6kat missbruk av asylsystemet Okar risken for att
medarbetare inte fullt ut klarar att agera rattssdkert och med engagemang.
Medarbetare upplever att de inte nar upp till sina egna och verkets ambitio-
ner. Revirtankande, radsla, l1ag bemanning, stress, maktkamp och oro infor
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framtiden leder till bristande trygghet. For stor arbetsbérda och stress gor att
tid inte avsétts for diskussion om de tre V:na.

Ekonomi

Beskrivning

| Verksforordningen faststélls att myndighetens chef skall hushalla val med
statens medel. Det &r ocksa chefens ansvar att se till att myndigheternas
organisation ar utformad sa att redovisningen, medelsforvaltningen och
forvaltningen av 6vriga tillgangar kontrolleras pa ett betryggande satt.

Migrationsverkets interna regelverk pa ekonomiomradet bestar av Verk-
samhetsplaner, Redovisningsplan, Konteringsanvisningar och GDI nr
5/2004 som hanvisar till ekonomihandboken for de verksOvergripande
rutinerna avseende ekonomiadministrationen. Rutinerna faststélls av chefen
for ekonomienheten och ska foljas. Ekonomihandboken innehaller bade
arbetsrutiner och de interna reglerna, de senare ar rodmarkerade.

De anslag som Migrationsverket blivit tilldelat av regeringen fordelas efter
beslut av generaldirektoren till regionerna och huvudkontoret. Férdelningen
sker i verksamhetsplanen. Regiondirektdrerna i sin tur har delegerats ansvar
for resursfordelningen i sina regioner. Huvudkontoret gor forst en prelimi-
nar fordelning som skickas ut till regionerna. Dessa far dd majlighet att
komma in med synpunkter. Det regionala materialet gas igenom vid budget-
dialoger.

Hur den externa och interna redovisningen ska ga till beskrivs i redovis-
ningsplanen. Den externa redovisningen utformas huvudsakligen utifran
krav i regleringsbrev och férordningar medan den interna redovisningen
beror pa myndighetens behov av ekonomisk information fér styrning pa
olika nivaer i myndigheten. Redovisningsplanen beslutades tidigare av
chefen for resursenheten pa huvudkontoret. Den externa informationen
redovisas bl.a. i arsredovisning, delarsrapport och periodiska redovisningar
till regeringen. Den interna bestar av olika typer av uppféljningsrapporter.
Nagra exempel pa dessa rapporter:

e utfallsrapport
e transaktionslista med manadens transaktioner

e rapport dver de anlaggningstillgangar och stéldbegérliga inventarier som
den budgetansvarige har ansvar for

o utfallsrapport, utfall redovisas fordelat per manad

Migrationsverket lamnar varje ar en arsredovisning till regeringen. Tidigare
ansvarade resursenheten pa huvudkontoret for att ta fram uppgifterna till
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arsredovisningen fran regionerna. Redovisningsenheten i Alvesta (Ekonomi-
redovisning for regionerna syd, vast och mitt samt Huvudkontoret) och
regionservice i Sundsvall (Nord och Stockholm) ska se till att specifikatio-
ner till balansrakningar upprattas inom enhetens ansvarsomrade. Region-
direktoérerna i syd och nord, som enligt delegation ansvarar for uppréttade
specifikationer i samband med delarsrapport och arsredovisning, ansvarar
for att bokforingen foljer géllande bestammelser.

Nytt fér 2004 ars budget &r att huvudkontoret delat upp anslaget 12:1 i verk-
samhetsomradena Asyl, Besok och bosattning samt Medborgarskap. Tidiga-
re har regionerna styrt dver fordelningen med utgangspunkt fran de mal som
satts for respektive verksamhet.

Upphandling

Verkets upphandling regleras i GDI 18/03. | den gamla organisationen var
huvudkontorets resursenhet upphandlande enhet och regionerna sjélvstan-
diga enheter. Riktlinjerna for verkets upphandlingar och tillampningen av
LOU har varit chefen for resursenhetens ansvar.

Regionerna far teckna ett regionalt/lokalt ramavtal nar det inte redan finns
ett gemensamt ramavtal. En verksgemensam upphandlingsgrupp ser till att
alla upphandlingar sker pa ett effektivt och affarsmassigt satt.

I den nya organisationen delegerar GD beslutanderétten till huvudkontoret
att teckna centrala avtal for verket och lokala avtal for huvudkontoret. Efter
samrad med forvaltningsenheten har regionerna ratt att upphandla och
teckna avtal for regionens operativa verksamhet inom fastlagda riktlinjer
och faststalld budget. Undantaget ar Migrationsverkets tillstindsmarken
som tecknas av region mitt.

Arendeprocesserna

Beskrivning

Foérutom verksamhetsplanen finns det en rad interna styrdokument som
reglerar processerna: GDI, GDM, GDS, MIGRFS, Utlanningshandboken
och Medborgarskapshandboken. En omlaggning av utfardande av regler och
styrdokument i form av GDI, GDM och GDS ska vara klar till den 1 decem-
ber 2004.

Varje region har sedan nagra ar tillbaka tva processledare, en for asyl och en
for besok och boséttning. Processledarnas uppgift ar att ha ett helhets-
perspektiv pa processerna, utveckla dem och folja upp forandringsarbetet.
Eftersom asyl ar mer kravande samarbetar de tva processledarna kring bada
processerna. | region Stockholm och region Mitt har processledarna dele-
gering att besluta vid oenighet om tolkning av regiondirektdrens beslut om

76



processerna, gora uppfoljningar och analyser pa eget initiativ och ta initiativ
till omférdelning av arenden.

Modellverksamheten

For att anpassa Migrationsverkets utrednings- och handlaggningsmetoder
till ett eventuellt framtida domstolsforfarande, samt Oka effektiviteten och
rattssakerheten, beslutades under sommaren 2002 att bedriva “Projekt
Modellverksamhet” i regionerna Syd och Stockholm. | korthet gick modell-
verksamheten ut pa att den sokande och det offentliga bitradet blir mer
aktiva i att framfora fakta och argument i drendet. Resultatet i Syd blev
battre kvalitet och farre dverklaganden mot en nagot hogre arendekostnad.
De andra regionerna ska enligt verksamhetsplanen studera region Syds
modell.

