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Sammanfattning och rekommendationer

Migrationsverket har i takt med ett minskat mottagande av asylsskande och
minskade anslag genomfort betydande neddragningar pa verksambhet, personal,
lokaler och tillgadngar. Riksrevisionen har granskat om denna omstillning under
aren 2017-2020 har styrts och genomférts pa ett indamalsenligt sétt. Dirigenom
vill Riksrevisionen bidra till att erfarenheter och lirdomar fran ett stort
omstillningsarbete tas tillvara inom statsférvaltningen.

Granskningens resultat

Riksrevisionens samlade bedémning &r att Migrationsverkets omstillning inte till
fullo har genomfbrts pa ett indamalsenligt sitt. Genomférandet av nedliggning
av asylboenden har i huvudsak fungerat, men personalneddragningarna samt
avvecklingen av tillgingar och 16s egendom har inte till alla delar genomférts
effektivt med hinsyn till verksamhetens behov och hushéllning med statens
resurser. Riksrevisionen bedémer 4ven att Migrationsverkets omstillning har haft
negativ inverkan pad myndighetens formaga att na uppsatta mal.

Migrationsverket har inte natt uppsatta mal under omstéllningen

Migrationsverket har under hela den granskade perioden haft problem med att na
uppsatta mal. Det giller frimst mal f6r provningsverksamheten samt mal om
service och tillginglighet. Under 2017 och 2018 naddde Migrationsverket inte nagot
av malen for okad produktivitet, vilket har bidragit till lingsam avarbetning av ildre
drenden och linga handliggningstider. De genomsnittliga handliggningstiderna for
asyl-, anknytnings- och medborgarskapsirenden har under hela den granskade
perioden overskridit forfattningsstyrda tidsgrinser.

Riksrevisionen bedomer att bide Migrationsverkets ledning och regeringen har
overskattat myndighetens férmaga att 6ka produktiviteten under omstillningen,
och att produktivitetsokningen uteblivit delvis pa grund av just de besparingar
som motiverats utifran forvintningar om framtida effektiviseringar. Under
omstillningen har fler medarbetare in vad Migrationsverket forvintade sig sagt
upp sig, vilket har haft negativ inverkan pa kompetensférsérjningen.
Utvecklingsprojekt, bland annat for att digitalisera hanteringen av asylirenden,
kunde inte heller implementeras i tid med anledning av omstillningen. Dirutéver
har nya uppdrag och ny lagstiftning inom asylomradet troligen forsvarat for
Migrationsverket att 6ka produktiviteten under omstillningen.

Myndighetsledningar och regeringen bor striva efter att effektivisera statliga
verksambheter. Erfarenheterna fran Migrationsverkets omstillning manar dock till
forsiktighet med att i forvig rikna hem resultaten av framtida effektiviseringar

i samband med en stérre omstillning.
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Personalneddragningarna har inte genomférts andamalsenligt

Pé fyra ar har antalet anstillda pa Migrationsverket minskat med en tredjedel.
Neddragningen har delvis hanterats genom att visstidsanstillningar har 16pt ut.
Men ménga sade ocksa upp sig sjilva, dven bland medarbetare som inte
omfattades av 6vertalighet. Migrationsverket lyfter vikten av transparens och
dppenhet for att minska oron bland personalen och dirmed kunna behélla
noédvindig kompetens, men granskningen visar att myndigheten inledningsvis
inte lyckades med det.

Arbetsgivarverket har erbjudit ett omfattande stod i olika arbetsgivarfragor under
omstillningen. En utmaning i Migrationsverkets decentraliserade organisation
har dock varit att uppni en enhetlig syn pa kompetensbehoven samt tolkningen av
lagar och avtal. En forsvarande omstindighet i sammanhanget var att
Migrationsverket infor omstillningen 2017 saknade en tydlig och enhetlig
férhandlingsordning f6r neddragningar av personal. Samlade uppgifter om
arbetsuppgifter och statlig anstillningstid saknades ocksi eller var inkorrekta.

Sammantaget har detta lett till utdragna processer, tvister och problem med
kompetensférsérjningen. Riksrevisionen bedémer att Migrationsverket efter hand
har dragit lirdomar och kommit till ritta med en del av problemen. Bland annat
har myndigheten utvecklat sin strategiska planering av kompetensférsérjningen.
Det omstillningsrdd som skapats har ocksd kunnat bidra till att sammanstilla,
utnyttja och sprida kunskap och erfarenheter i organisationen.

Avvecklingen av lokaler har i huvudsak fungerat, men avvecklingen
av tillgangar har delvis brustit

Migrationsverket har under perioden kunnat sinka lokal- och driftskostnaderna
kraftigt i takt med att asylboenden har avvecklats. Dyra boenden avvecklades forst,
beliggningsgraden pa asylboenden har varit rimlig och kostnader for tomma
lokaler har kunnat begrinsas. Riksrevisionen bedésmer att Migrationsverket

i dessa avseenden har avvecklat lokaler pa ett indamalsenligt sitt.

Riksrevisionen bedémer diremot att avvecklingen av anliggningstillgdngar och
16s egendom inte till alla delar har genomforts pé ett iandamalsenligt sitt.
Migrationsverket har inte kunnat visa om de alltid prévat mojligheterna till fortsatt
anvindning av tillgdngar innan dessa avvecklats. Rutiner och kontroller som giller
nir Migrationsverket avvecklar lokaler har inte f6ljts nir egendom avvecklas

i samband med flytt. Brister i Migrationsverkets interna styrning och kontroll har
ocksa medfort att det inte har gatt att spara vad som har hint med 16s egendom
som it-utrustning och mobiltelefoner. Riksrevisionen anser att det sistnimnda ar
en allvarlig brist med tanke risker for informationssikerhet. Riksrevisionen
noterar dock att Migrationsverket sedan 2019 har skirpt kontrollrutinerna

for it-utrustning.
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Regelverken pi omradet dr utformade for att ticka in ett brett spektrum av olika
hindelser och foreteelser, och ir dirfor inte anpassade specifikt for avveckling.
Myndigheter kan dirfor behova tydlig vigledning for att tolka reglerna.
Riksrevisionen bedomer att bide Ekonomistyrningsverket och regeringen kan
gora mer for att underlitta f6r myndigheter att pa ett effektivt och korrekt sitt
avveckla tillgangar.

Rekommendationer
Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till regeringen:

o [aktta forsiktighet med att initiera snabba besparingar i statlig verksamhet pa
basis av férvintade men osikra effektiviseringar. Detta i syfte att minska
risken for kompetensforlust, avbruten verksamhetsutveckling och férsimrad
produktivitet i samband med omstillningar.

o Overvig att infora nya stodfunktioner for avveckling av statliga tillgingar.

o Sikerstill tydlig reglering och rutiner for myndigheternas avveckling av
utrustning som kan innehalla sekretessbelagd eller integritetskinslig
information.

Riksrevisionen limnar féljande rekommendationer till Migrationsverket:

e Fortsitt utveckla den strategiska planeringen av kompetensforsérjning
respektive lokalisering och sikerstill genomférandet av strategin
i verksamhetsplaneringen.

o Sikerstill att myndighetsgemensamma rutiner f6r avveckling av tillgdngar
f6ljs oavsett i vilket sammanhang som avvecklingen sker.

o Sikerstill rutiner for att identifiera och hantera st6ldbegirliga tillgdngar pa
ett betryggande sitt.

Riksrevisionen limnar foljande rekommendation till Migrationsverket och
Ekonomistyrningsverket:

o Sikerstill att erfarenheter frin Migrationsverkets omstillningsarbete tas
tillvara och gors tillgingliga f6r andra myndigheter i omstillning.

Riksrevisionen limnar féljande rekommendation till Migrationsverket och
Arbetsgivarverket:

o Sikerstill att erfarenheter frin Migrationsverkets omstillningsarbete tas
tillvara och gors tillgingliga for andra myndigheter i omstillning.
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Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till Ekonomistyrningsverket:

o Utveckla riktlinjer eller vigledningar for tolkning av ekonomiadministrativa
regelverk sirskilt avseende

— beddmning av vad som ir stoldbegirliga tillgingar

— krav p4 underlag vid utrangeringar, sd som virderingar av tillgingar
och kasseringsintyg

— krav pd hur korttidsinventarier och tillgdngar under aktiveringsgrinsen
ska skyddas mot oegentligheter.
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Statliga myndigheter méste ibland skira ner pa sin verksambhet, organisation och
kostnadsniva. Orsaken ir ofta att riksdagen och regeringen har dragit ned

pa myndighetens anslag. Det kan bero pa politiska omprioriteringar, krav

pa effektivisering eller att volymerna i myndighetens verksamhet har minskat.
Aven effektivisering, teknisk utveckling, férindrade arbetsprocesser, outsourcing
eller interna omprioriteringar kan leda till att en myndighet drar ner pa delar av
verksamheten i en omstillning.

Vad menar vi med omstillning?

| granskningen anvinder vi ordet omstillning som ett samlingsbegrepp fér alla atgérder
som ledningen i en organisation vidtar och som syftar till att dra ned pa organisationens
arbetsstyrka, kostnader eller arbetsprocesser. Atgirderna

e iravsiktliga, till skillnad fran exempelvis spontan personalomsittning

o syftar till minskade kostnader eller kad effektivitet

o kan vara en reaktion pa minskad efterfragan av verksamheten, men ocksa ett proaktivt
forsok att till exempel 6ka produktiviteten

e innebér vanligen att personalstyrkan minskar

o har bade avsedda och oavsedda effekter pa arbetsprocesserna.

En omstillning i en myndighet kan syfta till att dra ned p4 myndighetens samlade
kostnader med anledning av ligre anslag eller ett minskat antal drenden. Men syftet kan
ocksa vara att géra verksamheten effektivare sa att man kan géra mer med samma mingd
pengar. Ytterligare ett syfte kan vara att spara pengar i en del av verksamheten for att
frigéra resurser till andra, mer prioriterade delar.

For att uppna detta kan myndigheten till exempel minska personalstyrkan, spara pa
lokalkostnader, férenkla administrationen eller inféra effektivare arbetssitt.

Frédn 2017 och fram till viren 2020 genomforde Migrationsverket en av de senaste
decenniernas storsta och snabbaste neddragningar i statsférvaltningen. Med
anledning av ett minskat antal asylsékande minskade bemanningen fran 8 400 till
5 500 medarbetare. Under samma period avvecklades ett stort antal asylboenden.
Arskostnaderna for lokaler och drift har under omstillningen minskat med cirka
80 procent genom neddragningar och nedliggning pa flera verksamhetsorter.!

1 Migrationsverket, Arsredovisningar for 2016-2019, Budgetunderlag fér 2017-2020 samt 2021-2023;
Verksamhets- och utgifisprognos maj 2020.
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Oavsett vad orsaken till en omstillning ir, innebir den ocksi olika risker. Det dr
vanligt att syftena med en omstillning inte uppnis, och det férekommer att
resultaten eller effektiviteten férsimras efter omstillningen.2 I en myndighet kan
dessa risker avse bland annat:

o forsimrad méluppfyllelse, kvalitetsforluster och lingre handliggningstider
nir fokus flyttas fran kirnverksamheten till omstillningsarbetet

o foljdkostnader for staten nir handliggningstider okar eller fler 6verklagar beslut

o forlust av behovd kompetens i samband med omstillningen

¢ onddiga kostnader for lokaler, drift och personal om omstillningen initieras
sent eller genomfors langsamt

o sloseri, bristande regelefterlevnad och oegentligheter i samband med att
statlig egendom avvecklas.

Det ir sirskilt viktigt att dessa risker forebyggs och hanteras effektivt

i en verksamhet som Migrationsverkets, dir volymerna i verksamheten férindras
ofta, snabbt och kraftigt. Migrationsverket behéver darfér ha férmaga att anpassa
sig till en snabbt férinderlig omvirld. Erfarenheterna och lirdomarna fran
Migrationsverkets omstillning kan ocksa vara virdefulla f6r regeringen och andra
myndigheter i omstillning.

1.2 Overgripande revisionsfraga och avgrinsningar

Den 6vergripande revisionsfrigan dr om Migrationsverkets omstillning har styrts och
genomforts pa ett indamalsenligt sitt. Genomférandet omfattar Migrationsverkets
eget arbete med omstillningen savil som det stéd och andra forutsittningar som
Migrationsverket fatt for det fran regeringen, Arbetsgivarverket och
Ekonomistyrningsverket.? Vi har dirfor preciserat tre delfragor fér granskningen:

1. Har Migrationsverket under omstillningen fullgjort myndighetens uppgifter
och uppnitt verksamhetens mal?

2. Har Migrationsverket styrt och genomfort avvecklingen av personal pa
ett iandamalsenligt sitt?

3. Har Migrationsverket styrt och genomfort avvecklingen av lokaler,
anliggningstillgdngar och 16s egendom pa ett indamalsenligt sitt?

Granskningen omfattar Migrationsverkets omstillning fran och med 2017 till och
med forsta halvaret 2020. For Migrationsverket har omstillningen under den
studerade perioden inneburit en anpassning av verksambheten till ett minskat
mottagningssystem efter flyktingsituationen 2015, forindrad férdelning av

2 Se bl.a. Gandolfi och Hansson, “Causes and consequences of Downsizing: Towards an Integrative
Framework”, 2010.
3 Se avsnitt 1.4 fér en ndrmare beskrivning av olika aktérers roller och uppdrag i omstillningen.
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drendegrupper och en successivt minskad budget sedan aren 2015-2016.4
Granskningen omfattar direkta neddragningar av till exempel personal, lokaler
eller upphandlade varor och tjinster, men idven dndringar i organisation eller
arbetsprocesser som antingen bidrar till besparingarna eller 4r en f6ljd av dem.
Diremot omfattas inte férindringar med anledning av Coronapandemin,
eftersom vi bedomer att den bara har fatt ett begrinsat genomslag under forsta
halvaret 2020. Granskning omfattar inte heller Migrationsverkets
atervindandeverksamhet, eftersom denna granskades av Riksrevisionen dr 2017.
Vidare granskas inte den rittsliga kvaliteten i drendehanteringen.

Vad giller Arbetsgivarverket omfattar granskningen dess information, radgivning
och utbildning till myndigheter i omstillning, men diremot inte dess medverkan
i centrala fosrhandlingar och avtal med fackliga organisationer. I det sistnimnda
avseendet agerar verket i forsta hand inte i egenskap av en foérvaltningsmyndighet,
utan som en partsforetridare for statliga arbetsgivare. Dirmed omfattas inte heller
verksamheter som bedrivs inom ramen fér omstillningsavtalet, bland annat for
personer som har sagts upp pa grund av arbetsbrist. Aven om forhandlingsresultaten
kan paverka andra myndigheters omstillningsarbete 4r den statliga
férhandlingsordningen en vidare friga 4n vad som ryms i denna granskning.

1.3 Metod och genomférande

I granskningen har vi jamf{6rt Migrationsverkets omstillning med ett antal
bedémningsgrunder, det vill siga kriterier pd en dndamalsenligt styrd och
genomfsrd omstillning. Bedosmningsgrunderna har stimts av med
granskningsobjekten och presenteras nirmare i avsnitt 1.4.5

I bedsmningsgrunderna ingir ocksé férutsittningar som bér finnas pa plats for
att omstillningen ska kunna genomforas effektivt och uppna sina syften.
Foérutsittningarna kan besti bade av aktiviteter, prestationer och forhallanden som
granskningsobjekten sjilva kan paverka, och av omvirldsfaktorer som de inte kan
paverka. Dir vi har funnit avvikelser mellan bedsmningsgrunderna och de
faktiska foérhallandena har vi undersokt orsakerna till dem. Detta utgér grunden
for vara slutsatser och rekommendationer.

Information om vad som kinnetecknar en dndamdalsenligt styrd och genomford
omstdllning har vi himtat frimst fran forfattningskrav samt mal och syften som
regeringen och myndighetsledningen formulerat for Migrationsverket.
Informationen har férdjupats i intervjuer med féretridare for Regeringskansliet

4 Intervju med féretridare for Migrationsverket, 2020-10-05. Se kapitel 2 fér en nidrmare beskrivning
av Migrationsverkets omstillning under perioden.

5 Se promemoria "Omstillning hos Migrationsverket — revisionsfragor, metod och
bedémningsgrunder” 2021-03-15, samt e-post fran Ekonomistyrningsverket 2021-03-18 och
Arbetsgivarverket 2021-03-26 och Regeringskansliet 2021-03-26.
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och ledningen for Migrationsverket. Utfall av omstdllningen belyses ocksd med
nyckeltal i form av olika produktivitets-, effektivitets- och verksamhetsmitt.

Information om forutsdttningar for en vil genomford omstillning har i huvudsak
inhimtats fran intervjuer med foretridare for Migrationsverket, Arbetsgivarverket
och Ekonomistyrningsverket. Vid tolkningen av uppgifterna har vi ocksa tagit stod
av forskning om och vigledningar f6r omstillningsarbete.6

Information om Migrationsverkets faktiska genomforande av omstillningen har vi

i huvudsak inhimtat frin Migrationsverkets interna styr- och planeringsdokument
samt redovisningar av verksamhet och ekonomi.” Dessa har kompletterats med
intervjuer med foretridare for olika funktioner pa Migrationsverket. Vi har ocksa
intervjuat foretridare for arbetstagarorganisationer for att komplettera bilden av
hur omstillningsarbetet har fungerat och upplevts av arbetstagarparten.

Nir vi har bedomt hushallning och regelefterlevnad i samband med avveckling av
tillgangar, har vi fist stor vikt vid iakttagelser frdn Riksrevisionens arliga revision
av Migrationsverket under dren 2018-2020. I samband med dessa granskningar
har Riksrevisionen bland annat bedémt rutinerna for hantering av inkép,
forsiljningar och utrangeringar. Dirutéver har stickprov tagits av hanteringen av
avveckling eller flytt av tvd storre administrativa lokaler.

Information om Arbetsgivarverkets och Ekonomistyrningsverkets stod till myndigheter
i omstillning himtas delvis frin deras foreskrifter och stsdmaterial, delvis genom
intervjuer med foretridare for de tvd myndigheterna. Foretridare for
Migrationsverket har intervjuats om myndighetens behov av externt stéd och
vigledning i omstillningsarbetet.

Regeringens styrning av Migrationsverket framgar fraimst i budgetpropositionen,
myndighetsinstruktionen och regleringsbreven fér Migrationsverket.
Kompletterande intervjuer har genomforts med foretridare f6r Regeringskansliet
(Justitiedepartementet och Finansdepartementet) samt Migrationsverkets
ledningsstab.

Sammantaget har vi intervjuat ett trettiotal personer vid femton tillfillen.
Intervjuerna har varit semistrukturerade. Intervjuerna vid Migrationsverket har
omfattat, fsrutom myndighetens ledningsstab, dven berérda avdelningar

pa huvudkontoret, regionala foretridare och internrevisionen.

6  Se bland annat Cameron, “Strategies for successful Organizational Downsizing”, 1994; Cascio,
“Employment Downsizing and its Alternatives”, 2009; Cascio, “If You Must Downsize, Do It Right”,
2009; Gandolfi och Hansson, “Causes and Consequences of Downsizing: Towards an Integrative
Framework”, 2011; Martyn och Davis, “Alternatives to Downsizing: An Organizational Innovation
Approach”, 2013, Ekonomistyrningsverket, Myndigheternas effektiviseringsinsatser, 2019 samt
Trygghetsstiftelsen, Ndr myndigheter stéller om och mdnga medarbetare siigs upp. Samlade erfarenheter
frdn Trygghetsstiftelsen, 2019.

7 Bland annat budgetprognoser- och underlag, arbetsordningar, verksamhetsplaner, kanal-,
kompetens- och lokaliseringsplaner, processbeskrivningar och arsredovisningar fér 2016-2020.
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Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestidende av Niklas Osterlund,
Oskar Pettersson, Johan van Eijsbergen, Jesper Fagerberg och Tommi Teljosuo.
En referensperson, professor Maria Mértensson Hansson vid Linnéuniversitetet

i Vixjo, har limnat synpunkter pa rapporten. Regeringskansliet
(Justitiedepartementet och Finansdepartementet), Migrationsverket,
Arbetsgivarverket och Ekonomistyrningsverket har fatt tillfille att faktagranska
och limna synpunkter pa ett utkast till granskningsrapport.

1.4 Beddémningsgrunder

Bedomningsgrunderna for de tre delfriga utgir frin relevanta férfatiningar samt
intentioner eller mal som riksdagen och regeringen har satt f6r respektive verksamhet.

Delfraga 1: Har Migrationsverket under omstillningen fullgjort
myndighetens uppgifter och uppnatt verksamhetens mal?

En viktig del i en vil genomf6rd omstillning 4r att Migrationsverket, inom ramen
for sina anslag, har utfort myndighetens uppgifter och natt uppsatta mal for
verksamheten. Migrationsverkets uppdrag regleras i myndighetens instruktion.?
Utover uppgifterna i instruktionen har regeringen iven riktat sirskilda mal och
aterrapporteringskrav till Migrationsverket i regleringsbrev. Under den studerade
perioden finns bland annat mal for effektivare processer, kortare handliggningstider,
boendebestandet och planering infér bosittning.® Migrationsverket har ocksa satt
upp interna mal for handliggningstider inom skydds- och tillstindsprocesserna,
och de flesta drendekategorierna har forfattningsstyrda handliggningstider.1
Migrationsverkets langsiktiga mal 2018 var att uppna korta handliggnings- och
vistelsetider, ge god service, ha en hog rittslig kvalitet och hog kostnadseffektivitet.!!
For att bedéma i vilken utstrickning Migrationsverket har kunnat géra det
granskar vi om Migrationsverket under den studerade perioden har

1. uppnitt uppsatta mal for drendebalanser, produktivitet och
handliggningstider i asyl, tillstinds- och medborgarskapsirenden

2. uppritthallit en enhetlig och god service som méter sékandens och andra
intressenters behov

8  Forordningen (2019:502) med instruktion fér Migrationsverket.

9 Se regleringsbrev fér budgetar 2017 avseende Migrationsverket; regleringsbrev fér budgetar 2018
avseende Migrationsverket; regleringsbrev for budgetar 2019 avseende Migrationsverket;
regleringsbrev fér budgetar 2020 avseende Migrationsverket.

10 Se faktaruta i avsnitt 3.1.Fr studerandeidrenden, ansékningar om svenskt medborgarskap och
anknytning 2:a ansékan finns ingen férfattningsstyrd handlidggningstid. Fér dessa innebér dock
bestimmelserna i 12 § férvaltningslagen (2017:900) att den sékande efter 6 manader kan begira
skriftligen att myndigheten ska avgéra drendet genom en s kallad dréjsmalstalan.

| verksamhetsplanen fér 2017 hade Migrationsverket ett internt mal om rimliga handlaggningstider
fér asyldrenden samt att minska balansen av 6ppna anknytningsirenden och halvera balansen
av arbetstillstandsarenden.
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3. bedrivit en kostnadseffektiv verksamhet inom ramen f6r befintliga anslag
och anslagskredit.

Regeringens formella roll i ett omstillningsarbete bestdr i huvudsak av att sitta
mal och besluta uppdrag f6r myndigheterna, fordela anslagsposter och ange
anslagsvillkor inom ramarna f6r statsbudgeten samt att f6lja upp utfallet.12
Riksrevisionen bedémer utifran det att regeringen har gett Migrationsverket
forutsittningar att genomfora omstillningen pa ett indamalsenligt sitt om
regeringen har

1. tagit hinsyn till verksamhetens forutsittningar och behov av ledtider f6r
omstillning av personal och avtal vid anslagstilldelning och uppdrag

2. kommunicerat mal och uppdrag tillrickligt tydligt och konsekvent for
Migrationsverkets mdjligheter att planera, analysera konsekvenser och
hantera risker i omstillningsarbetet.

