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Sammanfattning, slutsatser och
rekommendationer

Av Sveriges runt 100 utlandsmyndigheter (ambassader och konsulat) har 60
migrationsverksamhet och handligger ansskningar om visering och
uppehillstillstind for anknytning i Sverige. Under senare ar har flera fall av
oegentligheter inom denna verksamhet uppmirksammats i media. Det har bl.a.
handlat om tagande av muta i handliggningen av uppehallstillstindsirenden och
att visering till Sverige har beviljats pa oriktiga grunder.

Utlandsmyndigheterna har en viktig roll i handliggningen av migrationsirenden.
Under 2017 beslutade de i 247 000 viseringsirenden och deltog i handliggningen
av 36 000 ansgkningar om uppehéllstillstind. Migrationsirenden vid
utlandsmyndigheterna har ckat de senare dren.

Bade visering till och uppehallstillstind i Sverige har ett stort virde och det finns
darfor risk for att utlandsmyndigheterna t.ex. utsitts for patryckningar fran
sokande som vill fa gynnande beslut eller snabbare handliggning. Flera
utlandsmyndigheter finns i linder med omfattande korruption och verkar dirmed
i en riskutsatt miljo.

Oegentligheter inom migrationsverksamheten riskerar skada fértroendet for savil
utlandsmyndigheterna som den statliga forvaltningen i stort. Det 4r dirfor viktigt
att utlandsmyndigheterna har ett betryggande skydd mot oegentligheter. Mot
bakgrund av detta har Riksrevisionen granskat om skyddet mot oegentligheter
inom migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna bor stirkas.

Granskningens fragestillningar
Granskningen har utgitt frin fsljande fragor:

Ar skyddet mot oegentligheter inom migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna dndamalsenligt nir det giller att:

Hantera risker for oegentligheter?
Forebygga oegentligheter?

Uppticka oegentligheter?

Hantera anmilda fall av oegentligheter?

el

Granskningen omfattar frimst utlandsmyndigheterna, Utrikesdepartementet
(UD) och Migrationsverket samt i viss grad Regeringskansliets internrevision.
Beddémningsgrunderna for varje fraga tar sin utgingspunkt i
Ekonomistyrningsverkets vigledning om arbete mot oegentligheter och
Riksrevisionens erfarenheter fran tidigare granskningar inom omréadet.
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Granskningens slutsatser och rekommendationer

UD har genomfort flera atgirder for att stirka skyddet mot oegentligheter inom
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna under det senaste aret.
Riksrevisionen bedomer dock att skyddet i flera centrala delar idr fér svagt och bor
stirkas. Det giller sirskilt kontrollrutiner i handliggningen av migrationsirenden,
efterhandskontroller av migrationsverksamheten och utredningar av pastidda
oegentligheter.

Granskningen visar att anmilningar om pastidda oegentligheter inom
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna skade kontinuerligt mellan
2014 och 2017. Totalt anmaildes runt 60 pastidda oegentligheter under perioden
och de har handlat bl.a. om forsiljning av intervjutider, stulna viseringsmérken,
utfirdande av visering pd oriktiga grunder och otillitna slagningar i
irendehanteringssystem. Riksrevisionen har inte kunnat granska hur manga av
anmilningarna som varit faktiska oegentligheter, men kan konstatera att flera fall
av oegentligheter har intriffat vid utlandsmyndigheterna.

Bade utlandsmyndigheterna, UD och Migrationsverket har ansvar f6r
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. Ansvarsférdelningen mellan
dessa ir ibland otydlig och svér att 6verblicka, och det leder enligt Riksrevisionen
till sdrskilda utmaningar i att siikra ett betryggande och gemensamt skydd mot
oegentligheter vid utlandsmyndigheterna. Att sikra ett skydd férsvaras ytterligare
av att utlandsmyndigheterna har olika forutsittningar vad giller storlek,
irendemingd, irendenas sammansittning och riskutsatthet. For
utlandsmyndigheterna finns det dessutom heller inte tillrickligt uttalade krav pa
intern styrning och kontroll. Riksrevisionen vill betona vikten av att regeringen
verkar for att kravet pa intern styrning och kontroll f6r utlandsmyndigheterna
ytterligare tydliggors.