Regeringen har beslutat den 15 januari 2004 att forsoksverksamheten med
ett nytt arbetssatt vid asylutredningarna ska utvidgas. En utvérdering av
forsoksverksamheten ska forst genomforas. Regeringen anger att malsatt-
ningen ska vara att ett nytt arbetssatt, avseende framforallt narvaron av
beslutsfattare samt att det offentliga bitradets roll vid asylutredningar ska
tillampas vid alla asylenheter fore den 1 juli 2005.
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Allmant om myndighetsstyrning

Av regeringsformen framgar att de statliga forvaltningsmyndigheterna lyder
under regeringen. Regeringen delegerar ut uppgifter och ansvar till myndig-
heterna vilket medfor att myndigheterna forvaltar vissa uppgifter inom rege-
ringens ansvarsomrade. Delegationen av befogenheter kan vara mer eller
mindre langtgaende — beroende pa verksamhet, politiskt intresse m.m.
Regeringen har dock formell mgjlighet att styra en myndighets verksamhet i
betydligt stérre utstrdckning dn vad som normalt sett sker.

Samtidigt ar det en framtrddande egenskap i svensk forvaltningstradition att
myndigheterna sjalvstandigt hanterar sina uppgifter inom de ramar som
statsmakterna angett i lagar, instruktion m.m. Om verksamheten fungerar
val ligger det inget egenvérde i att ha en stark extern myndighetsstyrning,
det kan tvartom skada den interna styrningen pa myndigheten. Men mot-
satsen galler ocksa — finns stora problem i verksamheten bor regeringen
agera och om myndigheten begér végledning i form av prioriteringar eller
liknande sa bor regeringen ge besked sdsom ytterst ansvarig for verksam-
heten.

Myndighetsutévning &r en uppgift dar respektive myndighet har ett eget
fullt ansvar och déar regeringen inte har ansvar fér de beslut som fattas av
myndigheten. Via praxisbildande beslut kan dock regeringen paverka myn-
dighetsutévningen.

Den externa myndighetsstyrningen fran regeringen har en stor paverkan pa
den interna styrningen inom myndigheten. Det géller sjalvfallet innehallet i
styrningen, t.ex. vad myndigheten ska gora, men &ven formerna for myndig-
hetens interna styrning. Om den externa styrningen domineras av regelstyr-
ning eller malstyrning kommer den interna styrningen sannolikt att praglas
av detta. Om inslaget av resultatstyrning ar starkt har myndigheten inget
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annat alternativ &n att anvanda resultatstyrning som huvudsakligt styrinstru-
ment internt.

Myndighetsstyrningen kan indelas pa olika satt. Ett satt ar att indela denna i
foljande:

e &garstyrning
e ekonomisk styrning
e verksamhetsstyrning.

Vi diskuterar nedan den externa styrningen i dessa termer.

Agarstyrning

Begreppet &garstyrning brukar anvéndas for att beteckna hur regeringen styr
myndigheten avseende sadana generella aspekter som ledning och lednings-
former samt generella krav pa verksamheten. Utndmningsmakten, instruk-
tion, uppdragsformulering och eventuella organisationsdirektiv brukar anses
ingd i agarstyrningen.

Utnamningsmakten

Det viktigaste styrinstrumentet ar troligen utndmningsmakten. Vilka perso-
ner som ges fortroendet att leda myndigheten har en stor betydelse for hur
myndigheten kommer att ledas och styras. Det handlar inte bara om att det
ar en duglig person utan att det ar ratt typ av ledare for den utveckling som
regeringen vill se pa myndigheten.

Statskontoret har gjort ett antal utredningar av regionala eller lokala organi-
sationer dar samma verksamhet bedrivs av ett antal enheter inom landet pa
samma eller liknande sétt. Det kan handla om lansstyrelser, arbetsférmed-
lingar, polismyndigheter osv. Ofta finns det stora skillnader i resultat —
produktiviteten kan vara dubbelt sd hog (eller mer) pa ett stalle jamfort med
ett annat, och kvaliteten i verksamheten verkar ofta variera positivt i for-
hallande till produktiviteten.

| flera fall har stor moda lagts pa att forklara skillnaderna beroende pa
omvarldsfaktorer, redovisningssatt m.m. Den storsta forklaringsfaktorn
verkar dock vara ledarskapet. | nagra fall har man kunnat se att nar en chef
flyttar fran ett stalle med goda resultat sa foljer de goda resultaten med, och
tvartom. En slutsats blir att vem eller vilka som sitter i ledningen for en
myndighet &r den kanske mest avgorande framgangsfaktorn.

Migrationsverket har nu en ny ledning och en nyligen férordnad styrelse.

Migrationsverkets nuvarande styrelse ar forordnad for perioden 1 mars 2003
t.0.m. 28 februari 2005. | samband med den senaste tills&ttningen av styrelse
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utokades antalet ledamater fran atta till tolv for att ge plats at samtliga riks-
dagspartier. Forutom riksdagspartierna ingar i styrelsen aven Integrations-
verkets generaldirektor samt en representant fran forskarsfaren. Migrations-
verkets generaldirektor ar styrelsens ordférande.

Statskontoret har gatt igenom styrelseprotokoll och var beddmning, utifran
detta underlag, dar att styrelsen verkar fungera vél. Huvuddelen av verksam-
heten utgors av formella beslutspunkter (arsredovisningar m.m.) samt beslut
avseende viseringspraxis, foreskrifter och behandling av internrevisionens
rapporter. Mindre uppmarksamhet agnas at en effektivitetsgranskning av
verksamheten och langsiktiga strategier. Vid nagra tillfallen har styrelse-
ledamater tagit upp viktiga verksamhetsfragor som dock inte har kunnat
behandlas pga. inskrankningar i styrelsens formella kompetens i dessa
fragor.

Ur det perspektiv vi har att arbeta med i utredningen har vi en reflektion
betraffande sammanséttningen av styrelsen. Styrelsen har i uppgift att prova
om myndighetens verksamhet bedrivs effektivt. D& behovs ocksad nagra
personer med egen ledningserfarenhet for att kunna stélla de ratta fragorna
till verksledningen och veta vilken typ av atgarder som &r rimliga i olika
situationer. | styrelsen borde inga flera personer med professionell erfaren-
het av att leda en stor organisation.

Instruktionen

I instruktionen (1988:429) och regleringsbrevet finns formuleringar om
Migrationsverkets samordningsansvar gentemot andra myndigheter som
arbetar med migrationsfragor. Formuleringarna ar dock inte de samma
vilket kan skapa oklarhet hos Migrationsverket.

| instruktionen anvands bendamningen “central forvaltningsmyndighet for
migrationsfragor” och i regleringsbrevet talas om “processansvarig myn-
dighet som ska samverka med berérda myndigheter och organisationer i
syfte att verksamheten haller god kvalitet och sker effektivt”.