Delfraga 2: Har Migrationsverket styrt och genomfért neddragningen
av personal pa ett &ndamalsenligt satt?

Den statliga arbetsgivarpolitiken omfattar statens agerande i egenskap av
arbetsgivare gentemot sina anstillda och deras fackliga foretridare.
Myndighetschefen ansvarar f6r kompetensférsorjningen i verksamheten.

I ansvaret ingdr ocksd att skapa goda arbetsférhallanden och ta till vara och
utveckla de anstilldas kompetens och erfarenhet.!3 En omstillning med minskad
personalstyrka innebir risker i dessa avseenden, sirskilt om den blir lingdragen.
Riksrevisionen anser ocksa att en god kompetensférsérjning bor innefatta
planering som tar sikte pa att snabbt kunna reagera infér mojliga framtida
forindringar i kompetensbehoven. Det giller sirskilt i en verksamhet som
Migrationsverkets, dir volymer kan dndras snabbt. Vi bedémer dirfor att
Migrationsverket har haft en indamalsenlig avveckling av personal om den har

1. sikerstillt att arbetsrittsliga regelverk och avtal tolkats och f6ljts korrekt.1+

2. haft s korta omstillningsprocesser som mojligt med hinsyn till gillande
regelverk, verksamhetens behov och en hallbar arbetsmiljo

3. bibehallit nédvindig kompetens och anvinder den effektivt

12 Se bland annat SOU 2007:75 Att styra staten - regeringens styrning av sin férvalining; SOU 2011:81
Myndighetschefers villkor och SOU 2006:119 Underlagsrapporter till 2006 drs forvaltningskommitté for
resonemang om grundlagsregleringen av hur ansvar férdelas mellan regeringen respektive
myndighetsledningarna.

13 Den arbetsgivarpolitiska delegeringen, bilaga till e-post fran Arbetsgivarverket 2020-10-08.

4 Avvecklingen maste bland annat férhalla sig till de regler som finns i lagen (1982:80) om
anstillningsskydd (LAS) och det kompletterande centrala avtal mellan statliga arbetsgivare och
arbetstagarparter som reglerar turordning vid uppsagningar (se 22-23 {f lagen om anstillningsskydd
samt Statens arbetsgivarverks cirkulidr 1984 A11, Avtal om turordning fér arbetstagare hos staten
[TurA-S]). Aven 10-22 §§ i lagen (1976:580) om medbestimmande i arbetslivet (MBL) och eventuella
samverkansavtal mellan arbetsgivare och arbetstagarorganisationer ar relevanta.
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4. haft en transparent och tydlig intern kommunikation under
omstillningsprocesserna

5. kunnat uppritthalla en god relation med arbetstagarorganisationerna

6. en kompetensforsorjningsstrategi, efter genomférd omstillning, som ir
férberedd for framtida omstillningar.

Arbetsgivarverket har inget riktat uppdrag som specifikt r6r omstillning, men ska
enligt sin instruktion svara f6r information, rddgivning och utbildning

i arbetsgivarfragor till medlemmarna.'s Riksrevisionen bedomer att
Arbetsgivarverket har fullgjort den uppgiften gentemot Migrationsverket om

1. det har tillgodosett det stod som Migrationsverket har efterfriagat eller hade
behovt.

Delfraga 3: Har Migrationsverket styrt och genomfért avvecklingen av
lokaler, anlaggningstillgangar och |6s egendom pa ett &ndamalsenligt
satt?

Enligt den forvaltningspolitiska delegeringen avgor myndigheterna, inom ramen
f6r de mal och uppgifter som riksdagen och regeringen beslutat om samt
bestimmelserna i myndighetsforordningen (2007:515), hur verksamheten bist
organiseras for att tillgodose sambhillets behov.16 Ledningen for en myndighet
ansvarar infor regeringen for verksamheten och ska se till att den bedrivs effektivt,
med god hushallning och enligt gillande ritt.” Med god hushallning avses

i vilken utstrickning som dtgirder vidtagits for att halla nere kostnaderna.18

Ett flertal regelverk aktualiseras da lokaler och statlig egendom ska avvecklas.!?

Vi bedémer att Migrationsverket har genomfort en dndamaélsenlig avveckling av
lokaler, anliggningstillgdngar och 16s egendom om Migrationsverket har

1. uppritthillit en lokalf6rsérjning som motsvarat verksamhetens behov. I den
hir granskningen bedomer vi om

a. beliggningsgraden i boendebestindet hills pd en hog niva

b. dygnskostnaderna for boendebestindet utvecklas enligt angivna mal och
inriktningar

c. tillgdngen till administrativa lokaler motsvarar verksamhetens behov.

5 Intervju med féretradare fér Arbetsgivarverket den 19 oktober 2020.

16 Se bland annat bet 2009/10:FiU2, bet. 2019/20:FiU25 och bet. 2009/10FiU38.

7 Se 3 § myndighetsférordningen (2007:515).

8 |SSAI 3100/38.

19 Se bland annat férordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll, férordningen (1993:528)
om statliga myndigheters lokalférsérjning, férordningen (1996:1191) om &verlatelse av statens lésa
egendom och férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
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2. sikerstillt att ekonomiadministrativa regelverk har f6ljts och hushéllat med
myndighetens anliggningstillgdngar och 16s egendom vid avvecklingar
genom att ha

a. prévat om alternativ anvindning ir mojlig av tillgdngar som avvecklas

b. sikerstillt underlag for forsiljning/utrangering som gér det mojligt att
spara hantering av tillgdngar

c. vidtagit kontrollatgirder utifran identifierade risker for att férebygga
oegentligheter? i samband med avveckling av verksamheten.

3. en lokalforsorjningsstrategi, efter genomférd omstillning, som ir férberedd
for framtida omstillningar.

Enligt sin instruktion ska ESV inom sitt verksamhetsomrade ge stod, i form av
metoder, riktlinjer, utredningar, utbildning och radgivning, till andra statliga
myndigheter. Verksamhetsomradet omfattar bland annat att utveckla och férvalta
principer, regelverk och metoder f6r en effektiv ekonomisk styrning i staten21.
Riksrevisionen konstaterar att neddragning av lokaler och statlig egendom ir

en aterkommande foreteelse som innebir risker f6r hushéllning och
regelefterlevnad. Riksrevisionen bedomer dirfor att stodet enligt ovan bor ge
vigledning f6r myndigheternas genomférande av neddragningarna.
Riksrevisionen bedémer att ESV har fullgjort uppgiften om:

1. det har tillgodosett det behov av stod som Migrationsverket har efterfragat
eller hade behovt.

20 Qegentligheter &r ett dvergripande begrepp for avsiktliga fel, till exempel stold, bedrigeri
eller férskingring.
21 Se 2 och 16 {f férordningen (2016:1023) med instruktion fér Ekonomistyrningsverket.
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2 Migrationsverket och dess omstillning

I detta kapitel beskriver vi bakgrunden till Migrationsverkets omstillning, med
fokus pa hur férindrade volymer paverkar verksamheten med olika grader av
efterslipning. Senare i kapitlet ger vi en 6versikt av hur regeringen styrt
Migrationsverket under perioden 2017-2020 genom anslagstilldelning och
indrade uppdrag. Slutligen beskrivs Migrationsverkets genomférande av
omstillningen avseende planering, minskade kostnader och minskad bemanning.

2.1 En verksamhet dér volymerna kan dndras snabbt

Inflodet av drenden till Migrationsverket kan variera snabbt. Det giller sérskilt
ansokningar om asyl. I figur 1 visas hur antalet ansokningar om asyl,
uppehallstillstind och svenskt medborgarskap har varierat under perioden
2010 till 2020.

Figur 1 Inkomna asyl-, tillstdnds- och medborgarskapsirenden till Migrationsverket, 2010-2020
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Anm.: Uppgifterna avser bdde forstagdngsansckningar och férlingningsansckningar.
Kélla: Migrationsverket, Arsredovisningar for 2010-2020.

Den snabba ¢kningen av antalet asylsokande 2012-2015 innebar att verksamheten
behoévde expandera snabbt (se vidare avsnitt 2.3). Nir antalet asylsokande aterigen
minskade, pidverkades olika delar av Migrationsverkets verksamhet med
varierande efterslipning. Behovet av kapacitet f6r inskrivning av drenden
minskade i stort sett omedelbart. Kapacitetsbehovet for handliggning av
ansokningarna och f6r boenden gick ocksa ned, men med en efterslipning pa upp
till ett par ar efter att inkomna drenden hade handlagts och fatt slutliga beslut.
Med ytterligare efterslipning kan behovet minska dven av kapacitet fér
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dtervindandeirenden, handliggning av ansékningar om anhériginvandring och
medborgarskap samt utbetalning av statliga ersittningar for flyktingmottagande.
Efterslipningarna medfor att belastningen i delar av verksamheten kan vara hog
och dven 6ka under atskilliga ar efter att antalet nya asylansékningar har gatt ned.

Antalet inkomna ansékningar om uppehallstillstind av andra skil har ocksa
varierat, men inte lika kraftigt. Med anledning av pandemin minskade antalet
tillstindsirenden? av alla typer fran 2019 till 2020. Det vixlande antalet
tillstindsdrenden paverkar Migrationsverkets behov av kapacitet, frimst for
handliggning och beslut. Handliggningstiderna f6r dessa drenden ir generellt
sett kortare dn for asylansokningar, vilket innebir att kapacitetsbehoven inte slidpar
efter pi samma sitt som de gor for asylirendena.

Antalet inkomna medborgarskapsirenden har ¢kat kraftigt. Svenskt
medborgarskap kan som huvudregel beviljas efter fyra eller fem érs vistelse

i Sverige, och 6kningen ir en f6ljd av ett dkat antal beviljade uppehallstillstind
under den forsta halvan av 2010-talet. Det innebir att Migrationsverkets behov av
kapacitet f6r handliggning och beslut kan paverkas atskilliga ar efter att antalet
ansokningar om uppehallstillstind har forindrats.

2.2 Minskade anslag, krav pa effektivisering och d@ndrade
uppdrag sedan 2017

Under den forsta halvan av 2010-talet kade anslagen f6r Migrationsverkets
verksamhet snabbt. Ar 2016 uppgick forvaltningsanslaget, som bland annat
bekostar dess personal och administrativa lokaler, till nistan 6,9 miljarder kronor
(se tabell 1). Allt eftersom antalet asylsskande i mottagningssystemet minskade
fran ar 2017 minskade ocksé anslagstilldelningen. Anslagstilldelningen har ocksa
indrats med anledning av att regeringen har tillfort eller tagit bort uppgifter fran
Migrationsverket (se vidare nedan). Ar 2020 tilldelades Migrationsverket

4,4 miljarder kronor i férvaltningsanslag, vilket innebar en minskning med mer
in en tredjedel jamf6rt med toppéret 2016. Samtidigt var anslaget 2020
fortfarande betydligt hogre 4n i borjan av 2010-talet.

Tabell 1 Migrationsverkets férvaltningsanslag (mnkr), 2010-2020

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

2060 2417 2499| 3217| 3635| 4539| 6883| 5904| 5348| 4384| 4444

Anm.: Anslagsbeloppen avser heldr, 6kningar genom tilliggsbudgetar dr inriiknade.
Kéilla: Regleringsbrey fér budgetdren 2010-2020 avseende Migrationsverket.

22 Tillstandsdrenden &r en bendmning fér prévning av uppehillstillstand fér personer som vistas
utanfér Sveriges grinser och som vill beséka, bositta sig, arbeta eller studera i Sverige.
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Regeringen har ocksa pa olika sitt styrt Migrationsverket mot snabbare
handliggning och en mer effektiv verksambhet. I regleringsbrevet f6r 2017 angav
regeringen bland annat att Migrationsverket ska arbeta for att visentligt forkorta
sina handliggningstider for asylansékningar. Handliggningsprocesserna skulle
ocksa goras mer kostnadseffektiva och it-stodet utvecklas s att betydande
produktivitetsskningar uppnds under aret. Huvudinriktningen mot snabbare
handliggning och 6kad effektivitet var densamma &ven i regleringsbreven for
2018, 2019 och 2020.2 I budgetpropositionen fér 2018 aviserade regeringen att
Migrationsverkets férvaltningsanslag ska minskas med 200 miljoner kronor
arligen under dren 2018-2020 med anledning av ett skiirpt krav pa
effektiviseringsétgirder. Besparingen gick utéver neddragningar som motiverades
med att antalet asylsokande férvintades minska.2

Under perioden har ocksi riksdagens och regeringens beslut om dndrade uppdrag
paverkat anslagstilldelningen. De storre forindringarna redovisas i tabell 2.

Tabell 2 Férindrade uppdrag och dess paverkan pa férvaltningsanslaget, 2017-2020

Ar Uppdrag Forindring
i forvaltningsanslag

2017- Ansvarig myndighet fér bosittning av nyanlinda enligt +30 mnkr/ar
lag (2016:38) om mottagande av vissa nyanlinda
invandrare fér bosittning

2017- Flytt av verksamheter som avser organiserad -72 mnkr/ar
sysselsattning for asylsckande fran Migrationsverket
till lansstyrelserna

2018-2020 |Krav pa effektivisering -200 mnkr/ar
2018-2020 |Fler férvarsplatser +524 mnkr, totalt

under tre ar
2018~ Forstarkt kapacitet fér anknytningsirenden +32 mnkr/ar
2019 Utskade arbetsuppgifter med anledning av ny +35 mnkr

majlighet till uppehallstillstand2s

2020- Overtagande av migrationsverksamheten vid +165,5 mnkr/ar
utlandsmyndigheterna

Kdlla: Regleringsbrev for budgetdren 2017-2020 avseende Migrationsverket.

2 Sammanstillning av regeringsuppdragen och Migrationsverkets aterrapportering redovisas
i bilaga 1.

24 Prop.2017/18:01, utg. omr. 8, bet. 2017/18:SfU4, rskr. 2017/18:103.

25 Prop.2017/18:252, bet 2017/18:FiU49, rskr. 2017/18:358.
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Ovanstiende forindringar i férvaltningsanslaget dr inriknade i siffrorna i tabell 1.
Utover dessa forindringar beslutade regeringen vid 18 tillfillen under ren 2017-2020
att ge Migrationsverket sirskilda uppdrag vid sidan av regleringsbrevet.2¢

2.3 En omstillning, flera omstillningsprocesser

Foér Migrationsverket innebar omstillningen under perioden 2017-2020

en successiv anpassning av verksamheten till ett minskat mottagningssystem,
indrade drendebalanser och en minskad budget. Omstillningen genomférdes i flera
etapper, berdrde stora delar av verksamheten och har fortsatt dven efter perioden.

Omstillningen initierades 2016 och har bestatt av flera etapper

Forberedelserna infér den forsta etappen av omstillning bérjade under hosten
2016, i samband med att regeringen presenterade budgetpropositionen f6r 2017.27
En huvudinriktning var att paborja en vixling fran mottagning av asylsékande till
andra uppgifter.28 I verksamhetsplanen angav generaldirektoren att
Migrationsverket successivt skulle avveckla boenden. Samtidigt betonades att
myndigheten nu fatt hela bosittningsuppdraget f6r nyanlinda med
uppehillstillstind, och att dven kapaciteten for atervindandeverksamhet for dem
som fitt avslag skulle 6kas. Generaldirektsren betonade ocksa att myndighetens
flerariga fokus pa asylmottagning och asylprévning nu var pa vig att riktas mot
andra drendeslag med vixande drendekoer.?

I verksambhetsplanen f6r 2018 angavs att Migrationsverket under dret skulle
"genomfora en kraftig omstillning som innebir att vi kommer att vara

en betydligt mindre myndighet i slutet av aret”.3° Asylprévnings- och
mottagningssystemet skulle minska ytterligare. Foretridare for Migrationsverket
beskriver en balansging mellan 4 ena sidan behovet att minskad personalstyrka pa
grund av minskad budget, och & den andra behovet av resurser utifrin hur
avarbetningen av drendena framskred. Under aret infordes ett anstillningsstopp

i syfte att frimja intern rorlighet framfor nyrekrytering. Samtidigt ville
myndigheten frimja ett lingsiktigare perspektiv pd kompetensférsérjning genom
att stimulera tillsvidareanstillningar framfor kortsiktiga visstidsanstillningar.!

26 Uppdrag regeringen har limnat till Migrationsverket 2017—2020 i kronologisk ordning, bilaga till e-post
fran Justitiedepartementet 2020-10-26. Tre av besluten berér genomférande av det lagreglerade
bosittningsuppdraget. De andra avser bland annat myndighetssamverkan pa olika omraden,
insatser for att férstirka informationen och kompetensen inom delar av tillstdndsgivningen samt att
ta emot praktikanter med nedsatt funktionsférmaga.

27 Intervju med féretradare fér Migrationsverket, 2020-10-05.

28 |ntervju med féretradare fér Migrationsverket, 2020-12-16.

29 Migrationsverket, Verksamhetsplan for 2017 samt Arsredovisning for 2016.

30 Migrationsverket, Verksamhetsplan for 2018.

31 Intervju med féretradare fér Migrationsverket 2020-10-05.
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I inledningen till 2019 &rs verksamhetsplan menade generaldirektéren att
verksamheten var pa vig in i ett mer stabilt lige, men att neddragningarna av
boendekapaciteten skulle fortsitta. Ett stort utrymme gavs till arbetet med en mer
langsiktig, strategisk planering.3?

Aven under 2020 har Migrationsverket fortsatt att anpassa organisationen utifrin ett
minskat kapacitetsuppdrag och en minskad budget. Nu har dven huvudkontoret
berérts av omorganisering och besparingar, samtidigt som antalet regioner har
minskats frin sex till tre. Utvecklingen av den strategiska styrningen skulle fortsitta.3?

Antalet anstillda har dndrats snabbt

Antalet anstillda vid Migrationsverket kade kraftigt kring mitten av 2010-talet,
fran 3 229 vid 2010 ars slut till 8 432 under slutet av 2016. Efter 2016 har antalet
anstillda minskat, for att i slutet av ar 2020 ligga pa 5 551. Personalstyrkan ir
fortfarande storre 4n vad den var i bérjan av 2010-talet.

Tabell 3 Antal anstillda vid arets slut

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

3229| 3353| 3797| 4315 5351| 7623 8432| 8091| 6607 6187| 5551

Kélla: Migrationsverket, Arsredovisningar for 2010-2020.

Personalkostnaderna forindras i nira férhallande till antalet anstillda. Saledes
okade Migrationsverkets personalkostnader under aren 2010-2017, for att direfter
minska igen. Frin toppnoteringen pi 4,25 miljarder kronor under ar 2017 har de
arliga kostnaderna sjunkit med cirka 24 procent till 3,25 miljarder kronor.
Kostnaderna ir dock fortfarande hogre d4n under 2010-2012 (se figur 2).

Verksamheter har dragits ned, och manga verksamhetsorter har
avvecklats

Kostnaderna for lokaler och drift har utvecklats pa liknande sitt som
personalkostnaden, men med 4nnu snabbare och kraftigare variation.
Lokalkostnaderna nistan tiofaldigades fran 2010 till 2016, for att direfter minska
betydligt till &r 2020. De arliga kostnaderna f6r lokaler och drift har minskat med
cirka 80 procent mellan 2016 och 2020.

32 Migrationsverket, Verksamhetsplan for 2019.
33 Migrationsverket, Verksamhetsplan f6r 2020 samt Intervju med féretridare fér Migrationsverket
2020-10-05.
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Figur 2 Migrationsverkets kostnader fér personal, lokaler och drift (mnkr), 2010-2020
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Kélla: Migrationsverket, Arsredovisningar for 2010~2020.

Under omstillningens ging har verksamheten skalats ned pi ett trettiotal
verksamhetsorter och avvecklats helt pa upp mot 20 orter, i huvudsak dir
verksamheten varit av relativt liten omfattning.3

34 Underlag Nedldggning av orter och omplaceringar, bilaga till e-post fran Migrationsverket 2020-12-20.
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3 Migrationsverkets resultat och
maluppfyllelse under omstillningen

I kapitlet presenteras iakttagelser och slutsatser av Migrationsverkets resultat och
maluppfyllelse, med fokus pa asylprévning.3 Dessa visar att Migrationsverket
endast nidde uppsatta mil i begrinsad utstrickning under den studerade
perioden 2017-2020. Resultaten vad giller produktivitet och handliggningstider
har i flera avseenden varit simre 4n innan omstillningen. Mal fér tillginglighet
och service har inte heller natts under perioden. Vi bedémer att omstillningen har
haft negativ inverkan pé resultaten. Vi bedésmer ocksd att bide Migrationsverkets
ledning och regeringen éverskattade myndighetens férmaga att effektivisera
verksamheten och dirigenom att nd malen under omstillningen. Regeringen
motiverade beslut om besparingar med dessa effektiviseringar, som sedan uteblev.

Det finns flera orsaker till de uteblivna effektiviseringarna. Mer komplicerad
lagstiftning har forsvarat Migrationsverkets mojligheter att 6ka produktiviteten pa
planerat sitt. Nya och férindrade uppdrag kan ocksa ha paverkat det.
Besparingarna ledde ocksa till att investeringar som syftade till effektivisering
skots upp. Slutligen paverkade omstillningen myndighetens
kompetensférsorjning pa ett negativt sitt.

3.1 Migrationsverket har endast natt mal f6r
provningsverksamheten i begriansad utstrickning

En central del i Migrationsverkets uppdrag ir att préva inkomna ansskningar om
uppehallstillstind och svenskt medborgarskap. I myndighetens regleringsbrev
formulerar regeringen uppdrag och mal fér prévningsverksamheten. Dessa har

i forsta hand handlat om kortare handliggningstider och mer kostnadseffektiva
handliggningsprocesser. Migrationsverket har dven haft internt formulerade mal
f6r minskade drendebalanser 3 och forbittrad produktivitet 3. Men Migrationsverket
har endast nitt dessa mal i begrinsad utstrickning. Migrationsverket har under
hela den studerade perioden haft problem med att fi ned drendebalanserna for
asyl- och anknytningsirenden. Arendebalanserna for arbetsmarknads- och
medborgarskapsirenden har ocksa vuxit stadigt. Produktiviteten har varit ligre 4n
uppsatta mal och uppnadd produktivitet under tidigare ar, vilket har paverkat
utvecklingen av drendebalanserna. Hoga drendebalanser med linga kétider’® har

35 Mal fér mottagningsverksamheten beskrivs i kapitel 5.

36 Med drendebalans avses i den hir rapporten antalet 8ppna drenden vid en given tidpunkt.

37 Med produktivitet avses antalet avgjorda drenden per arsarbetare.

38 Med kétid avses tiden mellan inkommen ansékan och tidpunkt fér métning av pagaende &drenden,
dvs. hur linge de med pagéaende &renden dittills har fatt vinta pa beslut.
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iven gjort att Migrationsverket har haft svirt att nd mal om kortare
handliggningstider for avgjorda drenden. Dessa resonemang utvecklas nedan.