Granskningens ambition har varit att undersoka skyddet pa en 6vergripande niva
och inte f6r var och en av de 60 berérda utlandsmyndigheterna. Riksrevisionen vill
dock framhalla vikten av att varje utlandsmyndighet anpassar sitt skydd utifran
den riskmilj6 som den befinner sig i.

Ansvarsutredningen (SOU 2017:14) och Statskontoret foreslog 2017 att
huvudansvaret for utlandsmyndigheternas migrationsverksamhet bor ligga pa
Migrationsverket. Forslaget innebir att Migrationsverket far ansvaret for
resurserna for verksamheten och fordelningen av dessa. Riksrevisionen har dock i
sina rekommendationer utgatt frin nuvarande organisation, eftersom forslaget
fortfarande 4r under beredning. Riksrevisionen vill dock understryka att
rekommendationerna ir relevanta dven om ansvaret for migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna skulle dndras i linje med utredningarnas forslag.
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Nedan redovisar Riksrevisionen sina slutsatser och rekommendationer utifrin
granskningens fyra fragor.

Hanteras risker for oegentligheter pa ett andamalsenligt satt?

En grundliggande del i en myndighets skydd mot oegentligheter ir att genomféra
riskanalyser for att i en Gversikt 6ver vilka risker som finns i verksamheten. I
riskanalysen ingir ocksa att utforma atgirder for att hantera de risker som inte
kan accepteras. Riksrevisionens samlade bedémning ir att
utlandsmyndigheternas arbete med riskanalyser dnnu inte ir tillrickligt utvecklat
och bor fsljas upp av UD.

Utlandsmyndigheternas arbete med riskanalyser bér féljas upp

Utlandsmyndigheterna har nyligen fatt i uppdrag av UD att genomféra
riskanalyser inom migrationsverksamheten. P4 sikt kan detta stirka
utlandsmyndigheterna i deras arbete med att hantera risker inom denna
verksambhet. Eftersom riskanalyserna nyligen inférts har det inte gatt att bedéma
hur arbetet fungerar. Riksrevisionen har dock undersskt hur
utlandsmyndigheternas arbete med riskanalyser pa det ekonomiadministrativa
omradet fungerar och bedémer att dessa riskanalyser dnnu inte ir ett effektivt
verktyg. UD har gett st6d till utlandsmyndigheterna i arbetet med att genomfora
riskanalyserna inom migrationsverksamheten, men Riksrevisionens bedémning
ir att ytterligare stod krivs och att UD mer systematisk bor folja upp
riskanalyserna for att kunna ge detta stod. En sddan uppfoljning skulle ocksa ge
UD oversikt over vilka gemensamma risker som finns vid utlandsmyndigheterna
och dirmed underlag for departementets styrning av migrationsverksamheten.

Riksrevisionen rekommenderar

e UD att folja upp utlandsmyndigheternas riskanalyser inom
migrationsverksamheten.

Forebyggs oegentligheter pa ett &ndamalsenligt satt?

For att forebygga oegentligheter ir det viktigt det finns kommunicerade riktlinjer
dir ledningens syn pa oegentligheter framgar och att personalen far utbildning om
oegentligheter. Dirutover ir det viktigt att det finns kontrollrutiner i
handliggningen som t.ex. arbetsrotation och att mer 4n en person har insyn i
handliggningen av ett dirende. Kontrollrutiner syftar dven till att skydda tillgdngar i
verksamheten. Riksrevisionens samlade bedémning ir att det férebyggande
arbetet i flera delar ir tillfredsstillande men att det pa nigra visentliga omraden
behover forbittras.

Riktlinjer och utbildningar om oegentligheter dr i flera delar tillfredstiillande

Vid utlandsmyndigheterna finns bade utsind personal som ofta byts ut och
lokalanstilld personal fran linder med annan férvaltningskultur dn den svenska.
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Enligt Riksrevisionen ir det dirfor av sirskild vikt att riktlinjer om oegentligheter
ir tydliga och litta att ta del av for personalen.