Forutom att formuleringarna kan tolkas olika ar det viktigt att precisera bade
det ansvar, uppgifter och de befogenheter som Migrationsverket har for att
bedriva sin verksamhet. Ingar i ansvaret exempelvis utbildning av personal
pa andra myndigheter i migrationsfragor? Har Migrationsverket befogenhet
att inspektera verksamhet pa andra myndigheter och foresla foérandringar?
Det kan finnas anledning for regeringen att precisera Migrationsverkets
ansvar, uppgifter och befogenheter pa denna punkt.

Om inga sérskilda befogenheter kopplas till begreppet central forvaltnings-
myndighet sa bor Migrationsverkets uppgift hellre beskrivas som en sam-
verkansuppgift. Det &r regeringen som har samordningsansvaret mellan
myndigheterna i migrationsprocessen och Migrationsverkets uppgift ar att
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samverka med dessa myndigheter. Om Migrationsverket anser att en annan
myndighet bor vidta forandringar av nagot slag bor dessa forslag lamnas till
regeringen. En myndighet under regeringen bor inte styra andra myndig-
heter under regeringen.

Generella krav pa verksamheten

Det finns ett antal s.k. “generella krav” som formulerats pa olika sétt av
regeringen — i forvaltningspolitiska program, i handlingsplaner for jam-
stélldhet, IT-utveckling m.m. Formellt sett blir de inte bindande fér myn-
digheten om de inte uttrycks i regleringsbrev eller i andra beslut av rege-
ringen.

| det senaste regleringsbrevet finns det knappt nagra sadana krav redovisade.
Detta har naturligtvis betydelse for hur aktivt Myndigheten kommer att
arbeta med motsvarande fragor. Man ska dock inte dverdriva effekten av
franvaron av sadana krav. Myndigheten har i allménhet ett eget intresse av
att arbeta med dessa fragor.

Organisationsstyrningen

Organisationsstyrning ar normalt ett omrade dar regeringen brukar lamna
myndigheten stor frihet att sjalv organisera sin verksamhet och bygga upp
styrsystem, policies m.m. I arets regleringsbrev ges till manga myndigheter i
princip samma direktiv om kompetensutveckling — ndgot som naturligtvis ur
olika aspekter ofta ses som nagot positivt och 6nskvart.

Kompetensutveckling ar oftast en forutsattning for en hallbar och kostnads-
effektiv utveckling av forvaltning men den &r dyr och kraver tid av persona-
len. En ledning maste darfor prioritera mellan kostnader, handlaggningstider
och andra angelagna satsningar. Pa langre sikt innebar ocksd kompetensut-
veckling hogre krav pad loner. Aven om kompetensutveckling sikert &r
onskvard atgard sa menar vi att det normalt ar ledningen som béast kan av-
gora nar sadana satsningar ska géras och vad som ar mest angeléget att gora.

Om resultatuppféljning och myndighetsdialog ger vid handen att myndig-
heten inte styrs och leds pa ett optimalt satt ar det i forsta hand regeringens
("agarens”) uppgift att ge stod till ledningen i form av dialog om hur verk-
samheten ska utvecklas. Om ledningen enligt regeringens uppfattning inte
leder, styr och kontrollerar sin verksamhet pa ett optimalt satt bor rege-
ringen pa nagot satt utkrava ansvar och i slutdndan, om sa behdvs, ta initia-
tiv till en &ndring i ledningen.

Nar det galler organisationsstyrning sa ar var slutsats att den i forsta hand

bor ske genom att regeringen och Regeringskansliet for en dialog om dessa
fragor och mindre anvander formella instrument for denna typ av styrning.
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Ekonomistyrning

Till ekonomistyrningen hor finansiell styrning i form av anslag, bemyndi-
ganden, laneramar m.m.

Anslagsstrukturen

Migrationsverket har en anslagskonstruktion med fyra anslag och nio an-
slagsposter som helt eller delvis disponeras av myndigheten. Samtliga
anslag och anslagsposter ar ramanslag. Huvuddelen av totalbeloppet avser
mottagande av asylsdkande, forvaltningskostnader och vidarebosattning.

Migrationsverket har hos regeringen begart att anslagsposten 12:3:7 forand-
ras till ett reservationsanslag. En sadan forandring skulle innebara att ofor-
brukade medel ett ar kunde disponeras nasta ar.

Tabell 1. Anslag for ar 2004

Beteckning Benédmning Belopp (mkr)
12:1 Migrationsverket 616,3
12:1ap.1 Migrationsverket 598,3
12:1ap.3 IT-verksamhet 18,0
12:2 Mottagande av asylsdkande 3364,7
12:3 Migrationspolitiska atgarder 278,2
12:3ap.4 Atervandringsforberedelser 71
12:3ap.5 Atervandringsbidrag 15
12:3 ap.6 Vidarebosattning m.m. 257,2
12:3 ap.7 Resor vid vidarebosattning m.m. 10,2
12:3ap.8 Anhdrigresor 12
12:3ap.9 Internationellt utvecklingsarbete 1,0
12:5 Offentligt bitrade i utlanningsarenden 73,8
12:5ap.2 Migrationsverket 73,8
Summa 5301,3

Kalla: Regleringsbrev for 2004 (férsta utgavan)
Anm. Poster som disponeras av regeringen ej medtagna

Avgorande for anslagskonstruktionen ar framst regeringens behov av styr-
ing av en viss verksamhet liksom anslagets formella typ (ramanslag, reser-
vationsanslag m.m.). Vi tror inte att riksdagen har ett stort behov av att
detaljstyra verksamheten inom Migrationsverket. Vill man detaljstyra verk-
samheten skulle troligen en annan anslagsstruktur vara mer intressant — t.ex.
genom att anslag ges for olika verksamhetsgrenar eller verksamhetsom-
raden.
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Regeringen har i regleringsbrev och beslut full frihet att ange t.ex. begréns-
ningar i myndighetens ratt att disponera medel eller att lagga till direktiv om
hur medlen far anvandas. Regeringen kan dock inte disponera om medel
mellan olika anslag dar riksdagen har fattat beslut om dndamalet med med-
len.

Man kan s&ga att de normala &r att en myndighet har ett anslag och att myn-
dighetsledningen fritt far fordela medlen mellan olika verksamheter.

Anser regeringen att myndigheten forvaltar sin uppgift véal och gor riktiga
prioriteringar finns ingen anledning for regeringen att begrdnsa myndig-
hetens handlingsfrihet.