Migrationsverket har fortfarande inte helt kommit i kapp i
asylprévningen efter flyktingsituationen 2015

Under 2015 kom &ver 160 000 asylsokande till Sverige, vilket var fler 4n nagonsin
tidigare. Under 2016 lade Migrationsverket stort fokus pa att fatta beslut i deras
irenden.?® Vid ingingen av 2017 vintade 4dnda fler &n 70 000 asylsékande pa
beslut. Under perioden 2017-2019 var Migrationsverkets mal att avarbeta de 4ldre
drendena for att dirigenom pa sikt kunna forkorta handliggningstiderna.+
Forutsittningarna f6r det var ocksa goda, da antalet asylsskande till Sverige har
varit nere pa rekordliga nivder sedan 2016. Men malen har inte nétts. Under hela
den studerade perioden har den genomsnittliga kétiden fér de 6ppna asylirendena
vid arets slut varit omkring 300 dagar eller hogre. Aldre drenden har dirmed sttt
foér en betydande del av drendebalansen. I december 2020 vintade cirka

24 000 asylsokande pa beslut pa sin forstagidngsansokan. Den genomsnittliga
kotiden for dessa var da 345 dagar.*! Det indikerar att Migrationsverket fortfarande
inte har kommit i kapp i asylprévningen efter flyktingsituationen 2015.

Figur 3 Antal 6ppna drenden i slutet av varje manad 2017-2020
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Kdlla: Migrationsverket.

39 Se Migrationsverket, Arsredovisning for 2016.
40 Se Migrationsverket, Verksamhetsplan for 2017 och 2018; Migrationsverket, Arsredovisning for 2019.
41 Migrationsverket, Arsredovisning for 2020.
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Aven i sa kallade tillstindsirenden var drendebalansen hog vid ingdngen av 2017.
Migrationsverket hade interna mal om att till utgangen av 2017 visentligt minska
balansen av 6ppna anknytningsirenden och halvera balansen av 6ppna
arbetstillstindsirenden.* Det senare malet ndddes f6rst i november 2018.

Forviantad okning av ansékningar om férlangningar av
uppehallstillstand respektive medborgarskap har endast delvis
kunnat hanteras

Sedan 2016 beviljas asylsokande oftast tidsbegrinsade uppehallstillstind. I takt
med att dessa l6per ut kan man forvinta sig att manga anséker om forlingt
uppehallstillstind. Forlingningsansskningarna ir inte lika tids- och resurskrivande
att handligga som forstagdngsansokningar, men det stora antalet tar likvil
betydande resurser i ansprék. Likasa kan man forvinta sig att manga av dem som
beviljas uppehillstillstind inom nagra drs lopp kommer att ansoka om att bli
svensk medborgare.

Antalet férlingningsansokningar 6kade forst under andra halviret 2017, men det
ledde inte till nigra storre forindringar i drendebalansen. I bérjan av 2018 hade
Migrationsverket fattat beslut i merparten av dessa. Sedan den andra vigen av
torlangningsansokningar, som kom under andra halvaret 2019, har diremot
irendebalanserna for forlingningsirenden stigit. Vid utgingen av 2020 vintade
17 000 personer pa beslut pa sin forlingningsansckan.*

Antalet 6ppna medborgarskapsirenden har ckat under hela den studerade
perioden. Kraftigast var 6kningen under andra halvaret 2018 (se figur 3).

I december 2020 vintade ver 100 000 personer pa beslut om medborgarskap.
Antalet arsarbetare for handliggningen lag dock pa en relativt konstant nivd under
2017 och 2018, och forstirktes forst under 2019. Sedan 2019 ingar dven
medborgarskapsirenden i regeringens malformuleringar f6r effektivare processer.

42 Migrationsverket, Verksamhetsplan for 2017.
43 Migrationsverket, Arsredovisning for 2020.
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Forfattningsstyrda handlaggningstider

Ett drende ska handldggas sa enkelt, snabbt och kostnadseffektivt som mégjligt utan att
rattssikerheten eftersitts. Efter sex ménader har den sékande ritt att skriftligen begéra
att myndigheten ska avgéra drendet.

Prévning av uppehallstillstdnd pa grund av anknytning ska avgéras senast inom
nio manader fran det att ansékan limnades in.

Prévning av uppehallstillstand fér arbete och ett arbetstillstand ska avgéras senast inom
fyra manader fran det att ansékan limnades in.

Prévning av uppehallstillstand fér forskning och studier inom hégre utbildning m.m.
ska avgéras inom 60 respektive 90 dagar fran det att ansékan lamnades in.

Killa: 9 och 12 {f férvaltningslagen (2017:900); 4 kap. 21 a och b §§ samt 4 a kap.
1 § utldnningsférordningen (2006:97).

Langa handlaggningstider i samtliga processer under omstillningen

Under hela omstillningen har Migrationsverket dven brottats med linga
handlaggningstider i prévningsverksamheten. Under 2017 och 2018 nadde
Migrationsverket inte mélen om kortare handliggningstider. Under hela perioden
har manga drenden passerat de forfattningsstyrda tidsgriinserna for nir ett drende
senast ska vara avgjort (se faktaruta). I takt med att kvarvarande asylirenden fran
2015 har avgjorts, har handliggningstiderna f6r asylirenden kunnat kortas ned.
Men den genomsnittliga tiden fran att en f6érstagingsansokan inkommer till
beslut overstiger fortfarande bade forfattningsstyrda tidsgrinser och nivierna

i borjan av 2010-talet. Det giller de flesta studerade drendeslag (se tabell 4).4

44 Vi bedémer att perioden 2010-2012 utgér en relevant jimférelseperiod. Det var innan den period
da myndigheten vixte fér att kunna hantera en 6kning av inkomna asylansékningar och behov av
platser pa asylboenden.
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Tabell 4 Genomsnittliga handlaggningstider (dagar) fér avgjorda asyl, tillstands-
och medborgarskapsarenden

2016 2017 2018 2019 2020 2010- Tids- Andel
2012 grins inom tids-
grins 2020
Asylirenden
Férstagang 328| 496| 507| 288| 302 129| 180 46 %
Forlangning 100 69| 138 180 71 %
Anknytningscirenden
Forstagang 333 364 351 284 303 173 270 49 %
Forlangning 144 178 161 151 147 180 80 %
Arbetsmarknadsdirenden
Forstagang 136| 141 98 81 135 76| 120 61 %
Férlangning 202| 285 168| 104 97 120 70 %
Studerandedrenden
Forstagang 58 57 43 49 65 90 83 %
Forlangning 92 80 61 62 88 90 57 %
Medborgarskapsiirenden 37 %
Naturalisation 256| 252| 295| 345| 451 150 180
Anmailning 39 49 9| 185 180 78| 180
Bibehallande/ befrielse 43 43 36 86| 150 25| 180

Anm.: Redovisade medelvirden fér 2010-2012 dir oviktade.
Kéilla: Migrationsverket.

Vi bedomer att de fortsatt langa handliggningstiderna fér asylirenden till stor
del dr en f6ljd av de hoga drendebalanserna under den granskade perioden. Med
en genomsnittlig kotid f6r pagiende drenden vid ingdngen av ett ar pa Gver

300 dagar, som har varit fallet for asylirenden sedan ingangen pa 2017, ir det
svart att i ner handliggningstiden for avgjorda drenden under dret mer 4n sa.
Migrationsverket har behovt bade arbeta f6r att fatta beslut i dessa och samtidigt ta
hand om nyinkomna drenden. Migrationsverket bedomde att regeringens mal
2017 om att visentligt korta handliggningstiden redan var ouppnaeligt vid
ingingen av aret.* Vi delar den bedémningen. Vi bedémer dven att
Migrationsverkets prioritering av ildre drenden var rimlig. Migrationsverket hade
pa kort sikt kunnat uppna kortare handliggningstider genom att prioritera

45 Migrationsverket, Arsredovisning for 2017.
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nyinkomna irenden. Det hade dock kunnat fa orimliga konsekvenser for de
sokande som redan hade vintat linge pa besked.

Migrationsverket har haft liknande utmaningar under den senare delen av
perioden. I 2018 ars budgetproposition framholl regeringen att Migrationsverket
under hosten 2018 beriknades uppna arbetande balans for asylirenden med
genomsnittliga handliggningstider pd 3—4 méanader.* Det har Migrationsverket
fortfarande inte lyckats med.

Produktivitetsmalen naddes inte under 2017 och 2018

Migrationsverket har under hela den studerade perioden haft som mal att
forbittra produktiviteten och kostnadseffektiviteten i provningsverksamheten.+
Till och med 2018 fanns uppdrag om kostnadseffektivitet ocksa i myndighetens
instruktion.*8 Aven i regeringens regleringsbrev fanns sirskilda mél om forbittrad
kostnadseffektivitet.+

Under 2016 fattade Migrationsverket beslut i 6ver 112 000 asylirenden, vilket dr
fler in nigonsin tidigare.>® Produktiviteten 2016, mitt som antal beslut per
arsarbetare, var diremot pa liknande nivder som under dren 2010-2014. Det stora
antalet beslut forklaras dirmed i forsta hand av att det var minga medarbetare
som arbetade med det stora antalet drenden. Under 2017 och 2018 nadde
Migrationsverket inte nagot av sina mal for 6kad produktivitet.s! Sedan 2019 har
produktiviteten 6kat i flera processer. Den frimsta orsaken till det ir fler
forlingningsirenden, som dr mindre resurskrivande att handligga.

I anknytningsirenden blev dock produktiviteten 2019 ligre 4n prognostiserad.s

Orsakerna till och konsekvenserna av uteblivna produktivitetsskningar 2017 och
2018 utvecklas i foljande avsnitt.

3.2 Omstillningen har sannolikt haft negativ inverkan pa
produktiviteten

Foregdende avsnitt visar att Migrationsverket har haft problem med att nd
uppsatta mal for drendebalanser, produktivitet och handliggningstider

i provningsverksamheten under hela perioden 2017-2020. Analysen som
redovisas i det hir avsnittet visar att drendeutvecklingen f6r asylirenden &r
en f6ljd av flera omstindigheter och att omstillningen sannolikt har paverkat

46 Prop.2017/18:01, utg.omr. 8, bet. 2017/18:SfU4, rskr. 2017/18:103.

47 Se Migrationsverket, Verksamhetsplan fér 2017, Verksamhetsplan fér 2018, Verksamhetsplan fér 2019
och Verksamhetsplan for 2020.

48 Se1b § 2férordningen (2007:996) med instruktion fér Migrationsverket.

49 Se bilaga 1.

50 Migrationsverket, Arsredovisning for 2016.

51 Se Migrationsverket, Arsredovisning for 2017 och Arsredovisning for 2018.

52 Se Migrationsverket, Arsredovisning for 2019.
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produktiviteten negativt. Lig produktivitet 2017 gjorde Migrationsverket simre
rustat infér omstillningen inom prévningsverksamheten 2018. Vidare ir
utebliven produktivitetsokning den frimsta forklaringen till den lingsamma
avarbetningen av 6ppna asylirenden 2018, da omstillningen hade stor paverkan
pé bemanningen inom asylprévningen. Samtidigt visar regionala skillnader

i produktiviteten att omstillningen har varit en stérre utmaning fér verksamheten
i vissa regioner in i andra och att Migrationsverket i hog grad har kunnat paverka
produktiviteten sjilvt under omstillningen.

Scenarier for skattning av antalet 6ppna asylirenden

For att fa okad forstaelse for i vilken utstrackning som den langsamma avarbetningen av
antalet 5ppna asylidrenden kan forklaras av uteblivna produktivitetsékningar respektive
farre arsarbetare, har vi genomfért nagra statiska simuleringar. Resultatet fran dessa
simuleringar redovisas i figur 4. Simuleringarna avser skattning av antalet avgjorda
asylérenden vid olika scenarier. Antalet &ppna drenden dr en funktion av 8ppna drenden vid
utgangen av féregdende manad, inkomna drenden under manaden och skattat antal
avgjorda drenden under manaden.

Vi har anvint oss av féljande fyra scenarier fér simuleringarna:

o Scenario 1: Mdl fér produktivitet 2017 — Nationella produktivitetsmal 2017 fran och med
januari 2017 till och med december 2017, observerat antal arsarbetare pa regional niva

e Scenario 2: Mdl fér produktivitet 2018 — Nationella produktivitetsmal 2018 fran och med
januari 2018 till och med december 2018, observerat antal arsarbetare pa regional niva

e Scenario 3: Ofériindrad bemanning 2018 — Genomsnittligt antal arsarbetare 2017 pa
regional niva fran och med januari 2018, observerad produktivitet pa regional niva.

e Scenario 4: Produktivitet Region Vst — Observerad produktivitet frin Region Vist fran
och med januari 2017, observerat antal arsarbetare pa regional niva.

Scenario 1 syftar till att beskriva konsekvensen av den laga produktiviteten 2017, som har
haft betydelse fér forutsattningarna infér omstillningen 2018. Scenario 2 och 3 syftar till
att kunna bedéma i vilken utstréckning drendeutvecklingen 2018 kan férklaras av ligre
produktivitet dn férvintat respektive minskad bemanning. Scenario 4 syftar till att kunna
beddma i vilken utstrickning omvirldsfaktorer respektive Migrationsverkets egen
hantering kan férklara drendeutvecklingen. En utférligare beskrivning av scenarierna och
de antaganden som ligger till grund fér dem redovisas i bilaga 2.

Lag produktivitet 2017 gjorde Migrationsverket simre rustat infér
omstallningen 2018

En viktig forklaring till den laingsamma avarbetningen av 6ppna asylirenden ir att
Migrationsverket inte har natt upp till produktiviteten enligt sina uppsatta mal.
Angivna produktivitetsmal har varit en utgangspunkt for regeringens
anslagstilldelning till myndigheten. Om produktivitetsmalen for asylirenden 2017
hade nitts, hade merparten av alla 6ppna drenden avgjorts redan till hosten 2017
(se scenario 11i figur 4). Det framgir av en skattning av antalet 6ppna asylirenden
vid olika scenarier (se faktaruta), som redovisas i figur 4. Vid det scenariot hade
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forutsittningarna infér den da framforvarande omstillningen 2018 varit betydligt
bittre dn vad som blev fallet.

Figur 4 Observerat och simulerat antal 6ppna asyldrenden* slutet av varje manad 2016-2020
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Anm.: * Avser endast forstagdngsansékningar.
Kéilla: Migrationsverket, Riksrevisionens bearbetningar.

Det kan finnas flera anledningar till att produktiviteten 2017 blev ligre 4n bade
malsittningen och nivan aret innan. Migrationsverket anger att mer komplicerade
irenden till f6ljd av ny lagstiftning ir en viktig forklaring.s3 Vidare hade
utredningskrivande drenden prioriterats ner 2016, och regeringens styrning
prioriterade drenden f6r ensamkommande barn. Det kan ha lett till att drenden
som beslutades under 2017 krivde storre utredningsinsatser. Under 2017 riktade
Migrationsverket ocksa stérre fokus pd andra drendeslag 4n asylprévning, och
omfordelade resurser fran asylprévningen till tillstindsprévningen.>* Antalet
drsarbetare inom asylprévningen 2017 var indd pa samma nivd som aret innan.’s

Lagre produktivitet 4n forvintat en viktigare férklaring till langsam
avarbetning av 6ppna asyliarenden 2018 in firre arsarbetare

Under 2018 paverkades asylprévningen i stor utstrickning av omstillningen. Det
forsta inriktningsbeslutet om minskad bemanning inom asylprévning pa regional
niva fattades i november 2017.56 Vid utgingen av 2018 hade antalet arsarbetare
inom asylprévningen minskat med 40 procent jimf6rt med aret innan.” Men den
fortsatt lingsamma avarbetningen av antalet 6ppna asylirenden under 2018

53 Se Migrationsverket, Arsredovisning for 2017.

54 Se Migrationsverket, Arsredovisning for 2016 och Verksamhetsplan for 2017.

55 Se Migrationsverket, Arsredovisning for 2017.

% Omstillning Region Nord, bilaga till e-post fran Migrationsverket 2021-04-14.
57 Se Migrationsverket, Arsredovisning for 2018.
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forklaras i storre utstrickning av utebliven produktivitetsskning 4n minskad
bemanning i sig (jimfor scenario 2 och 3 med observerade virden i figur 4).
Baserat pa den hir analysen kan vi inte uttala oss om hur produktiviteten, antalet
arsarbetare och antalet 6ppna drenden hade utvecklats om omstillningen inte
hade dgt rum. Diremot ir det sannolikt att omstillningen har paverkat bade
antalet drsarbetare och produktiviteten bland kvarvarande medarbetare. Mdnga
medarbetare sade upp sig sjilva, och flera regioner behovde dven nyrekrytera
under den pagdende omstillningen (se vidare avsnitt 4.2). Migrationsverket anger
att det vid tidpunkten for malformuleringen, nir budgetunderlagen limnades till
regeringen juli 2017, inte var kint hur omfattande omstillningen skulle bli. I den
senare reviderade prognosen i februari 2018 sinktes prognosen for
produktiviteten fran 63 beslut per arsarbetare och ar till 46, vilket med facit i hand
var betydligt nirmre det slutgiltiga utfallet pa 43.58

Region Vist lyckades bibehalla hég produktivitet under omstillningen

Vissa regioner lyckades bittre 4n andra med att bibehalla produktiviteten under
omstillningen. Den region som lyckades bist i det avseendet dr Region Vist.
Under 2018 hade Region Vist en genomsnittlig produktivitet pa 3,8 respektive
1,3 beslut per arsarbetare och méanad f6r férstagangs- och férlingningsirenden.
Det kan jimforas med ett riksgenomsnitt fér asylprovningen pa 2,8 respektive
1,0 forstagings- och férlingningsirenden. Under 2017 var skillnaderna

i produktivitet mellan regionerna betydligt mindre.>

I ett scenario dir alla regioner hade haft samma produktivitet som Region Vist
fran och med 2017, hade det interna malet om att avarbeta ildre drenden till
halvarsskiftet 2018 natts (jaimfor scenario 4 med observerade virden i figur 4).
Denna iakttagelse stoder hypotesen om att omstillningen pa nationell niva har
péverkat produktiviteten negativt. Men resultatet visar ocksd att produktiviteten
inte enbart paverkas av faktorer bortom myndighetens paverkan, sisom minskade
anslag och mer komplicerade drenden till f6ljd av ny lagstiftning. Migrationsverket
kan i hog grad sjilvt paverka produktiviteten.

Varfor lyckades Region Vist bittre dn andra? Sannolikt dr det flera faktorer som
kan ha haft betydelse, men det ir inte mojligt att sdrskilja vad som har varit
viktigast. I regionen nistan halverades det genomsnittliga antalet drsarbetare
inom asylprévningen 2018. Omstillningen inom asylprévningen var med andra
ord inte mindre omfattande i det avseendet 4n i andra regioner. Diremot var det
inte sd manga prévningsenheter som lades ned i regionen. Sedan 2018 ir all

58 Se Migrationsverket, Arsredovisning for 2018.

59 Riksrevisionens bearbetning av uppgifter frain Migrationsverket levererade 2021-01-20 och 2021-01-21.
Med anledning av att uppgift om é&rsarbetare uppdelade pa férstagangs- och férlingningsirenden
saknas anvinds drsarbetare totalt inom asylprévning som namnare fér produktivitetsmatten.
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provningsverksamhet koncentrerad till nigra enheter i Géteborg. I det avseendet
var omstillningen mindre omfattande i Region Vist.

Nagot som sirskiljer Region Vist dr anvindningen av visstidsanstillningar.

I december 2016 hade 21 procent av medarbetarna i Region Vist en
visstidsanstillning, vilket kan jimforas med en genomsnittlig andel pa 9 procent
i 6vriga regioner.® Region Vist har genomgéende varit en av de regioner som har
anvint sig mest av visstidsanstillningar under den studerade perioden.®! Regionen
kunde dirigenom genomfora den storsta delen av minskningen av
arsarbetskrafter genom att lata visstidsanstillningar 16pa ut. Foretridare f6r
Region Vist anger ocksd att man var angeligen om att kommunicera ut detta
tidigt till de visstids- respektive tillsvidareanstillda.62 En moijlig effekt av detta var
en okad trygghet, och dirmed bittre arbetsférutsittningar under
omstillningstiden, fér medarbetare med tillsvidareanstillningar.

Vidare var Region Vist f6rst ut med att implementera den digitaliserade
handliggningsprocessen av asylirenden (skyddsprocessen ), som beslutades pa
Migrationsverket under 2017. Region Vist var emellertid den enda av
myndighetens regioner som hann implementera den under 2017.
Implementeringen inom &vriga regioner skéts upp till 2018 med hinvisning till
det pagiende omstillningsarbetet.s3 Enligt Migrationsverkets egen uppf6ljning
ledde implementeringen av den digitaliserade skyddsprocessen till hogre
produktivitet i asylirendehanteringen inom regionen.¢

Nagot annat som foretridare f6r Region Vist lyfter, och som enligt uppgift inte
har férekommit i ndgon annan region, ir en satsning under 2017 pa mentorskap
for beslutsfattare, varav manga var juniora vid tidpunkten. Inom
provningsverksamheten kan beslutsfattare utgora en flaskhals, och kétid kan
potentiellt uppstd mellan handliggning och beslut. Migrationsverket beskriver
satsningen som vil investerad tid som har lett till effektivitetsvinster.s

3.3 Migrationsverket har inte lyckats uppratthalla
en enhetlig och god service
Migrationsverket har under hela den studerade perioden haft problem med att na

malen om tillginglighet och service. Vintetider per telefon och svarstider per
e-post har under de flesta ar under granskningsperioden bedoémts vara f6r langa.

60 Statistik fran Migrationsverket levererad till Riksrevisionen 2021-01-20. Redovisad andel fér
dvriga regioner avser oviktade medelvirden fran denna statistik.
61 | december 2018 och juni 2020 hade Region Nord en hégre andel visstidsanstillningar &n
Region Vist. Annars har Region Vist haft hdgst andel visstidsanstillningar.
62 Intervju med foretradare fér Region Vist 2021-05-17.
63 Migrationsverket, Arsredovisning for 2017 och Arsredovisning fér 2018.
64 Migrationsverket, Arsredovisning for 2018 samt Migrationsverket, Erfarenheter fran pilot Asyl 360, 2019.
65 Intervju med foretradare for Region Vist 2021-05-17.
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Bristerna kan delvis forklaras av 1anga handliggningstider, kompetensbrist och
avbrutna utvecklingsprojekt med anledning av omstillningen. I férlingningen
kan det ha tagit resurser fran annan verksamhet.

Onddig efterfragan — ett aterkommande problem fér Migrationsverket

Ett problem som Migrationsverket dterkommande tar upp i sin aterrapportering
till regeringen ir forekomsten av onddig efierfragan. Med det avses efterfrigan pa
service som uppstar nir sékanden upplever ett behov av upprepad kontakt pa
grund av tidigare oklarheter. Under 2019 bedémdes 40 procent av alla
servicedrenden ha utgjorts av onédig efterfrigan. Migrationsverket bedémer att
den hoga nivan framfor allt drivs av langa handliggningstider (se kapitel 3). Nar
myndigheten inte férmar att ge korrekt och enhetlig information om nista steg
i ansskningsprocessen, uppstar behov av upprepade kontakter.s

Aven en tidigare granskning fran Riksrevisionen har uppmirksammat brister

i Migrationsverkets tillginglighet och service. Bland annat visar den att
Migrationsverkets telefonservice har den lingsta svarstiden och svarsfrekvensen
bland 22 undersokta myndigheter.¢” Mot denna bakgrund bedomer Riksrevisionen
att Migrationsverket inte har kunnat uppritthalla en enhetlig och god service som
moter sokandes och andra intressenters behov. Anledningar till detta utvecklas

i det foljande.