Granskningen visar att UD har tagit fram bade riktlinjer och vigledningar om
oegentligheter for personalen vid utlandsmyndigheterna. Dessa omfattar relevanta
omraden och finns tillgingliga f6r all personal.

Vidare visar granskningen att samtlig personal som sinds ut till
utlandsmyndigheterna genomgar utbildning om oegentligheter, och
Riksrevisionens bedémning ir att utbildningen ir tillfredsstillande utifrdn det
material som Riksrevisionen har tagit del av. Lokalanstilld personal omfattas dock
inte av en lika systematisk utbildning. En anledning till det 4r att det inte ir tydligt
vem som ansvarar for att halla utbildning om oegentligheter f6r denna
personalkategori.

Riksrevisionen rekommenderar

e UD och utlandsmyndigheterna att sikerstilla att den lokalanstillda
personalen systematiskt ges utbildning om oegentligheter.

Kontrollrutiner inom migrationsverksamheten bor stéirkas

Granskningen visar att det dr upp till varje utlandsmyndighet att utforma sina
kontrollrutiner i handliggningen av migrationsirenden. Manga
utlandsmyndigheter har dock begrinsade personalresurser och hog
arbetsbelastning. Vidare byts den utsinda personalen ut med relativt korta
mellanrum. Samlat innebir detta svarigheter i att skapa stabila kontrollrutiner och
Riksrevisionen anser dirfor att utlandsmyndigheterna behover stod i detta. Vid
vissa utlandsmyndigheter kan det dven finnas behov av utckade personalresurser.

Vid utlandsmyndigheterna finns tillgangar i form av bl.a. viseringsmarken. Ar
2017 tog UD fram riktlinjer fér hantering av viseringsmirken och
priglingspressar och stirkte siledes skyddet av dessa tillgdngar. UD har ocksa
tagit fram en vigledning f6r tidsbokning av intervjutider vid
utlandsmyndigheterna eftersom linga handliggningstider har medfért att
intervjutider blivit en tillgdng som kan siljas till sékande. Migrationsverket har
tagit fram ett on-line bokningssystem fér sékande men det har varit svart att
anpassa det till utlandsmyndigheternas olika lokala férutsittningar. De flesta
utlandsmyndigheter har dirfor egna bokningssystem som de sjilva bokar den
sokandes intervjutider i, vilket innebir en oegentlighetsrisk. Migrationsverket har
paborjat en dversyn av det gemensamma tidsbokningssystemet, men det ir oklart
nir det ska vara klart.

Riksrevisionen rekommenderar

e UD att stodja utlandsmyndigheterna i att inféra kontrollrutiner
e Migrationsverket att intensifiera arbetet med att ta fram ett gemensamt
tidsbokningssystem for utlandsmyndigheterna.
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Ar arbetet med att uppticka oegentligheter andamalsenligt?

For att uppticka oegentligheter 4r det viktigt att det genomfors lopande kontroller
och efterhandskontroller av verksamheten. Efterhandskontroller kan ske genom t.ex.
inspektioner eller tillsyn men ocksd genom uppf6ljning av handliggningsstatistik.
For att uppticka oegentligheter 4r det ocksa viktigt att det finns tydliga
rapporteringsvigar for uppgiftslimnare. Riksrevisionens samlade bedémning ir att
arbetet med att uppticka oegentligheter inom migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna bor stirkas visentligt och att det ar viktigt att det finns
resurser for detta.

Lépande kontroller inom migrationsverksamheten bér stérkas

Pi samma sitt som for kontrollrutiner ir det upp till varje utlandsmyndighet att
utforma lopande kontroller av migrationsverksamheten. Enligt Riksrevisionen har
manga utlandsmyndigheter dven pa detta omrade behov av stéd i hur sddana
kontroller kan genomforas.

Riksrevisionen rekommenderar
e UD att stodja utlandsmyndigheterna i att inféra 16pande kontroller.