Omvant kan man sdga att om regeringen inte r ndjd med myndighetsled-
ningens styrning av verksamheten, eller befarar att myndigheten inte kom-
mer att gora ratt prioriteringar, kan det finnas anledning att mer detaljstyra
myndighetens anvandning av medlen.

Jamfor man Migrationsverket med Kriminalvarden sa har Kriminalvarden
ett anslag — bade for sin egen forvaltning och for frivard (som kan liknas
med Migrationsverkets mottagningsverksamhet). Migrationsverket har fyra
anslag och nio anslagsposter for olika andamal.

For en myndighetsledning ar det viktigt att fritt disponera sina anslagsmedel
for att na en optimal effekt av verksamheten. For snava restriktioner i moj-
ligheten att disponera medel minskar ledningens mojligheter att styra.

I nuvarande system &r det mest uppdelningen av pengar mellan anslagen
12:1 och 12:2 som gor det svart for myndigheten att snabbt omprioritera nar
behoven kréaver detta. Det har dock skett en viss “uppluckring” i granserna
mellan 12:1 och 12:2. Exempelvis genom att Migrationsverkets transit-
enheter (som ansvara for grundutredningen i asylérenden) till stor del
finansieras via anslaget for mottagningssystemet (anslag 12:2). Det gar dock
t.ex. inte att rekrytera en asylprovningshandlaggare pa anslag 12:2 utan att
riskera en revisionsanmarkning. Lonerna for beslutsfattare pa transitenheter-
na fordelas pa anslag 12:1 (40 %) och 12:2 (60 %), da en stor del av
grundutredningen anses av myndigheten vara mottagningsuppgifter.

Frdgan kan ocksa forenklas. Ar myndighetsledningen mer skickad att av-
gora hur medlen bést ska fordelas till olika verksamheter eller har regering-
en béttre forutsattningar att kunna gora dessa bedémningar?

Vi beddémer nuvarande anslagskonstruktion som ett lappverk som tillkom-

mit genom successiva forandringar och utan en grundldggande analys om
regeringens respektive Migrationsverkets behov av att styra verksamheten.
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Var bedémning ar att nuvarande konstruktion inte ar tillrackligt flexibel for
att myndigheten ska kunna gora tillrackliga prioriteringar verksamheten.

Enligt var mening skulle Migrationsverkets maéjligheter till en mer optimal
intern styrning kunna 6ka om myndigheten ges ett samlat anslag med tva
anslagsposter

— enanslagspost for verksamhet och forvaltning
— enanslagspost for bidrag och transfereringar av olika slag.

Det kan hos regeringen finnas en oro over att administrationen véxer om
Migrationsverket ges 6kade mojligheter att friare disponera medel fér mot-
tagningssystemet. Denna mojlighet bor dock kompletteras med att mal- och
resultatstyrningen ses over, vilket vi aterkommer till langre fram. Vidare
kan regeringen ocksa satta vissa restriktioner for vissa kostnader, eller ange
vissa miniminivaer for andra kostnader.

Medelstilldelningen

Medelstilldelningen grundas pa prognoser som gors cirka 6 manader innan
verksamhetsaret startar. Antalet asylsokande &r svart att prognostisera och
det kan i praktiken komma dubbelt (eller halften) s& manga som man raknat
med i prognoserna. Ar 2002 6versteg det slutliga kostnadsutfallet budget-
propositionens prognos med drygt en miljard kronor. Det gor att Migrations-
verkets anslag kan behdva justeras flera ganger under aret. Under ar 2003,
som var ett relativt stabilt ar utan stora forandringar i antalet asylsokande,
andrades regleringsbrevet nio ganger, varav den sista dndringen gjordes 15
dagar efter budgetarets slut.

Ett sadant system har nackdelar for den interna styrningen av Migrations-
verket. Nar verksamheten 6kar maste man anstalla personal, sluta kontrakt
m.m. men myndigheten kan inte veta sakert att de kommer att fa erséttning
for detta och i sa fall med hur mycket. Néar verksamhetsvolymen minskar
kan myndigheten rékna med att anslagsmedel dras in men inte sékert veta
med hur mycket och heller kanske inte i tillrackligt god tid for anpassning
av verksamheten.

En verksamhet vars volym starkt paverkas av omvérlden ar svar att styra
med fasta anslagsramar. Det ar mer regel an undantag att berédkningsgrun-
derna for anslaget spolieras av omvérldsfaktorer och da kan man rimligen
inte halla ledningen fullt ansvarig for de budgetramar som sattes med dessa
berdkningar som grund. Det fordras nagon typ av tydligare och stabilare
spelregler som gor att myndighetsledningen vet vilka ekonomiska ramar
man har att arbeta med &ven om de formella besluten kommer senare.

Detta skulle ge fordelar for bade regeringen och myndigheten. Regeringen
skulle ha lattare att utkrdva ansvar av myndighetsledningen exempelvis om
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budgetramar inte halls. Myndigheten a sin sida skulle kunna planera mer
langsiktigt for verksamhetens volym.

Om regeringen av statsfinansiella skal behdver avvika fran spelreglerna bor
myndighetsledningen underrattas om detta sa snart som majligt.

Verksamhetsstyrning

| verksamhetsstyrning ingar styrning via lagar och regeringsforordningar.
Mal- och resultatstyrning rdknas ibland till ekonomistyrningen men kan
ocksa ses som en del av verksamhetsstyrningen.

Migrationsverket har i huvudsak en regelstyrd verksamhet som kompletteras
med malstyrning. Resultatstyrningen ar begransad till handlaggningstider.

Regelstyrningen

Den regelstyrning som finns nar det géller prévning av asylarenden har av
lagradet ansetts som alltfor otydlig for kunna tillampas av en eventuellt
kommande domstol och en utredning arbetar nu med en dversyn. Vissa
brister finns darfor i regelstyrningen som &ven rimligen aterverkar pa
Migrationsverkets nuvarande handlaggning av asylarenden. Regelsystemets
brister, eller svarhanterlighet, kan ocksa vara en bidragande orsak till varfor
Migrationsverket har bekymmer med en bristande enhetlighet i avgérandet
av liknande &renden.

Malstyrningen

Malstyrningen av Migrationsverkets verksamhet sker framst genom att mal
for det kommande verksamhetsaret ges i regleringsbrevet. Regeringens mal-
styrning av myndigheterna har ofta brister i tydlighet, relevans, uppfolj-
ningsbarhet och tidsavgransning. Detta galler dven pa Migrationsverkets
omrade.