Forvantade nyttor av digitalisering har varit svara att inhamta

Bade Migrationsverket och regeringen har framhivt att indamalsenlig
tillganglighet och service ir centralt f6r myndighetens kostnadseffektivitet, bland
annat genom att det kan frigéra arbetstid som kan liggas pa andra uppgifter.s
Men Migrationsverket dterkommer i sina bedémningar till att det har varit svart
att dra nytta av digitaliseringens moijligheter.

Trots att Migrationsverket har arbetat for att forbittra sina digitala tjanster har inte
efterfrigan pa personlig service minskat i nigon storre utstrickning. ¢ Under
2019 ckade tvirtom efterfragan. Migrationsverket bedomde att fortsatta brister i de
digitala tjinsterna kunde forklara den fortsatt hoga efterfrigan av personlig
service.”® Aven for 2020 bedémde Migrationsverket att behovet av personlig service
sannolikt holls upp av att sékanden inte kunde f3 tillgang till individuella
handliggningstider digitalt.” Det kan jamféras med den tidigare nimnda

66 Migrationsverket, Arsredovisning for 2017, Arsredovisning for 2019 och Arsredovisning fér 2020.

67 Riksrevisionen, Var god droj — myndigheterna digitaliserar (RiR 2021:8), 2021.

68 Se exempelvis regleringsbrev 2019 avseende Migrationsverket och Migrationsverket,
Budgetunderlag 2017-2019, 2016.

69 Se bland annat Migrationsverket, Arsredovisning for 2017 och Arsredovisning for 2018.

0 Migrationsverket, Arsredovisning for 2019.

7' Migrationsverket, Arsredovisning for 2020.
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granskningen av Riksrevisionen, dir Migrationsverket angav att man "inte férmatt
anvindarna att 6ka nyttjandet av de digitala servicekanalerna”.”2

Omstillningen kan ha paverkat Migrationsverkets férmaga att
tillhandahalla god tillgéanglighet och service

Riksrevisionen bedémer att omstillningen, dtminstone under 2018, hade negativa
konsekvenser for Migrationsverkets férméga till maluppfyllelse nir det giller
tillginglighet och service. Bland annat férsenades eller uteblev planerade
investeringar for att effektivisera och utveckla verksamheten under omstillningen.

Tabell 5 Budget och utfall fér investeringar (mnkr)

2017 2018 2019 2020
Budget 167,6 185,4 123,9 152,0
Utfall 75,8 84,7 118,8 180,0

Kélla: Migrationsverket, Arsredovisningar for 2017-2020.

Under 2017 och 2018 anvindes mindre dn hilften av avsatta medel for planerade
investeringar (se tabell 5). I planeringen ingick ett flertal projekt for bland annat
it- utveckling, beslutsstéd och dokumenthantering. Ett exempel pa foljderna av
forseningar ir arbetet med en integrerad kundtjinstmodell. Ett projekt for att
skapa en sidan funktion hade tidigare pagatt, men det avbréts redan under hosten
2016. 12017 ars arsredovisning bedomde Migrationsverket att avsaknaden av
systemet var en anledning till den bristande maluppfyllelsen for tillginglighet och
service.”? Det drojde till 2018 innan en funktion f6r detta indamal, Kontaktcenter,
skapades. Den nyskapade funktionen kunde dock inte bemannas i den
utstrickning som var planerad under dret. Migrationsverket angav den pagaende
omstillningen som huvudférklaring.”*

3.4 Regeringens styrning har varit konsekvent, men
budgetplaneringen for optimistisk

Anslagstilldelningen i budgetpropositioner anger ramar fér Migrationsverkets
budgetplanering och verksamhetsplanering. Bide Migrationsverkets forslag till
forvaltningsanslag och tilldelningen av anslaget minskade successivt under
perioden. Under 2017 och 2018 &verskreds budgeterade kostnader for mottagande
av asylsokande kraftigt, pa grund av att firre drenden in planerat hade avgjorts.
Riksrevisionen noterar ocksa att Migrationsverket fick nya och utokade uppdrag
samtidigt som andra verksamheter drogs ned. Det kan ha komplicerat

72 Riksrevisionen, Var god dréj — myndigheterna digitaliserar (RiR 2021:8), 2021.
73 Migrationsverket, Arsredovisning for 2017.
74 Migrationsverket, Arsredovisning for 2018.
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planeringen av verksamheten och omstillningsprocesserna. Representanter fran
bade Migrationsverkets ledning och Regeringskansliet som Riksrevisionen
intervjuat, upplever dock en god dialog mellan parterna i budgetfragor.

Forvaltningsanslaget har minskat stadigt

Férvaltningsanslaget ska ticka en myndighets kostnader fér bland annat personal,
drift, administrativa lokaler och internt utvecklingsarbete. I Migrationsverkets
arliga budgetunderlag till regeringen limnar myndigheten forslag till
anslagstilldelning for nistkommande ar. Myndighetens forslag ir ett av
underlagen till regeringens forslag till anslagstilldelning i budgetpropositionen.
Efter att riksdagen har beslutat om anslagen, kan Migrationsverket dterkomma
med nya bedémningar om behovet under det pigiende budgetaret. Dessa ir i sin
tur underlag for regeringens beslut i indringsbudgetar for dret. Om medlen inte
ricker for verksamheten, kan myndigheten anvinda anslagskredit vilket innebir
att man lanar fran nistkommande drs anslag. Migrationsverket redovisar det
slutliga utfallet i sin arsredovisning. I tabell 6 redovisas dessa férslag, beslut och
utfall for Migrationsverkets forvaltningsanslag under dren 2017-2020.

Tabell 6 Anslagstilldelning och utfall (anslag 1:1), miljoner kronor

Budgetar 2017 2018 2019 2020

Migrationsverkets férslag till anslag 7 385 5030 4680 4250
i budgetunderlaget aret innan

Regeringens forslag till 5904 5376 54117 4444
anslagstilldelning i Budgetpropositionen

Riksdagens beslut om anslagstilldelning 5904 5316 417676 4 444
vid beslut om Budgetpropositionen

Migrationsverkets bedémning av behov 6150 5470 4576 4438
av anslag i budgetunderlaget for
innevarande ar

Slutligt utfall i arsredovisningen 6015 5190 4550 4343

Kéilla: budgetpropositioner och dndringsbudgetar under dren 2017—-2020 samt Migrationsverket,
budgetunderlag fér dren 2017-2020 och drsredovisningar fér dren 2017-2020.

Uppfoljningen visar att Migrationsverket ar 2017 tilldelades 1,4 miljarder kronor
mindre i férvaltningsanslag 4n vad myndigheten sjilv hade foreslagit.

I budgetpropositionen motiverade regeringen beloppet bland annat med

ett minskat antal asylsskande. Ar 2018 tilldelades myndigheten i stillet knappt
300 miljoner kronor mer medel 4n idskat, men betydlig mindre 4n utfallet frin aret
innan. Okningen i férhallande till dskandet beror framst pa tillskott for nya och

75 En 6vergangsregering presenterade forslag som baserades pa BP for 2018.
76 Riksdagen beslutade om en annan tilldelning 4n regeringens férslag i budgetpropositionen.
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forstirkta uppdrag med bland annat atervindandeverksamhet. For ar 2019
beslutade riksdagen om en anslagstilldelning pa cirka en miljard kronor mindre
in utfallet f6r 2018, och en halv miljard kronor mindre dn vad myndigheten hade
foreslagit. Ar 2020 beslutades aterigen om en tilldelning som var ligre 4n utfallet
for dret innan. Aven detta &r fick Migrationsverket ett nytt uppdrag i form av ett
helhetsansvar for migrationsverksamheten pa utlandsmyndigheterna. Ytterligare
medel tillférdes ocksa for forvarsverksamheten. Dirfor blev anslagstilldelningen
inda nagot hogre in vad myndigheten foreslagit.

Kostnaderna fér asylmottagandet blev hogre dn berdknat 2017 och
2018

En stor del av kostnaderna f6r mottagandet av asylsokande ticks av anslag 1:2
Ersittningar och bostadskostnader.

Tabell 7 Migrationsverkets anslagstilldelning och utfall (anslag 1:2), miljoner kronor

Budgetar 2017 2018 2019 2020

Migrationsverkets férslag till anslag i 41 740 9000 5200 4150
budgetunderlaget aret innan

Regeringens férslag och riksdagens beslut om 23728 8101 5567 4936
anslagstilldelning i BP

Migrationsverkets bedémning av behov av anslag 26200 11600 5 800 4700
enligt budgetunderlaget for innevarande ar

Slutligt utfall i arsredovisningen 30600 11724 5058 3489

Kéilla: budgetpropositioner och dndringsbudgetar under dren 2017—-2020 samt Migrationsverket,
budgetunderlag f6r dren 2017-2020 och drsredovisningar fér 2017-2020.

Av tabell 7 framgar att kostnaderna aren 2017 och 2018 blev betydligt hogre dn
regeringens forslag till anslagstilldelning i budgetpropositionen. Det beror bland
annat pd att antalet avgjorda forstagingsansokningar blev firre in initialt beriknat
f6r 2017.77 Som vi visade i avsnitt 3.2 kan detta forklaras av forvintade men
uteblivna produktivitetsokningar.

Under 2019 och 2020 blev utfallet ligre 4n tilldelade anslag. En méjlig forklaring
ir att migrationsdomstolarna fick ytterligare medel for att kunna fi ner
handlaggningstiderna i 6verklaganden. Under 2020 ledde ocksd coronapandemin
till ett kraftigt minskat antal asylsékande.

77 Migrationsverket, Budgetunderlag f6r 2019-2022, 2018.
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Omstillningen kan ha underlittats av en stabil malstyrning, men
forsvarats av férandrade regelverk

Regeringen har under hela den studerade perioden gett Migrationsverket mal

i regleringsbrev om effektivare processer i provningsverksamheten. Regeringen
har ocksa styrt mot kortare handliggningstider och effektivisering av processer
genom digitalisering och service. 8 Regeringens mal- och resultatstyrning av
Migrationsverket var alltsa férhallandevis stabil och konsekvent under
omstillningen. Vi bedémer att denna langsiktighet i mal- och resultatstyrningen
underlittade Migrationsverkets planering och genomftrande av omstillningen.

Under omstillningsperioden dndrade regeringen Migrationsverkets uppdrag

i flera avseenden (se avsnitt 2.2). Féretridare f6r Migrationsverket upplever dock
inte att regeringens uppdragsstyrning under perioden 2017-2020 paverkade
omstillningsarbetet pa nigot visentligt sitt.”® Till detta kan dock liggas att

ett flertal lagindringar tridde i kraft under 2016. Andringarna avser frimst
tillfilliga begrinsningar i mojligheten att fa uppehallstillstind, nytt regelverk for
bosittning av nyanlinda invandrare samt bestimmelserna om ritt till bistind
ilagen (1994:137) om mottagande av asylsékande.8¢ Framfor allt de tillfilliga
begrinsningarna har inneburit merarbete for Migrationsverket. Det kan vara

en bidragande orsak till de uteblivna effektiviseringarna under 2017 och 2018.

Dialogen mellan regeringen och Migrationsverket har upplevts som
god

Foretradare f6r bade Regeringskansliet och Migrationsverket beskriver dialogen
mellan regeringen och myndigheten om budget- och planeringsfragor som god.
Migrationsverket och Regeringskansliet (Justitiedepartementet) har
aterkommande méten bide pa tjinstemannanivd och mellan generaldirektoren
och statssekreteraren. Foretridare frin Migrationsverket anger att departementet
forankrar forslag, himtar underlag fran Migrationsverket och ir intresserade av att
himta myndighetens perspektiv i budgetberedningen.s!

Migrationsverket har utvecklat en mer langsiktig
verksamhetsplanering
Enligt foretridare for Migrationsverket kiinnetecknades verksamhetsplaneringen

infor omstillningen 2017 av korta beslutstider och en planeringshorisont pa tre till
sex médnader. Andra féretridare for Migrationsverket anger att myndigheten 2017

78 Se bilaga 1.

79 Intervju med féretridare fér Regeringskansliet 2020-10-23; intervju med féretriddare for
Migrationsverket 2020-12-16.

80  Prop. 2015/16:54, bet. 2015/16:AU4, rskr. 2015/16:128; Prop. 2015/16:146, bet. 2015/16:FiU42,
rskr 2015/16:211 samt prop. 2015/16:174, bet. 2015/16:5fU16, rskr. 2015/16:303.

81 Se intervju med féretriddare fér Regeringskansliet 2020-10-23; intervju med féretriddare for
Migrationsverket 2020-12-16.
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inte hade nigra erfarenheter fran tidigare omstillningar att luta sig mot.s2 Aven
omstillningarna under 2018 och 2019 planerades med férhallandevis korta
planeringshorisonter. Under 2018 upplevde man en svar balansgidng mellan att
minska personalstyrkan utifrin en minskad budget, och att planera behovet av
resurser i provningsverksamheten.® I kapitel 4 utvecklar vi problematiken som
uppstod i samband med avveckling av personal frimst under aren 2017 och 2018.

Under 2019 borjade man planera for en period av tre ir framét, bland annat
genom dialoger mellan myndighetsledningen, budgetansvariga pa regionerna och
de nationella avdelningarna. Dialogerna genomfors tva ginger om aret, och sker

i enlighet med ett drshjul som inférdes under aret. Enligt foretridare for
Migrationsverkets myndighetsstab har det skapat en bittre struktur f6r planering
av budget, verksamhet och kompetensbehov in tidigare.®

82 Intervju med foretradare for Migrationsverket 2020-10-05.
83 Intervju med foretradare for Migrationsverket 2020-10-05.
84 Intervju med foretradare for Migrationsverket 2020-12-16.
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4 Migrationsverkets avveckling av personal

Granskningen visar att Migrationsverket inte fsrmadde att avveckla personal pa
ett i alla avseenden dndamalsenligt sitt. Vid inledningen av omstillningen
saknade Migrationsverket en tydlig forhandlingsordning, och lyckades inte heller
till fullo tillimpa de gillande arbetsrittsliga regelverken och avtalen pa ett korrekt
sitt. Problem vid tillimpningen ledde till tvister, och till att uppsigningar i vissa
fall tog relativt lang tid att genomféra. Myndighetens interna kommunikation

i personalfragor vid omstillningen upplevdes inte alltid som tydlig och transparent.
Det hade en negativ inverkan péd arbetsmiljén, bland annat i form av ¢kad oro och
turbulens. Overlag tyder granskningen p4 anstringda relationer mellan
arbetsgivaren och arbetstagarorganisationerna bade innan och under omstillningen.

Dessa faktorer bidrog till oforutsedda kompetensforluster, dir medarbetare som
var viktiga for verksamheten sade upp sig under pagdende férhandlingar om
arbetsbrist. Ar 2018 slutade nistan hilften av Migrationsverkets assistenter och
handliggare. P4 en del orter och verksamheter uppstod behov av nyrekrytering pa
grund av otillricklig bemanning redan innan planerade neddragningar av
personalstyrkan hann genomfoéras.

Riksrevisionen bedomer vidare att Arbetsgivarverket bidrog med virdefullt stod
i arbetsrittsliga fraigor under omstillningens ging, och att Migrationsverket
i nuldget ar battre férberedda f6r eventuella framtida omstillningar av personal.

4.1 Personalneddragningarna har inte genomférts
dndamalsenligt

Foér Migrationsverket har ett minskat antal asylsskande och minskade anslag
inneburit behov av att minska personalstyrkan. Férindringar i verksamhetens
behov har i mindre omfattning kunnat hanteras genom intern rérlighet (se vidare
avsnitt 4.2), men overtalighet i bemanningen har ocksé uppstatt. Overtaligheten
har inneburit att manga medarbetare har fatt sigas upp. Men manga medarbetare
sade ocksd upp sig sjilvmant. Riksrevisionen bedémer att personalneddragningarna
inte till alla delar har genomfbrts pa ett indamalsenligt sitt.

Problem uppstod vid tolkning av arbetsrittsliga regelverk och
kollektivavtal

Migrationsverket hade svarigheter med att tolka och fslja gillande arbetsrittsliga
regelverk och avtal pa ett korrekt sitt under omstillningen. Det har lett till otydlighet
samt tvister och langa férhandlingar med arbetstagarorganisationer. Det har
sannolikt lett till att avvecklingsprocesserna har dragit ut onddigt langt pa tiden,
och kan ocksa ha medverkat till oonskade kompetensforluster fér Migrationsverket.
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Foretridare for Migrationsverket betonar att lagarna och avtalen ir svara att
omsitta till myndighetens komplexa verklighet, och limnar utrymme f6r olika
bedomningar.®> Det leder ofta till oenigheter i fsrhandlingarna mellan arbetsgivare
och arbetstagarorganisationer i samband med neddragningar.8 En ytterligare
forklaring till problemen ir dock att Migrationsverket och arbetstagar-
organisationerna saknade en tydlig, gemensam férhandlingsordning i bérjan av
omstillningen. Innan omstillningen hade Migrationsverket ett samverkansavtal
med arbetstagarorganisationerna pa myndigheten. Men under 2015 sade
Migrationsverket upp avtalet. Det innebar att férhandlingar med arbetstagarparten
som huvudregel skulle ske enligt reglerna i lagen om medbestimmande

i arbetslivet (MBL). Trots det fortsatte Migrationsverket att infor vissa beslut fslja
samverkansmodellen enligt det tidigare avtalet. Detta ledde till oenigheter under
omstillningsprocessen, varav vissa 1stes pa lokal niva i myndigheten och andra
fordes till centrala fosrhandlingar mellan Arbetsgivarverket och centrala fackliga
organisationer. Foretridare for arbetstagarorganisationerna menar ocksé att det
uppstod otydligheter i frigor om hur évertalighet, omplaceringar och
uppsigningar pa grund av arbetsbrist skulle hanteras.?”

Det uppstod ocksd tvister rérande turordning vid uppsigningar. Tvisterna
handlade dels om utformningen av turordningskretsar, dels om turordningen
inom kretsarna.s® Vid nagra tillfillen betalade Migrationsverket ut
avgangsvederlag till personer som sagts upp. Foretridare for myndigheten menar
att det inte innebir att myndigheten hade gjort fel, utan att man ville avsluta
tvister dir individer ansédgs ligga i grinslandet {61 tolkningen. I skrivande stund
har ingen av tvisterna provats rittsligt i domstol.#?

Migrationsverket saknade inledningsvis korrekta uppgifter om statlig
anstillningstid och arbetsuppgifter

[ intervjuer framkommer flera orsaker till tvisterna. Inledningsvis fanns det
problem med inkorrekta uppgifter om medarbetares statliga anstillningstid,
vilken ligger till grund for turordningen vid uppsigningar. Det uppstod dven
problem med att bedéma jimférbara arbetsuppgifter. Foretridare for savil
Arbetsgivarverket, Migrationsverket och arbetstagarorganisationer betonar vikten

85 Intervju med foretridare fér Migrationsverket 2020-10-05 och 2020-12-18.

86 Bilaga i e-post fran Migrationsverket 2021-08-20.

87 Samtal med foretridare for arbetstagarorganisationer pa Migrationsverket 2021-01-18.

8  Turordningskretsarna och turordningen avgér i vilken ordning medarbetare kan ségas upp vid
arbetsbrist. Turordningskretsen omfattar normalt anstdllda med i huvudsak jamférbara arbetsuppgifier
pd den ort ddr arbetsbristen finns. Inom kretsen avgérs turordningen av statlig anstdllningstid.
Arbetsgivarverket, SAV, SACO/SR, SF och TCO-S, Avtal om turordning for arbetstagare hos staten
(TurA-S), 1984-03-16.

89 Intervju med foretradare for Arbetsgivarverket 2020-10-19, Tjdnsteanteckning fran telefonsamtal
2020-11-25; Intervju med féretridare fér Migrationsverket 2020-12-18; samtal med féretradare for
arbetstagarorganisationer pa Migrationsverket 2021-01-18.
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av korrekta underlag infor férhandlingarna f6r att 4stadkomma ritt turordning
och ge okat fortroende frian arbetstagarorganisationer och medarbetare.
Migrationsverket har enligt flera killor utvecklat rutinerna efter hand, inte minst
genom inférandet av it-stodet Milos.%

Uppsédgningsprocesserna har varit relativt langa

Foretridare f6r Arbetsgivarverket framhiller att ett hogt tempo ir en central
forutsittning for en lyckad omstillning. Om processerna ir langdragna ékar
risken for att medarbetare soker sig vidare till andra jobb, och att myndigheten
tappar nédvindig kompetens. En avveckling av en mindre, avgrinsad del av
verksamheten pa en myndighet bor kunna genomforas pi tre till sex ménader,
medan en storre omstillning som den pad Migrationsverket tar lingre tid.
Foretridare for Migrationsverket bedomer att forberedelser for neddragning av
personalstyrkan tar tva till tre manader, och efterféljande f6rhandling cirka

tre manader. Det kan ocksa uppsta efterarbete med anledning av arbetsgivarens
skyldighet att erbjuda omplacering till medarbetare som riskerar bli uppsagda.
Efter att besked om uppsigning getts, 4r uppsigningstiderna vanligen tre till
tolv manader langa, men manga avslutar sin anstillning innan tiden har gitt ut.*
Sammantaget bedoms en nedliggning av hela verksamheten pa en ort ta minst
ett ar att genomfora.

Flera killor visar att Migrationsverkets avveckling av personal drog ut pa tiden. Det
skedde framfor allt under 2018.%4 En viktig orsak till det 4r problemen vid
tillimpningen av arbetsrittsliga regelverk och kollektivavtal och de pafoljande
lingdragna férhandlingarna, som nimndes i féregdende avsnitt. P4 senare tid kan
dven forordningen (2019:202) om statliga myndigheters lokalisering, som tridde

i kraft 1 juni 2019, ha varit en bidragande orsak. Férordningen innebir att

en myndighet som planerar att avveckla arbetsstillen i en kommun ska uppritta
en konsekvensanalys i samrad med bland andra linsstyrelsen och andra berérda
myndigheter, kommuner, regioner, niringsliv och organisationer. Samradet ska
omfatta mojligheter att genom samordning eller samverkan uppritthélla eller
utveckla verksamheten.? Det har inneburit nya krav pa en extern férankringsprocess.

9 Intervju med foretridare fér Migrationsverket 2020-10-05 och 2020-12-18, Intervju med féretrddare
for Arbetsgivarverket 2020-10-19, Samtal med féretradare fér arbetstagarorganisationer pa
Migrationsverket 2021-01-18.

91 Intervju med foretridare fér Arbetsgivarverket 2020-10-19.

92 Intervju med foretridare fér Migrationsverket 2020-12-18. Se dven Arbetsgivarverket. OFR:s
férbundsomraden inom det statliga férhandlingsomradet sammantagna, Saco-S och Facket fér
Service och Kommunikation (SEKO), Avtal om omstiillning 2014-06-25.

93 Intervju med foretridare for Migrationsverket 2020-12-16.

94 Promemoria: Utvirdering av omstdllningsarbetet 2018. HR-avdelningens sammanstillning av
utvdrdering, ej daterad; intervju med féretradare fér Migrationsverket 2020-10-05; intervju med
foretradare for Arbetsgivarverket 2020-10-19.