UD-inspektionerna bér ses éver i syfte att 6ka fokus pd migrationsverksamheten

Regelbunden efterhandskontroll av en verksambhet ir viktig for att bedéma om
kontrollrutiner fungerar som avsett eller for att uppticka ovanliga ménster i t.ex.
handliggningen av drenden. Trots att flera aktérer genomfér efterhandskontroller
av utlandsmyndigheternas verksamhet konstaterar Riksrevisionen att
migrationsverksamheten sillan ir féremal for kontroller. UD-inspektsrerna
inspekterar relativt sillan utlandsmyndigheter med migrationsverksamhet, och
vid inspektioner granskas och bedéms inte alltid myndigheternas kontrollrutiner
och l6pande kontroller. Vid vissa inspektioner deltar dven Migrationsverket, men
myndigheten anvinder inte samma kriterier som UD vid granskningen och
inspektionerna genomférs dirfor heller inte pa ett enhetligt sitt.

Internrevisionen vid Regeringskansliet och Migrationsverket har hittills inte
granskat internkontrollen inom migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna. UD:s sikerhetsenhet granskar sikerhetsskyddet vid
utlandsmyndigheterna och denna tillsyn har dérfér begriansat fokus pa
migrationsverksamheten.

Riksrevisionens bedémning ir att UD-inspektionerna av utlandsmyndigheter med
migrationsverksamhet behover 6ka om efterhandskontrollen ska kunna bidra till
skyddet mot oegentligheter. Inom nuvarande resursram kan det dock vara svart att
genomfora detta. Migrationsverksamheten skulle dock kunna inspekteras oftare
om UD indrar urvalsprincipen for vilka utlandsmyndigheter som ska inspekteras
och i stérre utstrickning dven later riskfaktorer inom migrationsverksamheten
paverka urvalet.
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Riksrevisionen rekommenderar

e UD att se dver urvalsprincipen for vilka utlandsmyndigheter som ska
inspekteras och sikerstilla att inspektionerna genomfors pa ett
indamaélsenligt och enhetligt sitt.

Regeringskansliets internrevision bér genomfora fristdende revisionsbesck
Regeringskansliets internrevision granskar arligen ett antal utlandsmyndigheter
och samordnar sina revisionsbesok vid utlandsmyndigheterna med UD-
inspektorernas besok. Riksrevisionen anser att denna samordning inte dr limplig,
da den riskerar paverka internrevisionens oberoende.

Riksrevisionen rekommenderar

e Regeringskansliet att sikerstilla att internrevisionen genomfor fristiende
revisionsbesok vid utlandsmyndigheterna.

Tillsynen av tjinsteleverantor bor ses Gver

Utlandsmyndigheterna ansvarar f6r att utdva tillsyn 6ver tjinsteleverantéren VFS-
Global. Leverantoren bistar utlandsmyndigheterna i handliggningen av
viseringsirenden och tog 2016 emot 75 procent av alla viseringsansékningar.

Tillsynen ir viktig da oegentlighetsrisker dven kan finnas hos leverantoren.
Riksrevisionen konstaterar att de checklistor som UD har tagit fram for tillsynen
har fokus pa oegentlighetsrisker men bedémer samtidigt att
utlandsmyndigheternas tillsyn riskerar att bli ytlig d4 de har begrinsade resurser
for att genomfora tillsynen.

Riksrevisionen rekommenderar

e UD att se over tillsynen av VFS-Global for att sikerstilla att den genomfors
pé ett iandamalsenligt sitt.

Uppfoljning av handldggningsstatistik har hittills varit begrinsad
Uppfoljning av statistik éver andelen bifall och avslag i viseringsirenden samt
viseringsavhopp kan bidra till kvalitetssikring av handliggningen och ge
indikationer pa oegentligheter. Migrationsverket f6rvaltar statistiken men har
hittills genomfort begrinsad uppfoljning och analys av den.

Migrationsverket har emellertid nyligen fatt i uppdrag av regeringen att analysera
orsakerna till och omfattningen av viseringsavhopp samt limna aterkoppling och
rekommendationer om utvecklingsinsatser till berérda utlandsmyndigheter.
Vidare ska Migrationsverket redovisa hur kvaliteten i handliggningen av
viseringar kan foljas upp.