Om regeringens malstyrning ar bristfallig ska myndigheten precisera malen.
Men det handlar da om precisering — inte att formulera andra mal. Migra-
tionsverket har haft svart att precisera regeringens mal i operativt anvand-
bara mal. Det har ocksa forekommit att Migrationsverket avvikit fran
regeringens mal i sin interna styrning — t.ex. genom att ha angett krav pa 10
manaders handlaggningstid i stallet for 6 manader som regeringen angett
(asylarenden). Numer anges en viss andel inom 6 manader.

Det ar rimligt att Migrationsverket far ett tydligt och atgardsinriktat Gver-
gripande mal for nasta ars verksamhet som galler hela verksamheten, t.ex.
att 6ka beredskapen for volymfoérandringar eller att genomféra en storre
verksamhetsforandring. Det ar ocksa rimligt att det finns ett mal for de
verksamhetsomraden/verksamhetsgrenar som regeringen lagt fast. Det
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skulle da bli 6 mal i regleringsbrevet. Men regeringen har angett 18 mal var-
av vissa mal innehaller flera olika malformuleringar. Sammantaget handlar
det om 25 till 30 olika mal.

Med sa manga mal far regeringens malstyrning av myndigheten mindre
styreffekt — det blir en utspadningseffekt av manga olika mal. Internt inom
myndigheten blir det ocksa svart att kommunicera sa manga mal i en stor
organisation och fa genomslag for dessa.

Manga av malen handlar om handlaggningstider och det ar en typ av mal
som &r latt att kommunicera inom myndigheten och som dven &r relevanta
for verksamheten. Problemet i Migrationsverkets fall ar att malen for hand-
laggningstiderna inte upplevs som realistiskt satta och darmed nabara under
aret. Anger regeringen mal som inte kan nas och inte vidtar nagon atgard
nar malen inte nas, kommer styreffekten av att satta mal éver huvud taget att
minska. Detta paverkar dven den myndighetsinterna malstyrningen negativt.

Resultatstyrningen

Regeringens resultatstyrning kan vara aktiv eller passiv. En passiv resultat-
styrning inneb&r att regeringen foljer hur verksamheten utvecklas men
regeringen staller inga krav pa hur resultatet ska utvecklas. En aktiv resul-
tatstyrning innebér att resultatkrav stills pa myndigheten. Om dessa
resultatkrav inte nas vidtas nagon typ av atgard for att kraven ska kunna
motas nastkommande ar. Passiv resultatstyrning passar nar regeringen ar
ndjd med myndighetens resultat och aktiv resultatstyrning passar nar rege-
ringen &r missndjd med myndighetens resultat.

I Migrationsverkets fall tillampar regeringen till 6vervagande del en passiv
resultatstyrning. Nar det géller handlaggningstider har dock regeringen satt
tydliga resultatkrav — vilket &r ett tecken pa att regeringen inte ar néjd med
dagens handl&ggningstider. Migrationsverket har dock inte lyckats méta
resultatkraven. Vissa atgarder har ocksa vidtagits fran bade regeringens och
Migrationsverkets sida men handlaggningstiderna beddéms fortfarande vara
alltfor langa.

Att fortsatta satta tydliga resultatkrav som inte kan moétas av Migrations-
verket ar inte bra ur styrningssynpunkt. Respekten for resultatkrav fran
regeringen kan forloras och da forlorar man ocksa styreffekt fran regering-
en. DA ar det battre att gora som regeringen gjort i det senaste reglerings-
brevet, att forlanga tidsfristerna for nagra av arendetyperna.

Om detta inte hjalper bor regeringen antingen skjuta till mer medel, eller
helt ta bort de resultatkrav som inte fungerar som styrmedel. Fér Migra-
tionsverkets styrning ar det olyckligt att ha externa resultatkrav pa sig som
man inte kan na samtidigt som man i det interna styrsystemet tvingas ga ut
med interna mal som innebér langre handlaggningstider an vad regeringen
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kravt. Pa sikt undergraver det myndighetsledningens auktoritet bade gent-
emot personalen och gentemot regeringen.

Samordna styrningen

Ur ett myndighetsperspektiv &r det battre om regeringens styrning ar kon-
sekvent och ger ett tydligt budskap till ledningen om hur den férvantas
agera.

Det ar ocksa tveksamt om regeringen i ett regleringsbrev ska ge direktiv om
verksamhet som regleras av lagstiftning eller férordning.

| det senaste regleringsbrevet star t.ex. malet "Asylutredningar som ror barn
utan medfdljande legal vardnadshavare ska genomfoéras med hansyn till
barnets basta.” | utlanningslagen star en liknande formulering 1 fall som
ror ett barn ska sarskilt beaktas vad hansynen till barnets halsa och ut-
veckling samt barnets basta i 6vrigt kraver.”” Om regeringen avser att ratts-
praxis hos myndigheten pa nagot satt bor andras bor detta hanteras i det
juridiska systemet och inte i det administrativa styrsystemet. | det ovan
refererade fallet ser vi dock inga storre problem eftersom formuleringarna
var relativt dverensstammande. Men da &r ocksa motivet for att ange ett
sadant mal i regleringsbrevet svagt.

Den ekonomiska styrningen ger, vid sidan av lagstiftningen, den starkaste
effekten. Den ekonomiska styrningen ska a andra sidan hanteras med viss
forsiktighet eftersom regeringen darmed tar dver en del av det operativa
ansvaret for styrningen av den interna verksamheten.
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Nyckeltal/Resultat

Innehall:

Inledning

Arendevolymer
Kostnader och resurser

Handlaggningstider

Personal

Inledning

89
89
91
94
95

Bilaga 4

Bilagan innehaller en redovisning av olika forutsattningar for verksamheten
samt uppnadda resultat. Redovisningen har avgransats till att vara relevant
for vad som tas upp i huvudrapporten, fokus ligger darfor pa verksamhets-
omrade Asyl. De olika styckena behandlar de nyckeltal som har storst be-
tydelse for Migrationsverkets verksamhet: arendevolymer, kostnader, resur-
ser, handlaggningstider och personal.

Arendevolymer

Asylinstromningen till Sverige har varierat kraftigt mellan aren. Fran ar
2000 till 2002 6kade den med drygt 100 procent.

Figur 1.1
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Asylsokande till Sverige 1993-2003 samt prognos 2004—2007"°

De svarta staplarna visar utvecklingen av asylstékande 2004-2007 enligt Migrationsverkets
prognoser fran april i ar.