95 Se 6 § férordningen (2019:202) om statliga myndigheters lokalisering jamférd med
20 § 5 forordningen (2017:583) om regionalt tillvéxtarbete.
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Det har forekommit att Migrationsverket efter férankringen har dndrat pa sina
planer att minska personalstyrkan eller ligga ner verksamheten pa en ort.%

En konsekvens av de linga omstillningsprocesserna blev att madnga medarbetare
som inte omfattades av uppsigningarna sade upp sig sjilvmant. En av
uppsigningsprocesserna fick pausas och startas om helt och hallet pa grund av det
stora antalet vakanser som uppstod till f5ljd av det.”” Nir medarbetare siger upp
sig sjilv under pigiende neddragning, innebir regelverket att de lediga tjinsterna
ofta maste hallas vakanta for att kunna erbjudas till medarbetare som hotas av
uppsigning.?” Dessa vakansprévningar innebar betydande merarbete for
myndigheten, vilket i sin tur bidrog till 4n lingre processer. Initiala faktorer som

i sig bidrog till f6rdréjda uppsigningsprocesser satte siledes i gdng processer som
lingre fram bidrog till ytterligare tidsatgang.

Den interna kommunikationen har inte alltid upplevts som
transparent och tydlig

Flera foretridare for Migrationsverket framhiver vikten av att ha en tydlig och
transparent kommunikation under en omstillning. Foretridare for bade
myndighetsstaben och arbetstagarorganisationerna tar upp att chefer pa

ett samordnat sétt bor kommunicera ut information som &r korrekt pa

ett samordnat sitt.? Andra tar upp vikten av att myndigheten tydligt beskriver hur
arbetsbristen ser ut, i syfte att minimera oron hos medarbetarna och minska
risken for oplanerad personalminskning.100

Enligt fackliga féretridare upplevde medlemmar att kommunikationen inte alltid
fungerade, och att informationen som gatt ut till medarbetarna inte alltid var enhetlig.
Det ledde till ryktesspridning, oro och en simre arbetsmiljs.1! En rapport fran det
arbetstagarkonsultféretag som de fackliga organisationerna anlitade under viren
2017 tar upp att arbetsfordelningen mellan en central HR-funktion och
regionaliserad operativ ledning gav upphov till motstridiga styrsignaler.102

Enligt Migrationsverkets HR-avdelning har den interna kommunikationen f6rbittrats
visentligt efter 2018, nir omstillningsridet inrittades. Tidigare samordnades
omstillningen av en sirskilt utsedd omstillningsledare.1® Omstillningsradet har
koordinerat genomférandet av personalneddragningar, och ocksd omfattat

ett motesforum dir alla verksamheter med overtalighet har deltagit. Radet har

9 Intervju med foretradare for Migrationsverket 2020-10-05.
97 Intervju med foretradare fér Arbetsgivarverket 2020-10-19.
9 Migrationsverket, Arsredovisning for 2017.
99 Intervju med foretridare fér Migrationsverket 2020-12-16, samtal med féretradare
fér arbetstagarorganisationer pa Migrationsverket 2021-01-18.
100 |ntervju med féretradare fér Migrationsverket 2020-10-05.
101 Samtal med féretriddare fér arbetstagarorganisationer pa Migrationsverket 2021-01-18.
102 Arbetstagarkonsult (ATK), Omstillningsviirk — Utmaningar f6r Migrationsverket, 2017.
103 Intervju med féretradare fér Migrationsverket 2020-12-16.
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ocksa haft ett nira samarbete med HR-partner, kommunikatsrer och controllers
som stédfunktioner.10¢

Anstrangda arbetsférhallanden under omstillningen

Myndighetsférordningen anger att en myndighet ska skapa goda
arbetsfoérhallanden och ta tillvara och utveckla de anstilldas kompetens och
erfarenhet.’%5 Foretridare for Arbetsgivarverket framhéller ocksa att det
erfarenhetsmissigt dr viktigt med fungerande relationer mellan fackliga
representanter och arbetsgivarforetridare pa lokal nivd under en omstillning.106

Relationer mellan arbetsgivaren och arbetstagarorganisationerna hos
Migrationsverket har dock varit anstringda bade fére och under omstillningen.1”
Foretridare for Arbetsgivarverket anger att man under manga ar bistatt
Migrationsverket med att l6sa upp knutar i relationerna med de lokala fackliga
organisationerna. Aven rapporten fran arbetstagarkonsult beskriver bristande tillit
och samverkansklimat mellan arbetsgivar- och arbetstagarparter i omstillnings-
arbetet. Bide Arbetsgivarverket och arbetstagarkonsulterna beskriver langvariga
slitningar och en utbredd brist p4 tillit inom organisationen. Detta aterspeglas
iven i omstillningsarbetet, och de anstringda relationerna har sannolikt
medverkat till problemen med att uppna samsyn mellan arbetsgivaren och
arbetstagarorganisationerna nir det giller tillimpningen av arbetsrittsliga
regelverk och avtal.108

Arbetstagarorganisationerna uttrycker ocksa kritik mot arbetsgivarens planering
och genomférande av omstillningen.1%® Féretridare f6r Migrationsverkets
HR-avdelning bekriftar att det har funnits utmaningar nir det giller
partsrelationerna, men menar att man under de senaste aren har strivat efter for
att forbittra dessa.!

4.2 Omstillningen har inneburit utmaningar for
kompetensférsorjningen
For att en omstillning ska kunna anses ha fungerat pa avsett sitt 4r det centralt att

myndigheten har kunnat fullfélja sitt uppdrag och ni uppsatta mal enligt
riksdagens och regeringens beslut (se kapitel 3). En férutsitining for det 4r att

104 Intervju med féretriadare fér Migrationsverket 2020-10-05.

105 Se 8 § 3 myndighetsférordningen (2007:515).

106 Intervju med féretriddare fér Arbetsgivarverket 2020-10-19.

107 Promemoria: Utvirdering av omstillningsarbetet 2018. HR-avdelningens sammanstillning
av utvirdering, ej daterad.

108 Arbetstagarkonsult (ATK), Omstillningsviirk — Utmaningar for Migrationsverket, 2017; intervju
med féretridare fér Arbetsgivarverket 2020-10-19.

109 Samtal med féretriddare fér arbetstagarorganisationer pa Migrationsverket 2021-01-18.

10 Intervju med féretriadare fér Migrationsverket 2020-12-18.

b
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myndigheten under omstillningsprocessen lyckas behilla och anvinda nédvindig
kompetens. Vikten av det framhalls ocksa i flera intervjuer med foretridare fran

Migrationsverket. Granskningen visar att Migrationsverket inte lyckades med det
under omstillningen.

Hoégre personalomsittning dn férviantat under omstillningen

Migrationsverket hade en hog personalomsittning under delar av gransknings-
perioden. Under flyktingsituationen 2015 och 2016 rekryterades ett stort antal
medarbetare. Sedan dess har antalet avgingar 6verstigit antalet nyrekryteringar.
Inledningsvis utgjordes de flesta avgingar av visstidsanstillningar som l6pte ut,
men sedan 2018 ir egna uppsigningar den vanligaste avgingsorsaken (se

figur 5).111 Ar 2018 slutade nistan hilften av Migrationsverkets assistenter, och
drygt fyra av tio handliggare (se figur 6). Migrationsverket bedémer att
personalomsittningen i varje fall periodvis har medfort problem med att
uppritthilla den kompetens som myndigheten har behovt.

Figur 5 Antal nyrekryteringar och avgangar férdelat efter avgangsorsak inom den operativa
verksamheten hos Migrationsverket 2015-2020
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mmmmm Upphérande av visstid Egna uppsagningar
mmmm Uppsigningar arbetsgivare Ovriga avgangar

= = = Nyrekryteringar

Anm.: * Avser férsta halvéret 2020.
Kéilla: Riksrevisionens bearbetningar av uppgifter frin Migrationsverket levererade 2021-01-20.

M Egen uppségning inkluderar de som varslats men som entledigas innan sista arbetsdagen enligt varslet.
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Figur 6 Antal nyrekryteringar och avgangar inom den operativa verksamheten hos
Migrationsverket 20162020 som andel (procent) av antalet anstéllda december aret innan,
fordelat efter befattning
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Avgangar assistenter Nyrekryteringar assistenter
Avgéngar handliggare = = = = Nyrekryteringar handliggare
Avgangar samtliga Nyrekryteringar samtliga

Anm.: * Avser férsta halvéret 2020.
Kéilla: Riksrevisionens bearbetningar av uppgifter fran Migrationsverket levererade 2021-01-20

Migrationsverkets strivan efter att i mojligaste man behalla
medarbetare har inte lyckats

Ett problem som redan har nimnts ir att medarbetare som Migrationsverket velat
behalla har sagt upp sig sjilvmant i samband med omstillningen. Dessa
uppsigningar under pagdende férhandlingar om arbetsbrist ledde sedan till
kompetensbrist i drendehandliggningen.!? Kompetensbristen omfattade dven
verksamheter som inte direkt berordes av overtalighet. Myndighetens riskanalyser
under det inledande omstillningsarbetet framhaller en diskrepans mellan
langsiktiga kompetensbehov och mer kortsiktiga behov av anpassning av
verksamheten utifradn planeringsférutsittningar och budget.!3Ett sirskilt problem
som uppstatt hos Migrationsverket har handlat om tolkningen av det tidigare
nimnda avtalet om turordning. Enligt den ska turordning vid uppsigning omfatta
arbetstagare med i huvudsak jaimforbara arbetsuppgifter hos myndigheten pa den
ort dir arbetsbristen finns.!* Hos Migrationsverket har personal inom asyl- och
tillstindsprovningen ansetts ha jaimforbara arbetsuppgifter. Det har lett till
svarigheter med att kunna 6ka personalstyrkan i tillstindshandliggningen
samtidigt som antalet asylhandliggare har beh6vt minska. Myndigheten har

12 Migrationsverket, Arsredovisning for 2018.

13 Migrationsverket, Deluppféljning av riskanalys: 5.17. Férlust av behévd kompetens i samband
med omstillning av verksamheten, 2018.

14 Arbetsgivarverket, SAV, SACO/SR, SF och TCO-S, Avtal om turordning f6r arbetstagare hos staten
(TurA-S), 1984-03-16.
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behovt avvakta med nyrekryteringar och dven siga upp tillstindshandliggare med
kortare anstillningstid trots att dessa hade behovts i verksamheten.115

Ett sitt att hantera risken f6r kompetensbristen ir att erbjuda omplacering inom
myndigheten som ett alternativ till uppsigning. Det dr ocksd nigot som
Migrationsverket gjorde under omstillningen. Enligt drsredovisningen for 2018
var det dock bara sex procent av drygt 600 medarbetare som accepterade

ett erbjudande om omplacering. ¢ I myndighetens riskanalyser under 2018
framhills detta som en central faktor bakom kompetensbrist i samband med
omstillningsarbetet.1??

Att s3 pass fa valde omplacering som alternativ till uppsigning forklaras dels med
geografiska avstand till de erbjudna tjinsterna, dels med att tjinsterna som
erbjods ibland bestod av kortare visstidsanstillningar. Medarbetare ska ocksd ha
upplevt att erbjudna tjinster var pa en ligre kvalifikationsniva dn den tidigare
tjdnsten, eller av andra skil inte var attraktiva. Kompetensoverforingar fran
asylprovning till tillstindsprévning forsenades eller uteblev dirmed nir
medarbetare inom asylprévningen valde att limna myndigheten i stillet f6r att
byta arbetsuppgifter och eventuellt arbetsort.!1

Foretradare for Migrationsverket anger att myndigheten under 2017 fokuserade pa
uppsigningar som medel for att minska antalet arsarbetare. En lirdom som
Migrationsverket dragit ir man i stérre utstrickning bor behalla kompetens for
den fortsatta verksamhetens behov genom till exempel tjinstledigheter och
kompetensvixling som alternativ till uppséigningar.!’® Man bedémer att den
oplanerade personalminskningen kan dimpas genom att myndigheten tydligare
kommunicerar var i verksamheten 6vertaligheten finns.120

Migrationsverket stravar efter mer strategisk planering infér framtida
férandringar

Fran och med 2019 har Migrationsverket formaliserat sin kompetensfoérsorjning
i en kompetensforsorjningsplan, som i sin tur dr knuten till myndighetens
verksamhetsstrategi. Fran 2020 finns 4ven en processbeskrivning f6r
omstillning.2! Tidigare var fragor om kompetensfsrsorjning delegerade till
region- och avdelningscheferna. Strategin, och siledes dven kompetens-
forsorjningsplanen, konkretiseras i myndighetens arliga verksamhetsplaner. Den

115 Bilaga till e-post fran Migrationsverket 2021-08-20.

116 Migrationsverket, Arsredovisning for 2018.

17 Migrationsverket, Deluppfélining av riskanalys: 5.17. Forlust av behévd kompetens i samband med
omstdllning av verksamheten, 2018.

118 Migrationsverket, Arsredovisning for 2018; intervju med féretradare for Migrationsverket 2021-01-18.

19 Intervju med féretradare fér Migrationsverket 2020-10-05.

120 |ntervju med féretradare fér Migrationsverket 2020-10-05 och 2020-12-18.

121 Migrationsverket, Processbeskrivning — Att omstdlla, 2020-03-13
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forsta kompetensplanen for perioden 2019-2023 har sedermera uppdaterats med
en for 2021-2025. Dessa planer anger mal och strategiska inriktningar f6r
myndighetens kompetensforsérjning, och ir dirfér relevanta f6r denna
bedémningsgrund.122

Kompetensforsorjningsstrategin tar upp vikten av flexibilitet och beredskap infor
forindringar av verksamhetens kompetensbehov. I planen for 2019-2023 anges
ett antal utvecklingsmal som ska uppnis senast 2023. Enligt planen ir det
overgripande malet med kompetensforsérjningen att sikerstilla ritt kompetens for
myndighetens uppdrag. Detta gor myndigheten genom att attrahera, rekrytera,
utveckla, behalla och omstilla kompetens. Myndigheten anger sedan som

ett utvecklingsmal att den har en omstdillning med helhetsperspektiv pa behov av
kompetens. Som indikatorer pd maluppfyllelse av utvecklingsmalet anges kortare
ledtider i omstillningsprocessen, upplevd transparens i beslut samt upplevd
kvalitet i kommunikation till medarbetare. Planen tar ocksa upp att utvecklingen,
behallandet och omstillningen av befintlig kompetens ir centralt for att sikerstilla
att myndigheten har ritt kompetens for sina uppdrag.!2* Den uppdaterade
kompetensplanen for 2021-2025 anger i stort sett samma malbild som den
avseende 2019-2023, men tydliggor ytterligare att myndigheten maste hantera
kompetensférsorjningen i férhallande till en forinderlig omvirld.124
Verksamhetsplanen f6r 2020 konkretiserar malen och anger indikatorer for att
f6lja upp utvecklingen under aret.12s

Aven budgetplaneringen har utvecklats med inférandet av ett arshjul och
planeringsdialog som stricker sig tre ar framat.126 Regionala foretridare anger att
de dirigenom har fatt ett bittre helhetsgrepp om hur medlen anvinds mest
effektivt. Med budgetplaneringen blir det inte lika brattom att minska antalet
arsarbetare, vilket i sin tur kan leda till att firre sigs upp i slutindan.!’

Sammantaget har Migrationsverket utvecklat sin centrala strategiska styrning av
kompetensférsérijningen. I styrdokumenten framhiver Migrationsverket vikten av
en kompetensforsorjning som tar hinsyn till en forinderlig omvirld som snabbt
kan stilla nya krav pd myndigheten. For att hantera dessa anges att myndigheten
bor kunna utveckla, behalla och vid behov forflytta den befintliga kompetensen.

I dessa avseenden verkar Migrationsverket ha dragit lirdomar av de senaste arens
omstillningsarbete och forindrat sitt planeringsarbete enligt dem. Det dr dock
innu for tidigt att bedéma om planeringen kommer att ha avsedda effekter pa
kompetensférsorjningen.

122 |ntervju med féretriadare fér Migrationsverket 2020-12-18.
123 Migrationsverket, Kompetensplan 2019-2023, 2019.

124 Migrationsverket, Kompetensplan 2021-2025, 2020.

125 Migrationsverket, Verksamhetsplan fér 2020.

126 |ntervju med féretriadare fér Migrationsverket 2020-12-16b.
127 |ntervju med féretridare fér Migrationsverket 2020-10-05.
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4.3 Arbetsgivarverket har tillgodosett Migrationsverkets
behov av stéd

Migrationsverket har fitt ett omfattande och mingsidigt stod i arbetsgivarfragor
fran Arbetsgivarverket. Riksrevisionen bedomer att stodet till visentliga delar har
svarat pd Migrationsverkets behov i den del av omstillningsarbetet som handlar
om personal.

Arbetsgivarverket har rutiner fér stérre omstillningar inom staten

Arbetsgivarverket ska enligt sin instruktion svara fér sidan information,
radgivning och utbildning som arbetsgivare pa det statliga omradet behover.128
Stodet ges i olika former, och kan anpassas vid till exempel en storre omstillning.
Arbetsgivarverket tilldelar varje medlem en namngiven radgivare som ger rad och
stod i arbetsgivarfragor. Nir Arbetsgivarverket fir kinnedom om att en storre
omstillning ska genomforas, sitter man ihop ett expertteam bestiende av
radgivare, arbetsrittsjurist och férhandlare med flera f6r att kunna kan bista
medlemmen i processerna. Arbetsgivarverket har ocksa olika former av
information och stédmaterial om omstillning pa sin webbplats.!2°

Nara kontakter mellan Arbetsgivarverket och Migrationsverket under
omstillningen

Arbetsgivarverket och Migrationsverket har haft nira kontakter sedan hanteringen
av flyktingsituationen 2015, dd man bland annat utvecklade former for in- och
utldning av personal mellan myndigheterna. Under omstillningen hade
Arbetsgivarverket regelbundna méten med Migrationsverkets HR-chef,
férhandlingschef och HR-specialist. Utover dessa hade Migrationsverket
omfattande kontakter med sin radgivare under processen. Arbetsgivarverkets stéd
avsag bland annat MBL-férhandlingar, tolkning och tillimning av lagar och avtal,
tvisteférhandlingar, villkorsfragor f6r medarbetare som berérdes av omstillningen
samt samverkan med de fackliga organisationerna. Arbetsgivarverket stéttade
Migrationsverket vid lokala tvisteférhandlingar och féretridde staten vid tvister
som fordes till central férhandling. Foretridare f6r Migrationsverket beskriver
ocksi stodet som omfattande och 6ver lag relevant, men menar att tillimpning av
delvis otydliga bestimmelser i centrala lagar och avtal i Migrationsverkets
verksambhet ir en utmaning i ssmmanhanget.13

128 1 § férordning (2007:829) med instruktion fér Arbetsgivarverket.
129 |ntervju med féretradare fér Arbetsgivarverket 2020-10-19.
130 |ntervju med féretradare fér Migrationsverket 2020-12-18 och 2021-01-20.
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5 Migrationsverkets avveckling av lokaler,
anlaggningstillgangar och 16s egendom

Migrationsverket lyckades i manga avseenden uppritthalla en lokalférsérjning
som motsvarade verksamhetens behov under omstillningen. De boenderelaterade
kostnaderna per dygn och inskriven har minskat betydligt sedan 2015 och 2016
och tillbaka till nivier som éir i paritet med dem under 2010-2012. Riksrevisionen
beddmer dven att Migrationsverkets boendebestand under granskningsperioden
hade en indamalsenlig beliggningsgrad sett till verksamhetens behov.

Diaremot uppstod problematik med hushéllning och regelefterlevnad vid
avveckling av tillgingar under omstillningen. Till exempel avvecklade
Migrationsverket tillgdngar utan att férst préva om det 4r mojligt att anvinda dem
i annan del av den egna verksamheten eller hos annan myndighet. Nir tillgdngar
har utrangerats, har det inte alltid gatt att spara vad som hint med dem. Bland
annat utrangerades ett stort antal datorer och telefoner utan tydlig dokumentation
om hur det gitt till, trots att de kan ha bade ekonomiskt virde och innehalla
kinslig information.

Problemen kan delvis forklaras av otydliga regelverk, svaga stod for regeltillimpning
och svagheter i interna rutiner innan omstillningen inleddes. Migrationsverket
har dock efter hand utvecklat bittre rutiner under den pagiende omstillningen.

5.1 Lokalforsérjningen har i huvudsak varit andamalsenlig
under omstillningen

Mottagningen av asylsékande ir en av Migrationsverkets kirnverksamheter.

En forutsittning f6r verksamheten ir att det finns boenden dir asylsskande kan
vistas i vintan pa beslut om uppehillstillstind. I takt med att rekordménga
asylsokande har fatt beslut om uppehallstillstind och kommunerna har kunnat ta
6ver ansvaret for vidarebosittning, har behovet av sddana platser minskat kraftigt
under perioden. Mottagningsverksamheten har dirmed i stor utstrickning berorts
av omstillningen. Granskningen visar att Migrationsverket i huvudsak har
uppritthallit en lokalférsérjning som har tillgodosett verksamhetens behov utan
att vara 6verdimensionerad.

Dygnskostnaden i asylmottagandet har sjunkit kraftigt sedan 2017

12017 ars regleringsbrev angav regeringen som ett mal att kostnaden per
boendeplats i mottagningssystemet ska minska.!3! Detta mal framkommer dven

131 Regleringsbrev for budgetdr 2017 och 2018 avseende Migrationsverket.
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i Migrationsverkets verksamhetsplaner for ar 2017 och 2018.132 Vid
terrapporteringen av maluppfyllelse till regeringen anvinder Migrationsverket
mattet boendekostnad per dygn och inskriven, som omfattar bland annat kostnader for
kost och logi, vard, undervisning och personal. Av dessa visar kost och logi mer
specifikt hur de boenderelaterade kostnaderna per dygn och inskriven har utvecklats.

Tabell 8 Kostnad per dygn och inskriven avseende kost och logi, exklusive férvar samt barn
utan vardnadshavare (BUV), 2010-2020

Ar 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Kostnad 33 39 57 76| 105, 113| 133 90 55 50 48
(kr)

Kélla: Migrationsverket, Arsredovisningar for 2010-2020

I tabell 8 kan utlisas att kostnaden f6r kost och logi per dygn och inskriven skade
under perioden 2010-2016, for att sedan sjunka avsevirt till en nivi som nirmar
sig nivdn under jimforelseperioden 2010-2012. Av granskningen framgar att detta
uppnatts genom att Migrationsverket sedan 2017 har strivat efter att i férsta hand
avveckla dyrare boendeformer.!33 De tillfilliga boendena, som i manga fall
upphandlades under kort tid under 2015 och till hogre kostnader, borjade
avvecklas under 2016. Till sommaren 2018 var samtliga dessa avvecklade. Ovriga
boenden borjade avvecklas under 2018 (se dven figur 7).13

Belaggningsgraden i boendebestandet ar rimlig

En annan aspekt av en dndamdlsenlig lokalforsorjning dr den beldggningsgrad som
Migrationsverket har inom sitt boendebestind f6r asylsskande. Med beliggningsgrad
avses hur stor del av de tillgingliga boendeplatserna som &r belagda. Det ir alltsd
ett matt pA om Migrationsverket utnyttjar de boenden som myndigheten betalar
for. Det behovs dock en viss marginal i form av lediga bostider for att
myndigheten inte ska tvingas till snabba och dyra upphandlingar av nya boenden
om antalet asylsékande ¢kar tillfilligt. Kostnaden for outnyttjade boendeplatser
bor dirfor stillas mot kostnaden for att sakna boenden nir de behovs.