18 \ierksamhets- och utgiftsprognos 2004-04-15.
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Figur 1.2 Inkomna arenden medborgarskap och bestk och boséttning”
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Verksamhetsomrade Besok och bosattning omfattar sa skilda arendetyper
som visumarenden, arbetstillstand, anknytningsarenden och gaststuderande.
Antalet anknytningsarenden har 6kat varje ar de senaste fem aren, forra aret
avgjordes 30 451 arenden — ungefar lika manga som asylarendena i forsta
instans.

| mottagningssystemet

Figur 1.3 Nya asyls6kande och inskrivna i mottagningssystemet18
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Kurvorna for de nya asylsdkande som kommit in under aret och antal asyl-
sOkande i mottagningssystemet den sista december I6per parallellt med
undantag for ar 2003. Detta trots att man under det aret avgjorde nastan lika
manga arenden som kom in. Ryggsacken finns kvar fran tidigare ar och som

7 AR 2003 Tabell 17,18; AR 2002 Tabell 9,11.
18 Arsredovisning (AR) 2001 Tabell 5 s. 16; 2003 Tabell 3, AR 2001 Tabell 4 s. 15; AR
2003 Tabell 8. 15.
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Figur 1.3 nedan visar ar det inte bara antalet avgjorda grundarenden som
paverkar hur manga som finns i mottagningssystemet.

Figur 1.4 Asylsdkande i mottagningssystemet fordelade pd drendenas status™®
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”| mottagningssystemet” syftar pa de som var registrerade den sista december varje ar.

Att gruppen med uppehalistillstand var sa stor 1999 berodde pa att ett stort antal asyl-
sokande fran FR Jugoslavien fatt tillfalligt uppehallstillstand, vilket inte ger majlighet till
kommunplacering (AR 99 s.11).

Andelen 6ppna grundirenden &ldre &n sex manader grundar sig pé information i tabellerna
"Asylprévning — drendeutveckling” dar de 6ppna grundarendena &r fler &n i tabellerna om tid
for_erséttning enlig LMA som de 6vriga uppgifterna_&r tagna frén. | allméanhet skiljer sig
siffrorna_&t med ett hundratal personer. Ingen férklaring finns s min tolkning &r att det
handlar om asylsékande som kommit in under &rets sista dagar och inte hunnit bli regist-
rerade i mottagningssystemet.

Mellan 1999 och 2003 Okade antalet asylsokande i mottagningssystemet
med 241 procent. Samtidigt 0kade antalet 6ppna grundarenden med 325
procent och antalet 6ppna Overklagandedrenden med 294 procent. Den
kraftigaste okningen stod arendena med verkstallbart avslagsbeslut fran
Utlanningsnamnden for -573 procent. Oklara identiteter bidrar till svarig-
heter i vissa fall att verkstalla avslagsbeslutet, bl.a. darfor att en del lander
inte tar emot sina medborgare utan identitetshandlingar. Sverige har hittills
(budgetpropositionen for 2004) ingatt atertagandeavtal med 11 lander.

Kostnader och resurser

Med 6kad asylinstromning och fler och fler asylsdkande i mottagningssyste-
met har verkets totala utgifter mer an fordubblats pa fem ar. Svarigheterna i
att prognostisera arendevolymen paverkar resurstilldelningen. Regeringen
konstaterar i budgetpropositionen for 2004 att Migrationsverkets utgifter i

1% AR 2003 Tabell 3,8 ; AR 2001 Tabell 4, 5.
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stor utstrackning styrs av omvarldsfaktorer som kan vara svara att forutse
och inte minst att paverka.

Figur 2.1 Skillnaden mellan det totala anslaget* i decembers regleringsbrev
och utfall
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* som disponeras av Migrationsverket

Procentangivelserna syftar pa hur mycket storre utfallet blev i jamforelse
med vad som ursprungligen beraknats.

Observera att regleringsbreven justerats under budgetaret, medel har tillforts
och anslagskrediten utdkats. Siffrorna visar summan av anslagen i det forsta
regleringsbrevet for budgetaret. Utfall enligt verkets arsredovisningar.

Anslagen
For Migrationsverkets verksamhetsomraden finns sex anslag:

12:1  Migrationsverket

12:2 Mottagande av asylsdkande

12:3  Migrationspolitiska atgarder

12:5 Offentligt bitréde i utlanningsérenden

12:6  Utresor for avvisade och utvisade

12:7  Fran EU-budgeten finansierade insatser for asylsokande och flyk-
tingar

Tabellerna nedan visar budgetering och utfall for de tva viktigaste anslagen:
12:1 som finansierar forvaltning, framférallt provning, och 12:2 som finan-
sierar mottagande av asylsékande m.fl. I det senare ingar boende, ersitt-
ningar till kommuner och landsting, dagersattning till asylsdkande, organi-
serad verksamhet och personalkostnader.
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Tabell 2.1

foréndring i procent

Anslag i decembers regleringsbrev och faktiskt utfall (milj kr) samt

12:1:1 1999 2000 2001 2002 2003 99-03 i %
RB 431 435 416 477 601

Utfall 436 444 455 572 608 39

- varav asylprovn. 127 147 147 221 243 91

- varav tillstandsprovn. 224 216 226 240 254 13

- varav medborgarskap 40 38 35 44 45 13
Differens -5 -9 -39 -95 -7
Differens i % 1 2 9,5 20 1
12:2 1999 2000 2001 2002 2003 99-03i %
RB 875 1176 1039 1652 3154

Utfall 1213 1372 1787 2720 3717 206
Differens -338 -196 -748 1068 -563

Differens i % 39 17 72 65 18

Utgifterna pa anslaget 12:2 ar till storsta delen lagstadgade och utrymmet
for Migrationsverket att prioritera eller gora besparingar ar darfér begransat.
Av de 3,7 miljarder som utfallet pa anslaget blev 2003 utgjorde bara bidra-
gen, dagersattning, boendeersattning, sjukvard, organiserad verksamhet etc.,

2,5 miljarder kronor.