I regleringsbrevet for 2018 angav regeringen som mal att boendebestindet skulle
ha en sa hog beliggningsgrad som mojligt med hinsyn till verksamhetens
behov.135 Migrationsverket bedémde att man under 2018 hade natt malet, da den
totala beliggningsgraden i boendebestindet vid arets slut hade okat fran

132 Migrationsverket, Verksamhetsplan for 2017 och Verksamhetsplan fér 2018.

133 Intervju med féretradare fér Migrationsverket 2020-10-05.

134 Migrationsverket, Arsredovisning for 2016, Arsredovisning for 2017 och Arsredovisning for 2018.
135 Regeringen, Regleringsbrev for budgetdr 2018 avseende Migrationsverket.
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75 procent till 80 procent. Den genomsnittliga beliggningsgraden under 2018 var
emellertid tre procentenheter ligre an under 2017, det vill siga 77 procent.13

Figur 7 Migrationsverkets totala boendekapacitet (platser) samt beldggningsgrad (procent)
2016-2020
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== Beliggningsgrad (htger axel)
Kdlla: Migrationsverket.

Migrationsverkets boendebestind minskade frin sammanlagt cirka 112 000 platser
i borjan av 2016 till 20 000 platser i bérjan av 2020. Beliggningsgraden minskade
ocksa nagot under perioden (se figur 7). Riksrevisionen har dock tidigare
uppmirksammat att boendef6rsorjningen i slutet av 2015 var ytterst anstringd.
Avsaknaden av marginaler ledde till att Migrationsverket vid vissa tillfillen inte
kunde erbjuda ankomstboenden for alla asylsokande, och att kostnaderna fér
upphandling av tillfilliga boenden blev héga.’¥” Sammantaget tyder det pa att
Migrationsverkets boendebestind under granskningsperioden har varit rimligt
anpassat till verksamheten behov, trots att beliggningsgraden har sjunkit.

Kostnader har uppstatt fér tomhyror nar hyresavtal inte har kunnat
avslutas i tid

En annan aspekt av indamalsenlig lokalf6rsérjning vid en omstillning ir att i tid
kunna avsluta hyresavtal for lokaler som verksamheten inte lingre anvinder, och
dirmed undvika onddiga hyreskostnader (sa kallade tomhyror). Foretridare for
Migrationsverkets avdelning for verksamhetsstéd framhaller att en férutsittning
for en lyckad omstillning &r att planer for upptrappning 4tfsljs av planer for
nedtrappning, och att myndigheten inte sluter langa hyresavtal f6r administrativa

136 Migrationsverket, Arsredovisning for 2018.

137 Riksrevisionen, Asylboenden — Migrationsverkets arbete med att ordna boenden at asylsékande
(RiR 2016:10) och Riksrevisionen, Lairdomar av flyktingsituationen hésten 2015 — beredskap och
hantering (RiR 2017:4).

RIKSREVISIONEN 51



ATT STALLA OM | EN FORANDERLIG OMVARLD

lokaler pi orter dir man inte vet om verksamheten kommer att finnas kvar under
overskidlig framtid.1#

Granskningen visar att Migrationsverket i vissa fall tvingades betala tomhyror
i orter dir man har avvecklat eller flyttat verksamheten. I bland annat
Helsingborg, Karlstad och Lindesberg kunde hyresavtalen inte avslutas innan
avveckling. I Kalmar anskaffade Migrationsverket en administrativ lokal som
endast utnyttjades i begrinsad omfattning under en kort period innan
avvecklingen. I flera intervjuer framhills att avvecklingsplanerna inte alltid har
rimmat med de gillande uppsigningstiderna.?®

Riksrevisionen bedémer att problematiken med att avveckla lokaler delvis kan
forklaras av avsaknaden av strategisk styrning av myndighetens lokalisering fore
omstillningen och under de tidiga faserna av den. Regionerna fick di ett stort
utrymme att vilja vilka forindringar som behovdes for att méta tilldelade
budgetramar i och med omstillningen. Nigon central samordning motsvarande
omstillningsridet for personalfragor fanns inte f6r lokalfrigorna. Avsaknaden av
strategisk planering kan i vissa fall ha lett till att myndigheten anskaffade lokaler
med f6r langa hyresavtal pa orter dir man inte hade forutsittningar for nirvaro pa
lingre sikt.1* Aven internrevisionen vid Migrationsverket bedomer att
hushallning med resurser inom lokalférsérjningen inte har haft en hég prioritet
inom myndigheten.’! Under 2019-2020 bérjade Migrationsverket dock planera
mer strategiskt for var i Sverige myndigheten ska befinna sig, bland annat med
en myndighetsgemensam lokaliseringsstrategi.!*?

Aven om det férekom tomhyror och problematik med att siga upp hyresavtal i tid,
har Riksrevisionen inte sett indikationer pa att det utgjort nigot omfattande
problem under omstillningen. I sammanhanget ir det ocksa forstaeligt att
avveckling av boenden, 6vrig verksambhet, personal och administrativa lokaler inte
alltid gar att tajma till exakt samma tidpunkt.

Ny lokaliseringsstrategi tar upp behovet av framtida omstallningar

En viktig forutsitining for ett lyckat omstillningsarbete &r att myndigheten
planerar langsiktigt och bygger in flexibilitet i sin planering.’* Granskningen visar
att Migrationsverket numera har en lokalf6rsorjningsstrategi som i flera

138 |ntervju med féretradare fér Migrationsverket 2021-01-14.

139 Intervju med féretradare fér Migrationsverket 2020-10-04, 2020-12-16 och 2021-01-14.

140 |ntervju med féretradare fér Migrationsverket 2020-10-05 och 2021-01-20.

141 Intervju med foretrddare for internrevisionen pa Migrationsverket 2020-12-16.

142 Migrationsverket, Lokaliseringsplan 2019-2023; Migrationsverket, Ettdrsplan 2019 -genomférande
av lokalplanen del 1: tillfélliga bostdder, 2019 och Migrationsverket, Generaldirektérens instruktion
om Migrationsverkets lokaliseringsplan 2019-2023 Del 2: administrativa lokaler, 2019.

143 Intervju med féretradare fér Migrationsverket 2021-01-14.
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avseenden tar hinsyn till behovet av framtida omstillningar. Det 4r dock for tidigt
att bedoma hur de strategiska ambitionerna tillimpas i praktiken.

I Lokaliseringsplan 2019-2023 anger Migrationsverket strategiska inriktningar f6r
lokalférsérjningen, med fokus pd boenden for asylsskande. Ett syfte dr att mota
kraven pa en kostnadseffektiv verksamhet och flexibilitet i férhallande till de
skiftande behov som priglar verksamheten. Enligt planen ska Migrationsverket
kunna anpassa sig till variation i behovet av tillfilliga bostider. Migrationsverket
ska ocksd uppfattas som tydligt i kommunikationen kring hur planering,
anskaffning, anvindande och avveckling av verksamheten sker.1#

I den senare Lokaliseringsplan 2021-2025 meddelar Migrationsverket
malsittningar dven avseende administrativa lokaler. Inriktningen &r att minska
antalet verksamhetsorter och dirvid lokalisera asylprévning, mottagning, bostider
och service nirmare varandra. Inriktningen f6ljs av ett antal utvecklingsmal, bland
annat av flexibilitet i férhallande till skiftande verksamhetsbehov samt

en kostnadseffektiv verksamhet.14s

5.2 Flera observerade brister vid avveckling av
anliaggningstillgangar och 16s egendom

Avveckling av ett stort antal asylboenden och ett antal administrativa lokaler har
inneburit att anliggningstillgdngar och l6s egendom har behovt avvecklas.

Granskningen visar att Migrationsverket inte i tillrickligt hég grad kunde
sikerstilla att god hushillning med statens tillgdngar och efterlevnad av
ekonomiadministrativa regelverk foljdes under avvecklingen av verksamheten.
Riksrevisionen finner att brister i Migrationsverkets interna kontroll innebar

en 6kad risk f6r oegentligheter. Till exempel har utrangerade tillgingar inte
kunnat sparas, och det har dven saknats underlag som bekriftar att 6verlatelse av
tillgdngar har skett. Det saknas dokumentation om huruvida méjligheter till
dteranvindning av anliggningstillgdngar i annan statlig verksamhet har provats.
Problemen kan delvis forklaras av otydliga regelverk och svagheter i interna

144 Migrationsverket, Lokaliseringsplan 2019-223.
145 Migrationsverket, Lokaliseringsplan 2021-2025.
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rutiner innan omstillningen inleddes. Migrationsverket har i viss man hanterat
problematiken genom att utveckla rutinerna under pagiende omstillningsarbete.14

Det har inte alltid gatt att spara vad som hant med avvecklade
tillgangar

I vissa fall brast sparbarheten nir det giller f6rsiljning, éverlimnande,
bortskinkning eller utrangering av tillgdngar. Granskningen visar exempel pa att
underlag som styrker att férsiljningen, utrangeringen eller bortskinkningen av
en tillgdng faktiskt har dgt rum — exempelvis inventeringsprotokoll och
mottagningsbekriftelser fran extern part — inte alltid var fullstindiga. Det
medforde brister i bokféringen och att risken f6r oegentligheter 6kade.

Till exempel har det inte gatt att spara vad som hint med flera tusen datorer efter
det att de utrangerats. Fram till september 2017 ansvarade varje enhetschef med
eget budgetansvar for hanteringen av it-utrustning. I ansvaret ingick inkop, utbyte
av gammal utrustning samt atervinning av densamma. I samband med

en centralisering av funktionen visade en inventering ar 2019 att 4 461 datorer
registrerade i anliggningsregistret inte hade varit aktiva under de senaste

tre manaderna. De som var ildre 4n tre 4r, sammanlagt 2 641 stycken,
utrangerades ur redovisningen. Det motiverades bland annat med de saknade
garantier och ekonomiskt virde fér Migrationsverket, inte alltid skulle klara av
nyare prestandakrav och att eftersékning bedomdes som alltfér resurskrivande.

Manga av dessa datorer har troligen inlimnats till foretag som Migrationsverket
anlitar for kassation, vilket ocksa styrks av viss dokumentation. Det saknades dock
bedsmningar av virdet pa datorerna och dven bekriftelser pi att féretagen har
mottagit datorerna. Eftersom det saknas underlag, gar det inte heller spara vart
huvuddelen av datorerna har tagit vigen.#’

I sammanhanget noterar Riksrevisionen att tillgingar vars anskaffningsvirde
understiger den si kallade aktiveringsgrinsen kostnadsfors direkt eller bedéms
som korttidsinventarier. Ddrmed avskrivs de omedelbart i redovisningen.
Tillgdngarna kan trots det ha ett reellt ekonomiskt virde. Om egendomen bedéms
som stoldbegirlig ska den registreras dven om anskaffningsvirdet ir ligre dn
aktiveringsgrinsen. Det saknas emellertid en f6r myndigheterna gemensam

146 Till denna del baseras granskningen till stor del pa iakttagelser i samband med Riksrevisionens arliga
granskningar av Migrationsverkets arsredovisningar fér dren 2018-2020. For forstaelse av de sarskilda
risker som féreligger med anlaggningstillgangarna har intervjuer gjorts med ansvariga hos
Migrationsverket. Rutinen bakom hantering av inkép och férsiljning/utrangering har bedémts och
relevanta kontroller har testats. Darutéver har stickprov tagits pa tva stérre administrationsenheter,
Orebro och Hallonbergen, varvid granskning dven skett mot rakenskapsmaterial for
anlaggningstillgangar. lakttagelser vid dessa tva enheter har féranlett att ytterligare
tvd inventariegrupper granskats sarskilt: inventering av datorer pa central niva samt utrangeringar av
singar vid mottagningsenheten Spenshult. Relevanta iakttagelser har sammanstillts i en
underlagspromemoria till denna rapport. Eventuellt ytterligare underlag redovisas i fotnoter.

147 Granskning i samband med arlig revision av Migrationsverket 2018.
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definition av vad som ska anses vara stoldbegirligt. I samband med

en neddragning av statliga verksamheter kan det samlade virdet bli betydande av
material som saknar bokféringsvirde och som inte registrerats som stoldbegirligt.
Riksrevisionen bedémer att omstillningar dirfor bor ses som riskhindelser f6r
oegentligheter. Dirtill kan it-utrustning hos en myndighet innehéilla kiinsliga
uppgifter. Dirfor bor man dven av informationssikerhetsskil ha god kontroll ver
var utrustningen finns, vem som ansvarar f6r den och hur den avvecklas.

Exempel finns pa att sparbarheten har brustit vid avveckling av
kontorslokaler

I ett fall anlitade Migrationsverket en extern aktor for hela genomforandet av
en kontorsavveckling. Det innebar att Migrationsverket avstod fran att folja upp
om myndighetens egna riktlinjer vid avveckling fcljdes.

Migrationsverkets administrativa verksamhet i Hallonbergen i Sundbybergs
kommun, flyttades till nya lokaler. En projektgrupp ansvarade fér bade
avvecklingen av de gamla lokalerna och for inflyttningen i de nya. Flyttprojektet
anlitade inte den centrala koordinator for avveckling av administrativa
kontorslokaler som Migrationsverket skapade 2018. I stillet anlitades ett flyttforetag
som skulle inventera tillgdngar, ansvara for f6rsiljning, bortskinkning eller
kassering av tillgdngar samt témma lokalerna. Det innebar att Migrationsverket
hade begrinsad mojlighet att sikerstilla att de egna riktlinjerna avseende intern
styrning och kontroll f6ljdes samt att férfarandet dokumenterades. Anledningen till
avsteget frdn de interna riktlinjerna var att hindelsen betraktades som en flytt, och
inte som en avveckling. Dirmed bedémde regionen att den centrala
samordningen f6r omstillning inte behovde foljas.

Aven i samband med flytt kan statlig egendom till betydande virden avvecklas, och
risker uppsta f6r oegentligheter. Riksrevisionen bedémer att denna risk skade
eftersom tillgdngarna inte hade virderats oberoende. Enligt Migrationsverkets
interna riktlinjer ska iven inventarier som inte finns med i anliggningsregistret
inventeras vid avveckling av lokaler.*8 Sidana inventeringsprotokoll upprittades
dock inte.14

Riksrevisionen anser att samma krav pa god hushallning samt intern styrning och
kontroll bor stillas oavsett om egendom avvecklas vid en flytt eller en nedliggning.
Riksrevisionen finner inget anmirkningsvirt i sig med att en myndighet anlitar
externa leverantorer for olika tjinster i samband med en flytt. Kommersiella
aktorer har dock andra incitament 4n myndigheter vad giller hushallning med
statens resurser. Dirfor anser Riksrevisionen att man kan diskutera limpligheten
i att samma kommersiella aktor forst far inventera tillgangar, sedan avgora vad
som ska goras med tillgingarna och direfter genomfora avvecklingen av dem.

148 Migrationsverket, Ekonomihandbok.
149 Intervju med féretriadare fér Migrationsverket 2021-01-14.
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Dokumentation saknas om eventuell prévning av alternativ
anviandning av inventarier

Enligt Migrationsverkets rutiner ska man vid avveckling av lokaler préva om
inventarierna gar att anvinda i myndighetens egen verksamhet eller hos en annan
myndighet. Migrationsverket avvecklade dock tillgdngar utan att det gir att se om
mojligheterna till fortsatt eller alternativ anvindning av dem hade prévats. Det
skedde fraimst i samband med flytt av kontor.

Ett exempel pd det dr nir Migrationsverket ar 2019 samlokaliserade verksamheter
fran fyra olika platser i Orebro kommun till ett tjinstestille. Det innebar att flera
tjanstestillen med tillhérande inventarier avvecklades. Enligt en instruktion
upprittad av Migrationsverket ska formen f6r avveckling av kontorsinventarier och
it-utrustning prévas med f6ljande prioritetsordning

dteranvindning av tillgdngarna inom Migrationsverket
overtagande av tillgdngarna av annan myndighet
forsiljning av tillgdngarna

kassering av tillgdngarna.

N

Migrationsverket kan inte visa om prioritetsordningen féljdes vid flytten.
Méblerna i de gamla lokalerna kasserades, och nya anskaffades inom ramen for
en sirskild flyttbudget. Det finns ingen dokumentation om bedémningar av
eventuellt kvarvarande marknadsvirde eller motiveringar till beslutet att kassera.
Avdelningen for verksamhetsstod ska enligt uppgifter ha férordat att de 6verblivna
moblerna skulle tas med till de nya lokalerna.’s° Vid kassering av it-utrustningen
erholls ingen bekriftelse fran utforaren av kassationen om att materialet som
skulle kasseras hade tagits emot eller att kassationen faktiskt hade dgt rum.

Riksrevisionen bedomer att den prioritetsordning Migrationsverket beslutat for
avvecklingar innebir en rimlig tolkning av férfattningsreglerade krav som syftar
till god hushallning. Dessa anger bland annat att forsiljning av 16s egendom far ske
om "egendomen inte lingre behovs for statens verksamhet eller blivit obrukbar”.
Forsiljningen ska di genomforas affirsmissigt.!s! Liksom i Sundbyberg, férefaller
Migrationsverket dven i Orebro ha tillimpat en annan ordning f6r avveckling av
egendom vid flytt 4n den som f6ljs vid nedliggning av kontor.

I sammanhanget noterar Riksrevisionen att férordningsbestimmelserna i fraga ir
delvis svdra att tillimpa i praktiken. Det &r i praktiken oméijligt att fullstindigt
underséka om den 16sa egendomen kan behovas nagonstans i all statlig
verksamhet, men ocksa oklart hur langt en myndighet ska g for att undersoka
mojligheterna till dverlimnande till annan verksamhet. Aven kravet pa
marknadsmissighet vid f6rsiljning kan vara svartolkat.

150 |ntervju med féretradare fér Migrationsverket, 2021-01-14.
151 Se 6 och 7 §f férordningen (1996:1191) om &verlatelse av statens 16sa egendom.
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Overlatelse av tillgangar till annan myndighet har inte blivit korrekt
redovisade

Vid en inventering ar 2017 angav Migrationsverket att ett lager med singar och
madrasser hade ett anskaffningsvirde pa drygt 10 miljoner kronor. Eftersom
tillgdngarna inte lingre behévdes i verksamheten inleddes en diskussion med
Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap (MSB) som visade intresse for att
overta lagret. Det saknas dock bide skriftlig 6verenskommelse om 6verféringen
och underlag som visar att MSB tagit emot tillgdngarna. Lagret kostnadsfordes hos
Migrationsverket och MSB erlade inte nagon ersittning for tillgangen.

Riksrevisionen har tidigare uppmirksammat att den hir typen av transaktioner
boér dokumenteras dven om de sker mellan myndigheter. Kostnaden bér belasta
den mottagande myndigheten. Riksrevisionen noterar att kravet pa att den
mottagande myndigheten ska bira kostnaden kan minska intresset fér
myndigheter att ta 6ver material frin varandra. Dirmed kan det motverka strivan
att utnyttja dverblivna statliga tillgdngar i andra delar av férvaltningen.

5.3 Ekonomistyrningsverket tillhandahaller vigledning,
men inte alltid det som Migrationsverket hade behovt

Ekonomistyrningsverkets (ESV:s) vigledningar ir inte till alla delar dr anpassade
till omstallningsarbete. Migrationsverket efterfridgade inte heller nagot riktat stod
fran ESV angdende omstillningsarbetet. Detta kan forklara en del av problemen
som uppstatt vid avveckling av tillgadngar.

ESV tar fram vigledningar men har inget riktat uppdrag att stédja
omstillning

ESV ska utveckla och férvalta principer, regelverk och metoder fér en effektiv
ekonomisk styrning i staten. ESV ska ocksi tillhandahalla stsd till andra statliga
myndigheter genom metoder, riktlinjer, utredningar, utbildning och radgivning
inom sitt verksamhetsomrade.152 Instruktionen ger inte nagot explicit uppdrag att
stodja enskilda myndigheter i omstillning, men regeringen eller ESV sjilv kan ta
initiativ till det. ESV har inte haft nigot riktat uppdrag att stédja Migrationsverket
i omstillningen.!s3

ESV ger ocksi stod till myndigheter genom information pa sin webbplats, svar pa
direkta fragor samt utbildningar. Diremot finns inga fasta kontaktpersoner for
myndigheter pd samma sitt som hos Arbetsgivarverket. De vanligaste frigorna
som ESV far i samband med omstillning handlar om lokaler, personal och
anliggningstillgdngar. Fragorna ror ofta finansiering och redovisning. Om ESV

152 Fgrordning (2016:1023) med instruktion fér Ekonomistyrningsverket.
153 Intervju med féretradare fér Ekonomistyrningsverket 2020-10-22.
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mirker att samma fragor dterkommer frin flera hall, kan de fortydliga det pa
webbplatsen eller i sina handledningar. ESV:s dterkommande utbildningar och
seminarier berdr frimst statlig redovisning.!>*

Végledningarna har inte upplevts som dandamalsenliga, men
Migrationsverket har inte heller efterfragat riktat stod

I EA-Boken sammanstiller ESV lagar, férordningar, féreskrifter och allménna rad
for statlig ekonomiadministration. 15 Féretridare for Migrationsverket anger att
EA-boken var vigledande for omstillningen, men att den inte till alla delar 4r
anpassad till omstillningsarbete. Bland annat saknades tydligare stéd vid avveckling
av administrativa lokaler och inventarier samt 6verlimning av anliggningstillgdngar
till annan myndighet. Som en f6ljd av detta har Migrationsverket utvecklat egna
rutiner under omstillningens ging.1s¢ I intervjuerna framgar ocksa att
Migrationsverket inte sokte nagot individuellt eller riktat stod fran ESV infor
genomférandet av omstillningen. Migrationsverket hade ocksa vissa problem med
att fran centralt hill kommunicera ut aktuella regelverk till berérd verksamhet.1s?

De ekonomiadministrativa regelverken i staten ir utformade for att ticka in

ett brett spektrum av olika hindelser och foreteelser. Dirfor behover de vara
allmint hallna och kan upplevas som otydliga i enskilda situationer.
Riksrevisionen bedomer att detta tillsammans med svaga stédstrukturer utgér

en delférklaring till de brister som redovisades i foregdende avsnitt. Om de
ekonomiadministrativa reglerna inte ger tydlig vigledning, och det saknas stod for
tolkningen av dem, finns risken att rutiner i stillet utvecklas efter hand genom

en "trial-and-error”-metod dir enskilda myndigheter begér fel och rittar till sina
arbetssitt efter hand. Detta forefaller ha hint pa Migrationsverket.

154 Intervju med féretradare fér Ekonomistyrningsverket 2020-10-22.

155 Ekonomistyrningsverket, "EA-Boken”, hamtat 2021-05-12.

156 |ntervju med féretradare fér Migrationsverket 2021-01-14.

157 Intervju med féretradare fér Migrationsverket 2020-10-05 och 2021-01-14.
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6 Slutsatser och rekommendationer

Det kan vara en grannlaga uppgift for en myndighet att snabbt stilla om
verksambheten till helt nya férutsittningar. Det har Migrationsverket blivit varse
det senaste decenniet. Fran omkring 2013 fram till och med 2016 behévde
Migrationsverkets kostym vixa snabbt f6r att kunna hantera ett snabbt 6kande
antal asylsékande med behov av boendeplatser. Under perioden 2017-2020 har
myndigheten i stillet stillt om till ett snabbt minskat mottagningssystem och
minskade anslag. Omstillningen under den senare perioden har inneburit en av
de senaste decenniernas storsta och snabbaste neddragningar i svensk
statsférvaltning. Den har medf6rt utmaningar for savil kompetensf6rsorjning,
lokalférsérjning och Migrationsverkets formaga att utfora sitt uppdrag och na
uppsatta mal. I den hir rapporten redovisas resultatet av en granskning av om
omstillningen har styrts och genomfbrts pa ett indamalsenligt sitt.1s8

Migrationsverkets omstillning under dren 2017-2020 bestir av en serie
avgrinsade omstillningsprocesser. Den kanske storsta genomférdes 2018, nir
antalet anstillda minskade med 1300 personer, varav 600 genom uppsigningar.
Under den granskade perioden har Migrationsverket ocksd genomfort flera
mindre neddragningar av personal, nedliggningar av asylboenden, kontor och
hela verksamhetsorter, flytt av kontor och omorganisationer. Férindringsarbetet
ir inte slutfort, utan fortsitter under 2021. Riksrevisionen anser att samma krav
pa en vilordnad, indamalsenlig omstillning bor stillas for alla dessa delprocesser.

Riksrevisionens dvergripande slutsats ir att Migrationsverket, i synnerhet under
aren 2017 och 2018, inte har genomfort omstillningen pa ett helt indamalsenligt
sitt. Migrationsverket har inte tillrickligt vil kunnat hantera flera av de risker som
en omstillning av den hir digniteten medfér. Riskerna handlar om
maluppfyllelse, kompetensforsérjning, lokalforsérjning och oegentligheter vid
avveckling av tillgadngar och 16s egendom. Framfor allt har Migrationsverket inte
formatt nd uppsatta mal for verksamheten under omstillningen. Brister vid
neddragningen av personal under omstillningen har medfort problem med
kompetensforsérjningen. Brister vid avveckling av statlig egendom har lett till risk
for dalig hushallning och &dven risk for oegentligheter.

De utmaningar som Migrationsverket har haft under omstillningen kan delvis
torklaras av forutsittningar som Migrationsverket inte sjilvt har kunnat paverka
under omstillningsarbetet: det anstringda utgingsliget under 2015-2016 samt

i vissa avseenden vaga regelverk i kombination med svaga centrala stodfunktioner
inom staten. Aven ny lagstiftning och nya uppdrag under pigiende

158 For information om Migrationsverkets hantering av flyktingsituationen 2015, se Riksrevisionen,
Asylboenden — Migrationsverkets arbete med att ordna asylboenden dt asylsékande, RiR 2016:10;
Riksrevisionen, Lirdomar fran flyktingsituationen hésten 2015 — beredskap och hantering, RiR 2017:4.
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neddragningar har forsvarat Migrationsverkets mojligheter att na
verksamhetsmalen. Till andra delar beror problemen pa férhallanden som
Migrationsverket sjilvt har haft moéjlighet att paverka, sisom myndighetens
interna strategier, prioriteringar och rutiner. Framfor allt var Migrationsverket
inte tillrickligt vil forberedd infor omstillningen, vilket blev patagligt under 2018.
Granskningen visar ocksa att Migrationsverket pa olika sitt har tagit lirdomar av
erfarenheterna och strivar efter att tillimpa dem i bade det fortfarande pagiende
omstillningsarbetet och planeringen for framtida verksamhet.

Granskningen omfattar Migrationsverket, Arbetsgivarverket, Ekonomistyrningsverket
och regeringen, och vi riktar rekommendationer till samtliga. Rekommendationerna
syftar i huvudsak till att ta vara pa erfarenheter fran Migrationsverkets omstillning
infor framtida omstillningar och att uppmirksamma regeringen och myndigheter
pa risker som uppstar i ett stort omstillningsarbete.

6.1 Omstillningen har varit en stor utmaning for
verksamheten

En omstillning innebir en risk f6r férsimrade resultat i verksamheten med ckade
kostnader for staten som f6ljd. Den risken har i flera avseenden realiserats for
Migrationsverket. Flera av de mél som verksamheten har haft vad giller
irendebalanser, handliggningstider samt service och tillginglighet har inte natts.
En viktig forklaring till det dr att Migrationsverkets produktivitet inte kade pa det
sitt som myndighetsledningen och regeringen forvintade sig.

Riksrevisionen bedomer att snabba besparingskrav i kombination med nya och
férindrade uppdrag har bidragit till de uteblivna produktivitetshjningarna.

En hog personalomsittning under omstillningen har forsvarat
kompetensférsérjningen och utvecklingsprojekt som syftade till att effektivisera
verksamheten har fitt skjutas pa framtiden.

De foérsimrade resultaten har inneburit lingre vistelsetider i mottagningssystemet
for asylsokande och i forlingningen hogre kostnader for staten. For asylsokande
kan en lang vintan pa uppehallstillstind ocksa fordroja eller forsimra
etableringen i Sverige.

Utebliven produktivitetsutveckling har lett till svag maluppfyllelse
under omstéllningen

Béide Migrationsverket och regeringen riknade under de inledande faserna av
omstillningen med att Migrationsverkets produktivitet skulle 6ka. Dessa
forvintningar har varit en del av regeringens underlag f6r minskade anslag till
myndigheten. Férvintningarna har dock inte infriats.
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Riksrevisionens analys visar att malen avseende minskade 4drendebalanser och
torkortade handliggningstider visentligen hade natts om produktiviteten hade
okat pa det sitt som myndighetsledningen och regeringen f6rvintade sig. I stillet
har de langa handliggningstiderna for asylsskande bidragit till att kostnaden for
ersittningar och boenden f6r har blivit hogre dn budgeterat. Under 2017 och 2018
var de obudgeterade kostnadsskningarna foér dessa storre 4n besparingarna som
samtidigt gjordes pa Migrationsverkets forvaltningsanslag.

Det har varit svart att 6ka produktiviteten under omstallningen

De uteblivna produktivitetsokningarna beror bland annat pa att omstillningen lett
till otillricklig kompetensforsorjning och flaskhalsar i verksamheten (se vidare

i avsnitt 6.2). En annan forklaring ir att utvecklingsprojekt som har syftat till att
effektivisera verksamheten inte har kunnat implementeras i tid. Sa blev till
exempel fallet med den digitaliserade handliggningsprocessen for asylirenden,
som inte kunde genomftras pa hela myndigheten pd avsedd tid. Dir den faktiskt
implementerades bedéms den ha bidragit till 6kad produktivitet. Resultatet av
Riksrevisionens analys av regionala skillnader stéder den bedémningen.

Det har ocksa varit svart fér Migrationsverket att forbittra sin tillginglighet och
service under omstillningen. Trots ett lingvarigt arbete har Migrationsverket inte
lyckats med ambitionen att frigora arbetstid genom att digitalisera kontakten med
sokande. Migrationsverket forsokte bland annat effektivisera sitt servicearbete
med en centraliserad kundtjinstfunktion, men kunde inte bemanna den

i tillrdcklig utstrickning pa grund av omstillningen.

Riksrevisionen noterar ocksi att Migrationsverkets uppdrag har férindrats och
nya uppgifter tillkommit samtidigt med de stora neddragningarna som motiveras
av minskat asylmottagande. Bland annat har ikrafttridandet av lagen (2016:752)
om tillfilliga begrinsningar av majligheten att fo uppehallstillstand i Sverige lett till att
antalet drenden om f6rlingningar av tillstinden har 6kat kraftigt. Forsérjningskrav
vid anhoriginvandring har ocksa gjort handliggningen av anknytningsirenden
visentligt mer komplicerad. Migrationsverket har fitt nya uppgifter for bland
annat bosittning av nyanlinda invandrare och senare fér migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna. Aven om dessa har riknats in i anslagstilldelningen,
innebir sjilva férindringen av verksamhet under en pagiende neddragning
ytterligare en utmaning f6r myndigheten.

Ett syfte med Riksrevisionens granskningar ir att hitta méjligheter till
effektiviseringar i statlig verksamhet. Det ligger ocksa i sakens natur att
effektiviseringar kan ligga till grund for besparingar i form av minskade anslag.
Mot bakgrund av granskningen anser Riksrevisionen dock att det finns skl till
forsiktighet med att ta ut férvintade framtida effektiviseringar genom fortida
besparingar. Det giller sirskilt nir de samlade neddragningarna har en
omfattning som riskerar paverka kompetensforsorjningen och genomférandet av
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de utvecklingsinsatser som antas ge upphov till effektiviseringen. Det finns en risk
for en negativ spiral dir besparingar ska kompensera produktivitetsékningar, men
dir produktivitetsokningarna f6rdréjs eller uteblir just pa grund av besparingarna.
Risken finns da att besparingar pa férvaltningsanslaget leder till 6kade kostnader
pa andra anslag, som potentiellt 6verstiger besparingarna.

Riksrevisionen limnar foljande rekommendation till regeringen:

o [aktta forsiktighet med att initiera snabba besparingar i statlig verksamhet pa
basis av forvintade men osikra effektiviseringar. Detta i syfte att minska
risken for kompetensférlust, avbruten verksamhetsutveckling och forsimrad
produktivitet i samband med omstillningar.

6.2 Omstillningen har paverkat kompetensférsérjningen
negativt

En pataglig risk under ett stort omstillningsarbete ir att en myndighet férlorar
virdefull och nédvindig kompentens. Risken f6r kompetenstapp ir sirskilt stor
vid utdragna omstillningsprocesser samt lig grad av transparens och dppenhet
gentemot medarbetarna. Riksrevisionen bedémer att Migrationsverket inte har
kunnat sikra kompetensforsorjningen tillrickligt vil under omstillningen och att
ambitionen att i mojligaste man behalla medarbetare inte har lyckats. Det gar

i linje med Migrationsverkets egen bedémning i myndighetens riskanalyser.
Personalomsittningen har varit hogre 4n planerat och medarbetare som inte
omfattades av omstillningen, och som hade behovts i verksamheten, sade ofta
upp sig sjalvmant. Lokalt uppstod behov av nyrekryteringar samtidigt som det var
anstillningsstopp pa grund av pigiende neddragningar.

Riksrevisionen bedémer att en del av dessa problem sannolikt hade kunnat
minskas genom bittre ordning och reda infér omstillningen. Granskningen visar
hur brister fére omstillningen har lett till storre problematik i samband med
neddragningarna.

Konsekvenserna ir dels som tidigare nimnts paverkan pa kirnverksamheten, dels
forsimrad arbetsmilj6 och att tvister som annars till viss del hade kunnat undvikas
har uppstatt. Granskningen visar ocksd att Migrationsverket under den senare
delen av omstillningen har strivat efter att dra lirdomar av dessa erfarenheter och
utveckla en mer strategisk myndighetsgemensam kompetensférsérjning.

Transparent och konsekvent information &r central f6r en
andamalsenligt genomférd omstallning

En transparent och konsekvent intern kommunikation utgor viktiga férutsittningar
for en effektiv omstillningsprocess. Det 4r inte minst visentligt for att minimera
oron hos medarbetarna och minska risken f6r oplanerad personalminskning.
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Granskningen visar att Migrationsverkets internkommunikation under den
inledande fasen av omstillningsarbetet ibland upplevdes som oenhetlig och dven
motstridig. Riksrevisionen bedémer att det har f6rvirrat problematiken med

hog personalomsittning.

Bristerna kan till viss del férklaras av den initiala avsaknaden av samlad strategisk
syn pd kompetensbehov och bristande samordning i kombination med langt f6rd
delegering av besluten. Riksrevisionen noterar att det har férekommit vissa
spinningar mellan regionerna och huvudkontoret avseende kommunikation till
medarbetarna under omstillningen. Det faktum att relationen mellan
arbetsgivaren och arbetstagarparterna var anstringda redan langt innan
omstillningen bedoms ha férsvarat hanteringen.

Det 4r naturligt att arbetsgivaren inte alltid kan vara helt transparent gentemot
medarbetarna om interna diskussioner och planer som dnnu inte beslutats. Det dr
ocksa svart att helt undvika oro, tvister och stérningar under neddragningar som
paverkar stora delar av personalen. Riksrevisionen bedémer dock att
Migrationsverket till delar hade kunnat lindra dessa genom en bittre samordning
och mer konsekvent kommunikation till medarbetarna.

Tydlig férhandlingsordning och korrekta personaldata viktiga vid
minskning av personalstyrkan

Det fanns dven brister i Migrationsverkets forberedelser infor omstillningen pa
personalomradet. Bland annat saknades en tydlig, enhetlig férhandlingsordning
med arbetstagarorganisationerna vid omstillningens bérjan. P4 regional niva
torekom det att arbetsgivaren inledde férhandlingar enligt ett samverkansavtal
som hade sagts upp tidigare. Det uppstod ocksa oklarheter om medarbetares
arbetsuppgifter och statliga anstillningstid. Bristerna kan i viss mén forstas mot
bakgrund av den stora och snabba skning av verksamhet och personalstyrka som
foregick omstillningen. Bristerna har bland annat medverkat till att
omstillningsprocesser dragit ut pa tiden, och inverkat negativt pA myndighetens
samlade kompetensforsorjning. Riksrevisionen noterar att Migrationsverket har
efter hand utvecklat it-stédet p4 omradet.

Stark reglering och utvecklade stédfunktioner finns vid neddragning
av personalstyrkan

De statliga myndigheterna har ett omfattande regelverk och centrala avtal att
forhalla sig till nir personalstyrkan ska minskas. Aven om regelverken 4r
komplexa och delvis svartolkade, skapar de ett ramverk och bestimda processer
for hur avvecklingen ska g till. Arbetstagarorganisationerna utgér en motpart
som foljer regeltillimpningen och bevakar partsintressen. Arbetsgivarverket kan
ocksa erbjuda ett omfattande stod i olika arbetsgivarfragor, vilket ocksa har skett
under Migrationsverkets omstillning.
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Samtidigt har avtalsregleringen ocksé inneburit utmaningar for Migrationsverket.
Siarskild problematik har uppstatt nir resursbehoven for tillstindshandliggningen
har 6kat samtidigt som antalet anstillda inom asylhandliggningen har minskat.
Trots att resursbehovet egentligen okat, har 4ven tillstindshandliggningen berorts av
uppsigningar och anstillningsstopp. Detta har ytterligare férsimrat Migrationsverkets
foérutsittningar att halla rimliga handliggningstider i tillstindsirenden.

Det har ocksa varit en utmaning i Migrationsverkets decentraliserade organisation
att uppni enhetlighet i tolkningen av lagarna och avtalen. Ansvaret for
kompetensférsorjningen har varit decentraliserat till regional niva. Det har
inneburit ett otydligt ansvar for myndighetens samlade kompetensbehov

och kompetensforsorjning.

Samordnad strategisk planering kan bidra till en effektivare
omstillningsprocess

Riksrevisionen noterar brister i det strategiska planeringsarbetet infor
omstillningen, men granskningen visar ocksa att Migrationsverket efter hand har
utvecklat en mer samlad strategisk syn pa kompetensférsérjningen.
Granskningen visar att Migrationsverket strivat efter att ta tillvara erfarenheterna.
En central samordningsfunktion i form av omstillningsradet har bildats och har
efter hand kunnat bidra till att samordna arbetet samt sammanstilla, utnyttja och
sprida kunskap och erfarenheter i organisationen. Den strategiska synen pa
myndighetens samlade kompetensbehov har utvecklats. Den sistnimnda tar ocksd
upp behov av flexibilitet och férmaga att hantera framtida verksamhetsforindringar.
Riksrevisionen bedomer dirfér att Migrationsverkets ansats att omsitta
erfarenheterna i sitt HR-arbete kan bidra till en mer effektiv omstillningsprocess.

Riksrevisionen limnar dirfor foljande rekommendation till Migrationsverket:

o Fortsitt utveckla den strategiska planeringen av kompetensférsérjning och
sikerstill genomforandet av strategin i verksamhetsplaneringen.

Riksrevisionen limnar dirfor foljande rekommendation till Migrationsverket och
Arbetsgivarverket:

o Sikerstill att erfarenheter fran Migrationsverkets omstillningsarbete tas till
vara och gors tillgingliga f6r andra myndigheter i omstillning.

6.3 Risk for onédiga lokalkostnader har kunnat begrinsas

Migrationsverkets absolut storsta kostnad under de senaste dren har varit kostnader
for lokaler — till stérsta delen asylboenden. Nir en omstillning medfor att

verksamheter helt eller delvis avvecklas p4 orter finns risk for en 6verdimensionerad
lokalforsorjning och att lokaler som inte anvints genererar kostnader pa grund av
att kontrakt loper ut lingt efter att lokalerna har limnats. Riksrevisionen bedémer
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att Migrationsverket har haft en lokalférsérjning som i huvudsak motsvarat
verksamhetens behov och att Migrationsverket har kunnat minska
lokalkostnaderna pi ett andamalsenligt sitt.

Lokalférsérjningen har i huvudsak fungerat

Riksrevisionens bedémer att Migrationsverket i huvudsak har uppritthallit

en lokalférsérjning med hinsyn till god hushallning och verksamhetens behov
under omstillningen. Bedsmningen bygger bland annat pa att de arliga lokal- och
driftskostnaderna har minskat med cirka 80 procent under perioden, att dyrare
asylboenden har avvecklats f6rst och att beliggningsgraden i boendena hallits pa
en rimlig niva.

Det har férekommit att myndigheten har fortsatt betala tomhyror pa orter dir man
har avvecklat eller flyttat verksamheten. Det kan delvis forklaras av att
Migrationsverket under de tidiga faserna av omstillningen saknade en strategisk
och myndighetsgemensam styrning av lokaliseringsbeslut. Riksrevisionen
bedomer att det har medverkat till att myndigheten i enstaka fall har anskaffat
lokaler med for linga hyresavtal pa orter dir man inte haft forutsittningar for
nirvaro pa lingre sikt. Granskningen tyder dock inte pa att detta varit nagot
omfattande problem.

Migrationsverket har pa senare ir utvecklat en mer strategisk planering av
lokalférsérjningen. Den tar ocksd upp behoven av bade langsiktighet och
flexibilitet. Riksrevisionen bedomer att detta har forutsittningar att atgirda ovan
nimnda problem, men att det 4nnu 4r for tidigt att bedéma vilket praktiskt
genomslag strategin far.

Riksrevisionen limnar dirfor foljande rekommendation till Migrationsverket:

o Fortsitt utveckla den strategiska planeringen av lokalisering och sikerstill
genomfdrandet av strategin i verksamhetsplaneringen.

6.4 Bristande intern styrning och kontroll vid avveckling av
statlig egendom

Nir en myndighet helt eller delvis avvecklar verksamhet pa en ort innebér det dven
att statlig egendom behover avvecklas. Det medfor bland annat en risk f6r slgseri
och oegentligheter. Vid avveckling av it-utrustning uppstir ocksa risker for att
kinsliga uppgifter inte skyddas effektivt. For att undvika dessa risker behovs

en god intern styrning och kontroll. Riksrevisionen bedémer att Migrationsverkets
interna styrning och kontroll vid avvecklingen av statlig egendom och
dokumentation av avvecklingar har brustit. I likhet med neddragning av personal
kinnetecknas Migrationsverkets avveckling av egendom av otillrickliga
torberedelser infér omstillningen. Konsekvensen av bristerna ir att det inte gar att
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utesluta att oegentligheter har forekommit. Riksrevisionen bedémer iven att vaga
regler och avsaknad av centrala statliga stodfunktioner har bidragit till forsimrad
hushallning av statlig egendom.

Kontroll 6ver tillgangar behovs redan innan omstallningar

Migrationsverket har infér omstillningen haft bristande kontroll 6ver vilka
tillgdngar myndigheten forfogar 6ver. Det avser sirskilt it-utrustning och
telefoner. Rutinerna for avveckling av tillgdngar har varit oklara och tillimpningen
har brustit. Bristande dokumentation av sjilva avvecklingen har lett till att
utrangerade tillgdngar, bland annat ett stort antal datorer med sannolikt
kvarstiende marknadsvirde, inte har gatt att spara.

Utan god dokumentation gar det inte att bedéma vad som hint med tillgdngarna.
Det innebir att det forelegat en pataglig risk for oegentligheter. Eftersom
utrustningen kan innehalla sekretessbelagd eller integritetskinslig information
anser Riksrevisionen att den bristande hanteringen &r séirskilt allvarlig.
Riksrevisionen anser att kontrollen av sidan utrustning bér omfatta
dokumentation om att utrustningen har tagits fran verksamheten pa ett sitt som
ir betryggande for informationssikerheten. Riksrevisionen noterar att
Migrationsverket pa senare ar har forbittrat kontrollen 6ver sin it-utrusning, bland
annat genom att skapa ett centralt register 6ver den.

Granskningen visar att Migrationsverket under omstillningsarbetet har utvecklat
nya rutiner for avveckling av tillgdngar under omstillningsarbetet. Dessa
fortydligar bland annat i vilken prioritetsordning olika sitt att avveckla ska provas.
Riksrevisionen bedémer att rutinerna utgor en rimlig tolkning av
forfattningsreglerade krav som syftar till god hushallning. Aven det centrala stédet
for avveckling har utvecklats. Riksrevisionen noterar dock att rutinerna inte
tillimpas nir tillgdngar avvecklas i samband med flyttprojekt.

Vaga regelverk och avsaknad av motpart stiller krav pa starka
stodfunktioner

Riksrevisionen konstaterar vidare att de ekonomiadministrativa regelverken

i huvudsak ir utformade for att fungera for all statlig verksamhet, och innehaller
fa bestimmelser som tar sirskilt sikte pa avveckling. Reglerna kan dirfor upplevas
som vaga och svartolkade nir en myndighet ska avveckla statlig egendom.
Riksrevisionen noterar att det saknas en naturlig motpart som bevakar hur
regelverket tillimpas. Det medfor att det endast finns lite vigledande praxis som
skulle kunna bidra till tydlighet om tolkningen. Ekonomistyrningsverket erbjuder
vigledning kring hur reglerna ska tolkas vid avveckling, men den har inte alltid
natt fram till ritt personer vid ritt tidpunkt.
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Oklarheterna som Migrationsverket har behovt hantera under omstillningen avser
bland annat

hur myndigheter ska undersoka eventuellt behov av tillgdngarna i annan
statlig verksamhet

vad bestimmelser om affirsmissig férsiljning av egendom innebir

i praktiken

vilket underlag och vilken dokumentation som behéovs for utrangeringar
hur myndigheter ska bedéma vad som ir stéldbegirliga tillgdngar

hur korttidsinventarier och tillgdngar under aktiveringsgrinsen ska skyddas
mot oegentligheter.

Riksrevisionen vill sirskilt fista uppmirksamhet vid den sista punkten, eftersom
den rér en grupp av inventarier som kan vara mer utsatta for oegentligheter pa
grund av ligre formella krav pa sparbarhet.

Riksrevisionen limnar dirfor foljande rekommendationer till Migrationsverket:

Sikerstill att myndighetsgemensamma rutiner f6r avveckling av tillgangar
f6ljs oavsett i vilket sammanhang som avvecklingen sker.

Sakerstill rutiner for att identifiera och hantera stoldbegirliga tillgdngar pa
ett betryggande sitt.

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till Ekonomistyrningsverket:

Utveckla riktlinjer eller vigledningar fér tolkning av ekonomiadministrativa
regelverk, sirskilt avseende

— bedémning av vad som ir stoldbegirliga tillgingar

— krav pd underlag vid utrangeringar, si som virderingar av tillgdngar och
kasseringsintyg

— krav pa hur korttidsinventarier och tillgdngar under aktiveringsgrinsen
ska skyddas mot oegentligheter.