Arende- och dygnskostnad

Tabell 2.2 Kostnader for verksamhetsomradena (kr) samt férandring i procent
Ar 2000 2001 2002 2003 %
Kostnad per avgjort grund-

arende, asyl 13 094 10 619 11816 11172 11 000 -16
Kostnad per arende BoB 1588 1875 2172 2 254% 42
Kostnad per grundarende Mb 1 316 1176 1339 1496 1 698% 29
Kostnad per inskriven och dygn* 197 210 217 232 246> 25
varav i ABO 206 229 227 220 237 15
varav i EBO 149 150 147 154 151 1
| Férvar 2063 2317 2927 2023 2 419” 17

* Exklusive forvar

Ett grundarende &r ett &rende som handlaggs i forsta instans. | "Kostnad per inskriven och
dygn” ingar aven dygnskostnaden for grupphem. Det kostar 1 500 kr att ans6ka om svenskt
medborgarskap. Intdkterna av avgifterna var 2003 cirka 35,5 miljoner.

Kostnaden per avgjort grundarende, asyl, har varit relativt stabil under de
fem ar som redovisas ovan, tom minskat nagot. Mangden avgjorda drenden
har daremot dkat kraftigt (se Figur 1.3). For medborgarskap har kostnaden
okat vilket beror pa 6kade personalkostnader och samkostnader samtidigt
som antalet ansokningar endast 6kat marginellt. For besok och boséttning
har kostnaden per arende O0kat med 42 procent. Forklaringen &r att antalet

20 AR 2001 Tabell 6 s. 16; 2003 Tabell 6 s. 13.
21 AR 2003 Tabell 15; AR 2002 Tabell 10. 1999 saknas eftersom andringar gjorts i
definitionen av vad som &r besok och boséttning.
22 AR 2002 Tabell 10; AR 2003 Tabell 22.
23 AR 2001 Tabell 7; 2003 Tabell 11.
24 AR 2003 Tabell 10 s. 20; 2002 Tabell 6 s. 16 ; 2001 Tabell 9's. 18.
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avgjorda arenden minskat men blivit mer komplicerade. Dygnskostnaden
for eget boende ar betydligt lagre an for anldaggningsboende och den forra
har ocksa Okat med blygsamma 1 procent jamfort med 15 procent for an-
laggningsboende.

Handlaggningstider

Migrationsverket har under manga ar haft svart att uppfylla de kvantitativa
handlaggningsmalen. Orsakerna som man pekat pa i de senaste fem arens
arsredovisningar ar oklara identiteter och resvagar, starkt okade asyl-
instromningar och lang vantan pa praxisbeslut.

Tabell 3.1 Genomsnittliga handlaggningstider (dagar)®

1999 2000 2001 2002 2003 Mal
ASYL
Grundarende 226 198 226 221 224 6 man
Ensamkommande barn (median) 206 217 183 3 méan
Overklaganden (MV) 9 8 6 7 7
Overklaganden (UN) 343 293 206 228 188 6 man
Verkstéllighet (tid UN till utresa) 152 131 103 135 152
MEDBORGARSKAP
Grundérende 219 242 190 216 245 6 man*
BESOK OCH BOSATTNING
Visum 37 20 31 23 21 1 man
Anknytning 96 107 157 150 223 5 man**

* 8 méanader 2004 ** 6 manader 2004

Hér redovisas inte Utlanningsndmndens handlaggningstider for 6verklagade
medborgarskaps- och besok och bosattningsarenden. Det beror pa att de
ligger utom Migrationsverkets kontroll och, till skillnad fran asylarenden,
inte paverkar verkets kostnader.

Tidsmalet pa 12 manader galler ar 2004 "till lagakraftvunnet beslut”, det
betyder att tiden fran beslut till verkstéllighet inte & medraknad. Migra-
tionsverket dvertog 1999 ansvaret for atervandande och verkstallighet fran
polisen, forutom i de fall dar sokanden motsétter sig en avvisning. Ett
avvisningsbeslut ska verkstéllas i néra anslutning” till beslutet.

| tabellen ovan anges de genomsnittliga handlaggningstiderna men malen i
regleringsbrevet &r inte genomsnittliga mal. Det som efterfragas ar att
"beslut om uppehallstillstand eller avvisning skall fattas inom X manader”
och da avses alla arenden. | figuren nedan redovisas maluppfyllelsen i
procent for asyl-, medborgarskaps- och anknytningsérenden.

% AR 1999 s. 16; AR 2000 s.17; AR 2001 s.22, Tabell 1,3; AR 2002 Tabell 9; AR 2003
s.31,34, Tabell 5,7.
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Figur 3.1 Andel &renden i férsta instans som avgjorts inom de
handlaggningsmal som finns i regleringsbrevet26
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Siffror fér medborgarskap samt ensamkommande barn 1999/2000 och anknytningsérenden
1999 fanns inte tillgangliga i &rsredovisningarna. Vad som redovisas &ar hur ménga av de
Oppna drendena vid &rets slut som har en liggtid p& éver fem/sex manader. De allra flesta
medborgarskapsarenden &ar naturalisationsdrenden. Andelen naturalisationsarenden som
handl4aggs inom sex manader &r farre &n for det totala antalet avgjorda &renden.

Verksamhetsaret 2003 &r det forsta aret som Migrationsverket haft ett
specifikt mal for handlaggningen av arenden som ror ensamkommande
barn. Maluppfyllelsen har hittills varit 1ag. Verkets forklaring till att mal-
uppfyllelsen for anknytningsarenden sjonk drastiskt fran 79 till 51 procent
mellan 2000 och 2001 ar att det infordes Okade krav pa muntlig hand-
laggning i juli 2000.

Personal

I slutet av 2003 hade Migrationsverket 3243 anstéllda. Omkring 70 procent,
arbetar inom asylprocessen, framforallt med mottagningsverksamhet.
Arendevolymen péaverkar personalstyrkan och under forra aret externrekry-
terades 855 personer medan 406 slutade.

% AR 1999 Tabell 5, AR 2001 s. 9,12; AR 2002 s. 26; AR 2003 Tabell 4,7,19, s.31.
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Figur 4.1 Arsarzt;etskrafter fordelade pa arbetsstalle samt antal anstallda
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500 -
0
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Tabell 4.1 Arsarbetskrafter fordelade pa verksamhetsomraden?®
2000 2001 2002 2003
Asylprévning 197 184 262 291
Initial* - - 222 321
Mottagning 676 833 1000 1393
Medborgarskap 62 58 63 61
Besok o boséttning 327 345 327 350
Ledning o st6d 228 227 331 389
Ovrigt 17 22 10 12
Totalt 1507 1669 2215 2817

* |nitial = Transit

Under 2004 kommer verket att behdva genomfora besparingar pa anslaget
12:1. | verksamhetsplanen har man darfor formulerat en prioriteringslista
med asylprocessen hogst upp och medborgarskapsprocessen och férvaltning
och administration l&ngst ned.