Riksrevisionen limnar féljande rekommendation till Migrationsverket och
Ekonomistyrningsverket:

Sikerstill att erfarenheter frin Migrationsverkets omstillningsarbete tas till
vara och gors tillgingliga for andra myndigheter i omstillning.

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till regeringen:

Overvig att infora nya stodfunktioner f6r avveckling av statliga tillgingar.
Sakerstill tydlig reglering och rutiner f6r myndigheternas avveckling av
utrustning som kan innehalla sekretessbelagd eller integritetskinslig
information.
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Bilaga 1. Migrationsverkets aterrapportering
till regeringen 2017-2020

Flera av de utfall som vi anvinder for att besvara delfraga 1 beror
aterrapporteringskrav i regeringens regleringsbrev till Migrationsverket och
Migrationsverkets instruktion. I regleringsbreven finns bland annat mal for
effektiva handliggningsprocesser, mil f6r boendebestindet och mal for
digitalisering.!s® Migrationsverket redovisar resultat i férhillande till malen i
arsredovisningen. I den hir bilagan redovisas dirfér vad Migrationsverket sjilv
har dragit f6r slutsats for ett urval av dessa aterrapporteringskrav. Formuleringar
av malen har delvis varierat under den studerade perioden.

Mal for effektivare handlaggningsprocesser

Mal om handlaggningstider for asylarenden

12017 érs regleringsbrev till Migrationsverket angav regeringen ett mél om att
Migrationsverket skulle arbeta for att visentligt férkorta sina handliggningstider
for asylansokningar, si att vistelsetiderna i mottagningssystemet skulle bli s4 korta
som mojligt. Samma mal meddelades i 2018 ars regleringsbrev. I 2019 ars
regleringsbrev angav regeringen ett mal om att tiden fran ansékan till beslut skulle
vara s forutsigbar och s kort som méjligt i samtliga handliggningsprocesser, samt
att ledtiderna i handliggningen av ansokningar om asyl skulle vara s korta som
mdjligt och att handliggningen skulle pdborijas sd snart som mojligt efter att
ansokan hade limnats. 12020 ars regleringsbrev angav regeringen ett mal om att
Migrationsverkets prévningsverksambhet fortsatt ska effektiviseras, samt att
handliaggning av ansékningar om asyl bor pabérjas inom en kort tid fran ansokan.
Inga uttalade mal angdende handliggningstider framkom i 2020 irs regleringsbrev.160

Migrationsverket bedémde i 2017 ars arsredovisning att malet om visentligt
forkortade handliggningstider inte hade natts, bland annat mot bakgrund av att
malet ansetts ha varit i stort sett ouppndeligt redan vid rets bérjan. Denna
bedomning gjordes mot bakgrund av det féregdende drets handliggnings- och
kotider. Ar 2018 bedémde Migrationsverket att malet hade natts. Migrationsverket
noterade att den genomsnittliga handliggningstiden var lingre 4n under
foregdende ar, men att handliggningstiden hade minskat under aret.
Myndigheten hinvisade dven till att kétiden minskade till en niva under den

159 Migrationsverket har utéver dessa omréaden dven haft aterrapporteringskrav om mal for
atervindandet, medicinska aldersbedémningar, jimstilldhetsintegrering med mera.

160 Regleringsbrev fér budgetdr 2017 avseende Migrationsverket; Regleringsbrev fér budgetar 2018
avseende Migrationsverket; Regleringsbrev fér budgetar 2019 avseende Migrationsverket;
Regleringsbrev fér budgetar 2020 avseende Migrationsverket.
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genomsnittliga handliggningstiden. Ar 2019 bedémde Migrationsverket att malet
som angetts hade delvis natts. Handliggningstiderna hade visserligen minskat,
men att kotiderna inte kunnat férkortas i samma utstrickning.

Mal om handlaggningstider for tillstandsédrenden

Nir det giller tillstindsirenden angav regeringen i 2017 och 2018 ars
regleringsbrev till Migrationsverket ett mal om att myndigheten skulle arbeta for
att handliggningstider for ansékningar pa grund av anknytning, arbete och
studier skulle vara si korta som moijligt utifrdn drendets beskaffenhet. 12019 ars
regleringsbrev angav regeringen ett mél om att tiden fran ansékan till beslut skulle
vara s forutsigbar och s kort som mojligt i samtliga handliggningsprocesser.
Ledtiderna i handliggningen av ansokningar om uppehallstillstind pa grund av
anknytning eller arbete skulle vara s korta som moijligt och handliggning
paborjas sd snart som mojligt efter att ansékan hade lamnats. I 2020 ars
regleringsbrev angav regeringen att Migrationsverkets prévningsverksamhet
fortsatt ska effektiviseras, bland annat med fokus pa anknytningsirenden, samt att
handliggning av ansékningar om uppehallstillstind pa grund av arbete eller
anknytning bér pabérjas inom en kort tid frdn ansokan.16!

12017 ars arsredovisning bedémde Migrationsverket att mélet for
tillstindsirenden natts. Ar 2018 bedomde Migrationsverket att malet om
tillstdindsirenden natts pa omradet arbete och studier, samt delvis natts pa
omradet anknytning. Ar 2019 bedomde Migrationsverket att malet som angivits i
regleringsbrevet uppfyllts till fullo pa arbetsmarknads- och studerandeomrédet,
men att det endast delvis pd anknytningsomradet. For tillstindsomradet i helhet
bedomde saledes Migrationsverket mélet endast vara delvis uppnatt. Ar 2020
gjorde Migrationsverket ingen bedémning av maluppfyllelsen vad giller
handliggningstider i tillstindsirenden, eftersom inget mal angivits i
regleringsbrevet. Myndigheten bedomde emellertid att resultatet pa
tillstindsomradet varit tillfredstillande under aret.

Mal om handlaggningstider for medborgarskapsirenden

Inga mél angiende handliggningstider fér medborgarskapsirenden framkom

i regleringsbreven for 2017 och 2018. 12019 ars regleringsbrev angav regeringen
ett mal om att tiden fran ansokan till beslut skulle vara s forutsigbar och sa kort
som mojligt i samtliga av Migrationsverkets handliggningsprocesser. I 2020 ars
regleringsbrev meddelade regeringen att myndighetens arbete med att

161 Regleringsbrev fér budgetdr 2017 avseende Migrationsverket; Regleringsbrev fér budgetar 2018
avseende Migrationsverket; Regleringsbrev fér budgetar 2019 avseende Migrationsverket;
Regleringsbrev for budgetar 2020 avseende Migrationsverket
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effektivisera sina handliggningsprocesser skulle ha ett sirskilt fokus
pa medborgarskapsirenden.162

I 2019 ars arsredovisning bedomde Migrationsverket att mélet inte hade natts vad
giller medborgarskapsirenden. Migrationsverket pekade bland annat p4 att
genomfdrda utvecklingsinsatser med syfte att 6ka produktiviteten

i medborgarskapsprovningen inte haft avsedd effekt.

Ar 2020 bedsmde Migrationsverket att malet om en effektivare
medborgarskapsprévning inte hade natts. Enligt Migrationsverket avgjordes fler
medborgarskapsirenden under 2020 4n ndgonsin tidigare, men den stora
mingden drenden bidrog till att handliggningstiderna och antalet 6ppna drenden
okade under aret.

Mal om vistelsetider i mottagningssystemet

I 2017 ars regleringsbrev till Migrationsverket angav regeringen att
Migrationsverket skulle arbeta for att vistelsetiderna i mottagningssystemet skulle
bli sa korta som mojligt, bland annat genom att visentligt forkorta sina
handliaggningstider for asylansokningar, si att vistelsetiderna i
mottagningssystemet skulle bli si korta som méjligt. Samma eller liknande mal
meddelades dven i 2018 och 2019 ars regleringsbrev. 2020 ars regleringsbrev
inneholl inte nagot uttalat mal om att minska vistelsetiderna, men vistelsetider
aterkom som en del av den aterrapportering som Migrationsverket skulle ge med
avseende pa regeringens mal fér verksamhetens utveckling.

Migrationsverkets bedomning av maluppfyllelsen vad giller vistelsetider i 2017 &rs
arsredovisning ir i stort den samma som for handliggningstiderna: malet hade
inte natts, och ansags inte heller ha varit uppnaeligt vid arets bérjan. Ar 2018
bedomde Migrationsverket att malet hade nétts. Ar 2019 bedsmde Migrationsverket
att malet hade delvis natts. Migrationsverket angav att handliggningstiderna
visserligen hade minskat, men att kotiderna inte kunnat férkortas i samma
utstrickning. Man hinvisade bland annat till skade handliggningstider hos
migrationsdomstolarna. Ar 2020 meddelade Migrationsverket att vistelsetiderna
for utskrivna hade 6kat med cirka 100 dagar, vilket forklarades av att pandemin
orsakade lingre handliggningstider i atervindandeirenden. Overlag ansag dock
Migrationsverket att resultatet var tillfredstillande.

Uppdrag och mal for tillganglighet och service

Migrationsverket ska enligt sin myndighetsinstruktion vara tillginglig och ge god
service som méter sékandes och andra intressenters behov.163 Vid sidan av

162 Regleringsbrev fér budgetdr 2017 avseende Migrationsverket; Regleringsbrev fér budgetar 2018
avseende Migrationsverket; Regleringsbrev fér budgetar 2019 avseende Migrationsverket;
Regleringsbrev fér budgetar 2020 avseende Migrationsverket.

163 3 § 6 férordning med instruktion fér Migrationsverket.

74 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

instruktionen angav regeringen i 2017 ars regleringsbrev ett mél om att servicen
till och tillgingligheten f6r sékande och andra intressenter skulle bli
indamdlsenlig. I regleringsbrevet gav regeringen ocksd Migrationsverket i
uppdrag att ta fram en strategi for dndamalsenlig tillginglighet och service, vilken
skulle redovisas senast den 3 maj 2017. Malet om att uppna en indamalsenlig
service aterkom inte i 2018 regleringsbrev, men vikten av en 4ndamalsenlig
service togs upp i Migrationsverkets verksamhetsplan for dret med hinvisning till
myndighetsinstruktionen. Inget specifikt mil angiende myndighetens
tillganglighet och service framkom heller i 2019 ars regleringsbrev till
Migrationsverket, men Migrationsverket fick i uppdrag att vidta atgirder for att
astadkomma en forbittrad tillginglighet f6r att i sin tur uppna en mer
kostnadseffektiv verksamhet. I 2020 ars regleringsbrev angav regeringen éter ett
mal om att Migrationsverket skulle forbittra tillgingligheten och erbjuda en
enhetlig och forutsiagbar service.

12017 ars arsredovisning meddelade Migrationsverket att myndigheten beslutat
om en servicestrategi i enlighet med uppdraget frin regeringen, och som sitter
upp ett antal mitbara servicemdl. Sammantaget var Migrationsverkets bedémning
emellertid att malet om en service som méter sokandes och andra intressenters
behov inte kunnat nas. En anledning till detta var att myndigheten inte hade haft
ett ssmmanhallet kundtjanstsystem. Ar 2018 bedomde Migrationsverket att méalen
som satts upp inom ramen for servicesstrategin dverlag inte kunnat nas.
Myndigheten pekade bland annat pa en negativ trend vad giller tillginglighet och
service pa telefon och e-post. En anledning till detta var att den nyligen inrittade
kundtjanstfunktionen, Kontakicenter, inte kunnat bemannas i den utstrickning
som var planerat. Ar 2019 bedomde Migrationsverket att malet om

en indamalsenlig service inte hade kunnat uppnas. Myndigheten hinvisade till att
efterfrigan pa service hade 6kat, och att tillgingligheten i de personliga
servicekanalerna inte hade varit tillricklig. Aven &r 2020 bedémde
Migrationsverket att mélet i regleringsbrevet inte kunnat nis. Migrationsverket
pekade bland annat pa att covid-19-pandemin gjorde att myndighetens fysiska
tillganglighet beh6vde begrinsas.

Mal fér boendebestandet och planering infor bosittning

12017 ars regleringsbrev till Migrationsverket angav regeringen ett mél om att
kostnadseffektiva boenden ska erbjudas under asyltiden och att boendebestindet
ska ha en limplig geografisk placering. Migrationsverket skulle ha en vil
fungerande intern styrning och kontroll av boendeverksamheten samt

en beredskapsplan for situationer med ett oférutsigbart hogt antal asylsckande.
Kostnaden per boendeplats skulle minska. Migrationsverket skulle f6ra en nira
dialog med kommunerna avseende upprittande och avveckling av asylboenden
samt avseende planering infor anvisning av nyanlinda. Tiden fran
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uppehallstillstind till bosittning i kommun skulle vara sa kort som méjligt. I 2018 ars
regleringsbrev angav regeringen ett liknande mal, och lade till att Migrationsverkets
boendebestind ska ha en si hog beliggningsgrad som majligt med hinsyn till
verksamhetens behov. I 2019 érs regleringsbrev angav inte regeringen lika detaljerade
mal f6r Migrationsverkets boendebestind, men kraven pa dterrapportering liknade
dem fran foregiende ar, bland annat avseendebeliggningsgrad i boendebestind samt
styckkostnader per boendeplats och boendetyp. I 2020 irs regleringsbrev angav
regeringen inga mail vad giller boendebestindet.

I 2017 ars arsredovisning bedémde Migrationsverket att man i stort hade nitt de
mal som regeringen hade angivit angiende boendebestindet; kostnaden per
boendeplats hade minskat. Aven &r 2018 bedémde Migrationsverket att malet
angiende boendebestindet hade uppnatts. Migrationsverket hinvisade till att
samtliga upphandlade asylboenden hade avvecklats under aret, samt att
beliggningsgraden i boendebestindet hade dkat nigot. Migrationsverket bedémde
ocksa att malet angidende planering infor bosittning hade uppnatts. Ar 2019
bedomde Migrationsverket att milet angdende att fora dialog med kommunerna
infér bland annat upprittande eller avveckling av asylboende, samt att tiden fran
uppehallstillstind till bosittning skulle vara s kort som mojligt, hade uppnatts.
Ar 2020 gjordes ingen bedomning av maluppfyllelsen, och regeringen hade heller
inte angivit ndgra mal angiende boendebestindet.

Mal for digitalisering

I 2017 ars regleringsbrev angav regeringen ett mal om att it-utvecklingen i hogre
utstrickning in tidigare skulle omfatta hela Migrationsverkets verksambhet. it-stod
skulle utvecklas och inforas si att betydande produktivitetsokningar, stirkt
rittssikerhet och ett visentligt utvecklat stod till kirnverksamheten kunde nas
under aret. Utveckling av en gemensam processtandard skulle utgéra en grund fér
utvecklingen av stodet. I 2018 ars regleringsbrev angav regeringen ett mal om att
handliggningsprocesserna skulle géras mer kostnadseffektiva genom inférandet
av indamalsenliga processer {6r olika segment och genom digitaliserat och
automatiserat handliggningsstod. Regeringen angav dven att en strategisk plan for
digital verksamhetsutveckling skulle finnas vid myndigheten. I 2019 ars
regleringsbrev angav regeringen ett mal om att digitaliseringen skulle anvindas
som ett verktyg for att uppna effektivitet och kvalitet i hela verksamheten.
Myndigheten skulle genom digital verksamhetsutveckling uppna hogre effektivitet
och kvalitet i arbetsmetoder och processer. I 2020 ars regleringsbrev angav
regeringen ett mal om att myndigheten fortlépande skulle uppna hogre effektivitet
i verksamheten med hjilp av digitalisering och automatisering.

Migrationsverket bedémde i 2017 ars arsredovisning att delmailet angiende
en verksamhetsomfattande it-utveckling hade uppnitts och att delmalet om
ett visentligt utvecklat stod till kirnverksamheten delvis hade uppnitts.
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Diremot hade delmailet om betydande produktivitetsskningar och stirkt
rittssikerhet som en effekt av it-utvecklingen inte natts. Myndigheten menade att
produktivitetsskningarna i asyl- och tillstindsprocesserna 6ver lag hade uteblivit,
samt att det var svirt att bedéma huruvida produktivitetsokningar som sddana
berodde pa it-utvecklingen eller andra faktorer.

Ar 2018 meddelade Migrationsverket att myndigheten arbetat med att gora
handliggningsprocesserna mer kostnadseffektiva genom inférandet av bland
annat digitaliserat och automatiserat handliggningsstéd, men att effekterna av
genomférda atgirder inte kunde bedémas. Migrationsverket meddelade att

en digitaliserings- och utvecklingsplan tagits fram under 2018, och beslutats i
bérjan av 2019. Denna del av malet om myndighetens digitalisering bedémdes
dirfor ha uppnatts.

Migrationsverket meddelade i 2019 ars arsredovisning att digitalisering anvindes
alltmer inom myndighetens verksamhetsutveckling. Digitaliseringen ansigs vara
en faktor bakom effektivitets- och kvalitetsh6jningar i verksamheten. Diremot
ansags digitaliseringen inte ha forbittrat myndighetens tillginglighet och service

i bemirkelsen att si kallad onddig efterfragan pa service inte kunnat minskas. Malet
om att digitalisering skulle anvindas som ett verktyg f6r att uppna effektivitet och
kvalitet bedémdes dirfor vara delvis uppnatt.

Migrationsverket gjorde i 2020 drs drsredovisning ingen uttrycklig bedémning av
maluppfyllelse vad giller digitalisering. Regeringen hade heller inte angivit ndgot
uttalat mal angiende detta. Migrationsverket meddelade dock att myndighetens
digitala tjanster f6r s6kande hade forbittrats, och att myndighetens digitala service
dirfor hade forbittrats under aret.
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Bilaga 2. Skattning av antal 6ppna asylarenden

For att f okad forstielse for vad den langsamma avarbetningen av antalet 6ppna
asylidrenden kan bero p4, har vi genomfort nigra enklare statiska simuleringar.
Simuleringarna avser att skatta antalet avgjorda asylirenden vid fyra scenarier, som
redovisas nedan. Scenarierna syftar i férsta hand till att kunna bedéma i vilken
utstrickning som drendeutvecklingen kan forklaras av (i) ligre produktivitet 4n
beriknat respektive (ii) firre drsarbetare. Det dr dessa tvd parametrar vi laborerar
med. Skattning av antalet 6ppna drenden baseras p4 faktiskt antal inkomna
irenden och simulerat antal avgjorda drenden per manad och region.

Antalet 6ppna asylirenden ir en funktion av
Oppna,, = max(1000, Oppna,_, , + Inkomna,, — Avgjorda,,)
dar
t = manad
r =region.

I analysen anvinds region och manad som analysenhet. Redovisning av resultatet
gors endast pa riksniva. Avgrinsning gors till endast férstagdngsansskningar.

D4 det inte 4r troligt, eller ens onskvirt ur ett kostnadseffektivitetshinseende, med
en utgdende balans nira noll, antas att antalet 6ppna drenden per region och
manad inte kan understiga 1 000. Det medfor att skattade virden for antalet Sppna
drenden pa riksniva inte kan understiga 6 000. Det kan jimforas med antalet
dppna drenden vid utgidngen av 2010 och 2011 pa drygt 10 000.164

Vidare antas att inkomna forlingningsansckningar inte paverkas av simuleringarna.
Om fler hade fatt beslut i sina forstagdngsirenden tidigare, hade det paverkat antalet
inkomna forlingningsirenden cirka tva ar senare. Fler forlingningsirenden medfor
att nagot mindre arbetstid kan dgnas it forstagngsirenden. Av forenklingsskil har
vi inte tagit hinsyn till detta i simuleringarna. Vi saknar ocksd uppgift om
arsarbetare fordelade pa forstagings- respektive forlingningsirenden.

Vi har inte heller tagit hinsyn till férekommande 6verforingar av drenden mellan
regioner. Avvikelser kan dirmed uppsta pa regional nivd mellan observerade
virden av antal 6ppna drenden och hirledda virden enligt ovanstiende funktion.
Det paverkar dock inte virden pa riksniva. Fér observationer med okind region
anvinds uteslutande observerade virden.

164 Se Migrationsverket, Arsredovisning for 2011.

78 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Scenario 1: Produktivitet 2017 enligt mal

Det forsta scenariot avser att skatta utvecklingen av antalet avgjorda drenden
under 2017 om produktivitetsmélen f6r 2017 hade natts. Malet for 2017 var att nd
liten produktivitetsokning jimfért med 2016 och landa pi 62 avgjorda drenden per
arsarbetare och dr. Vi anvinder en statistisk simulering dir antalet rsarbetare
inom asylprévning inte paverkas av den ingdende drendebalansen varje manad.

Vi anvinder dirmed observerade virden for drsarbetare pa regional niva.
Arsarbetare per méanad avser totalt redovisad arbetstid under en manad omriknad
till ar. D4 produktivitetsmalen &r pa riks- och drsniva, anvinds samma mal f6r
samtliga sex regioner och méanader.

Antalet avgjorda drenden fran och med januari 2017 till och med december 2017
har beriknats enligt foljande funktion:

Pmal, g,

Avgjorda,, = Arsarb,, x P

dir
Arsarb = Totalt antal drsarbetare asylprovning (operativ verksamhet)

Pmal = Mal for avgjorda drenden per arsarbetare och ar

Scenario 2: Produktivitet 2018 enligt mal

Det andra scenariot avser att skatta utvecklingen av antalet avgjorda drenden per
ménad 2018 om produktivitetsmalen for 2018 hade natts. Malet fér 2018 var att na
en produktivitet pd 63 avgjorda drenden per irsarbetare och ar. Scenariot anvinds
som underlag for att bedéma i vilken utstrickning den minskade produktiviteten
under 2018 och 2019 kan ha péverkat drendebalansen. Aven i denna statistiska
simulering anvinds observerade virden for arsarbetare pa regional niva.

Antal avgjorda drenden per region och manad fran och med januari 2018 till och
med december 2018 har beriknats enligt fsljande funktion:

Pmélz()ls

Avgjorda,, = Arsarb,, x P

Scenario 3: Arsarbetare 2017

Det tredje scenariot avser att skatta utvecklingen av antalet avgjorda drenden per
manad om antalet arsarbetare inte hade forindrats sedan 2017, allt annat lika.

Vi anvinder en statistisk simulering dir drsgenomsnittet for antal drsarbetare pa
regional niva halls konstant med observerad produktivitet p4 regional nivd. Detta
scenario bygger dirmed pa antagandet att de drsarbetare som tillkommer

i simuleringen &r lika produktiva som befintliga arsarbetare samt att befintliga
arsarbetare ir lika produktiva i simuleringen med fler drsarbetare som observerat.
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Antal avgjorda drenden per region och méanad frin och med januari 2017 har
beriknats enligt foljande funktion:

Avgjorda,, = Arsarbzonr X Py

Scenario 4: Produktivitet Region Vst

Det fjirde scenariot avser att skatta utvecklingen av antalet avgjorda drenden per
manad om samtliga regioner hade haft samma produktivitet som Region Vist.

Vi anvinder en simulering dir befintliga rsarbetare pa regionalniva ar lika
produktiva som drsarbetarna manad for méanad 4r i Region Vist. Detta scenario ir
inte kinsligt for regelforindringar som kan ha paverkat produktiviteten under den
studerade perioden.

Antal avgjorda drenden per region och méanad fran och med januari 2017 till och
med juni 2020

Avgjorda,, = Arsarb,. X P,y
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