Antalet anstallda har 6kat och minskat i takt med instromningen, men inte
nodvandigtvis i proportion. Figur 4.3 visar hur antalet arsarbetskrafter som
arbetar med asylprévning har okat i forhallande till antalet asylarenden.

T AR 99-03 "Personal”; verkets sammanstallningar av &rsarbetskrafter.
%8 \Jerkets sammanstallning av rsarbetskrafter; AR 2003 Tabell 24.
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Figur 4.3 Procentuell utveckling av asylarenden och arsarbetskrafter i férsta
instans med basar 1996%°
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Sedan 1996 har &rendemangden i forsta instans 0kat med cirka 300 procent
samtidigt som antalet arsarbetskrafter inom asylprévningen ckat med cirka
100 procent

| "arsarbetskrafter asylprévning” ingar inte personalen pa transitenheterna
dar 17,6 arsarbetskrafter beslutsfattare ar 2003 finansieras pa anslaget 12:1.
De far sin 16n enligt en schablonuppdelning av 12:1 och 12:2.

Ar 2003 var férdelningen av den totala mangden &rsarbetskrafter pa an-
slagen 12:1 och 12:2 34/66.

Kostnader for personal

Tabell 4.1 Kostnader for personal fordelat pa verksamhetsomraden (mkr)30
2001 2002 2003 01-03i %
Asyl, prévning 76,6 113,7 133,4 74
Asyl, mott exkl. férvar 257,1 416,9 629,6 145
Forvar 60 66,2 106,3 77
Asyl, prévning av bidrag 1,7 2,2 3,8 124
BoB, prdvning 127,8 127,9 145,1 14
Medborgarskap, prévning 20,7 23,9 24.8 20
Ledning, stdd, avveckling 131 154,7 189 44
Summa 674,9 905,5 1232 83
- varav l6nekostnader 443,8 614,6 807,5 82

Arsredovisningen fér 2000 anvénder andra redovisningsprinciper men summan av
personalkostnaderna var 577 817 000.

2% Siffrorna for 96-99 kommer frdn RR-rapporten 2001/02:6 Uppehallstillstand for asyl-
sokande — tidsatgang, kostnader, reformarbete, Diagram 8.1. Siffrorna for 00-03 kommer
fran Migrationsverkets AR 2003 Tabell 3, AR 2001 Tabell 5 samt sammanstéllningar av
arsarbetskrafter.

% AR 2003 Not 5 s. 57; AR 2002 Not 5 s. 49
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Figur 4.3 Arsarbetskrafter och driftskostnader per &rsarbetskraft 1999-2003%
(tkr)
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‘- Driftskostnad per arsarbetskraft —— Arsarbetskrafter ‘

Driftskostnader per arsarbetskraft sjonk markant ar 2003. De totala drifts-
kostnaderna 6kade med 42 procent mellan ar 2001 och ar 2003. Samtidigt
okade antalet arsarbetskrafter med 69 procent.®

31 AR 2003 Vasentliga uppgifter s. 47.
%2 AR 2003,2001 Finansieringsanalys; Migrationsverkets ssmmanstallning av arsarbetare.
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Intervjuforteckning

Namn

Migrationsverket

Huvudkontoret
Baurmann, Mats

Esaiasson, Asa

Fluor, Kennet
Hagman-Hoffman, Sylvia
Hermansson, Susanna

Hwargard, Kristina

Isaksson, Krister
Kempe Goran
Larsson, Carina
Lind, Clas

Lundh, Lars-Gunnar
Langstrom, Rigmor
Thorén, Britinger
Torstensson, Torsten
Turner Goran

Valik, Janna

Wallering Fall, Ulla

Bilaga 5

Befattning

Expert, jurist, praxisenheten

Expert, budget, prognoser, finansiering
Expert, viseringar, praxisenheten
Dokumentalist (LifoS)

IT-verksamhet

Expert, VP, regleringsbrev, verksévergripande
arbetsmiljo

Expert, verksamhetsstatistik, prognoser, kohortstudier
Saco, Migrationsverket

Chefsutveckling, fd regiondirektor i Sthim
Expert, mottagande, praxisenheten
Overdirektor

Expert, praxisenheten

Oversyn av Hk, fd chef resursenheten
Tidigare processchef asyl
Forhandlingschef

Generaldirektor, fd regiondirektor Vast

Chef processtddsenheten, fd processchef besdk och
boséttning, medborgarskap
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Region Mitt
Bjorkquist, Lena

Ekfalt, Kjell

Fingal, Leif
Hedengrahn Alvin, Tina
Strémberg, Jenny

Nord
Hagglund, Margareta

Magnusson, Ronny
Wallin, Jan-Olov

Stockholm
Freedman, Patrick

Kaminska, Luiza

Lindstrand-Kant, Veronika

Syrén, Gunilla
P&hlsson, Lars

Syd
Beijer, Fredrik

Blesenius, Helena
Carlsson, Borje
Hall, Bengt
Harald, Johan
Skovdal, Mathilde
Emanuelsson, Hans
Johansson, Jerry
Kellerdal, Magnus

Waéhlin, Owe
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Kanslichef

Processledare

Budgetekonom, besok och boséttning/mottagning
Regiondirektor

Budgetekonom, asyl

Planeringssekreterare
Processledare

Regiondirektor

Planeringssekreterare
Budgetansvarig
Processledare
Processledare

Regiondirektor; Fd tf. GD

Projektledare for modellverksamheten i Syd
Beslutsfattare, transit

Kanslichef, budgetekonom, planeringssekreterare
Enhetschef, transit

Processledare, systemforv.chef

Processledare

Regiondirektor

Beslutsfattare, transit

Beslutsfattare (Vaxjo)

Enhetschef, tillstdnd och mottagning



Vast
Ahlquist, Jonas

Andersson, Leif
Hugosson, Lars
Jonsson, Hakan
Kotsakidis, Johannes
Werner, Christina

Ovriga Migrationsverket
Olika regioner: Telefonenkat

UD/FiBa
Ahlgvist, Anders

Aldskogius, Per
Andersson Gun-Britt
Enlund, Gun

Nilsson, Ann-Cahtrine

Utlanningsnamnden
Sandesjo, Hakan

Kanslichef

Enhetschef, mottagning
Beslutsfattare, asylenhet 2
Processledare
Processledare

Tf regiondirektor

10 beslutsfattare

FiBa
FiBa
UD-GU
UD-Map

UD-Map

Generaldirektor
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