Rapporteringsvigen bér ocksa finnas pa utlandsmyndigheternas webbplatser

Granskningen visar att UD har en rapporteringsvig f6r uppgiftslimnare och att
information om rapporteringsvigen finns bade pa regeringens interna och externa
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webbplats. Diremot saknas information om rapporteringsvigen pa
utlandsmyndigheternas egna webbplatser. P4 webbplatserna finns information fér
s6kanden om handliggningen av migrationsirenden, och information om
rapporteringsvigen pa dessa webbplatser kan dirfor underlitta f6r
uppgiftslimnare.

Riksrevisionen rekommenderar

e Utlandsmyndigheterna att se till att information om rapporteringsvig for
anmilan av oegentligheter finns pa deras webbplatser.

Hanteras anmailda oegentligheter pa ett andamalsenligt satt?

Det 4r viktigt att det finns rutiner for hur anmilningar om pastidda oegentligheter
ska hanteras och att den som utreder dr oberoende och har kompetens och
mandat. Om flera ansvarar for utredningen ska ansvarsférdelningen mellan dessa
framga av rutinen. I arbetet med att hantera oegentligheter ingdr ocksi att dra
lirdomar av det som intriffat for att forbittra skyddet mot oegentligheter.
Riksrevisionens samlade bedomning ir att rutinen for utredning av anmilda
oegentligheter vid utlandsmyndigheterna brister i flera visentliga delar och dirfor
behover forbittras. Vidare bedomer Riksrevisionen att lirdomar dras av intriffade
fall men att 6ppenheten kring fallen med férdel kan oka.

Oberoende och tydligare ansvarsfordelning i hanteringen bor sckerstdllas

Nir en anmilan om pastiddd oegentlighet inkommer till UD ir rutinen att berérd
utlandsmyndighet utreder anmilan, medan UD koordinerar utredningen. Enligt
Riksrevisionen ir det inte limpligt att utlandsmyndigheterna utreder sig sjilva,
eftersom det finns risk for att utredningarna inte genomfors pa ett oberoende och
rittssikert sitt. Utlandsmyndigheterna ir ofta smé med fa anstillda, vilket
forsvarar mojligheten att genomfora oberoende utredningar. De har i normalfallet
inte heller relevant kompetens fér att utreda anmilningar. Konsekvensen kan bli
att anmilningar med substans avvisas eller att utredningar genomfors pa ett sitt
som forsvarar eventuella fsrundersokningar inom rittsvisendet. Riksrevisionen
anser vidare att UD:s rutin for utredning av oegentligheter saknar vissa centrala
delar. Det giller hur dokumentation och sekretess ska hanteras liksom hur
skyddet f6r uppgiftslimnare och personal som utreds ska sikerstillas.

Granskningen visar vidare att Migrationsverket genom myndighetens
tillsynsfunktion ofta bistitt i utredningar som rér utlandsmyndigheterna.
Ansvarsfsérdelningen mellan UD och Migrationsverkets tillsynsfunktion i
utredningar ir dock inte formaliserad, varken pi en 6évergripande niva eller i de
enskilda utredningar som Migrationsverket bistar i. Enligt Riksrevisionen skapar
detta otydlighet i vem som ansvarar f6r vad i utredningar.
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Riksrevisionen rekommenderar

e UD att utreda hur rutinen f6r hanteringen av anmilda oegentlighetsfall vid
utlandsmyndigheterna kan forbittras for att sikerstilla oberoende
utredningar och en tydlig ansvarsférdelning.

Lidrdomar dras men ppenheten om intriffade fall kan 6ka

Granskningen visar att bide utlandsmyndigheterna och UD har dragit lirdomar
av de oegentligheter som intriffat. Det har vidtagits en rad atgirder inom olika
omraden under de senaste aren. Riksrevisionen anser att arbetet mot
oegentligheter skulle stirkas ytterligare om UD p4 ett mer systematiskt sitt
informerar bade internt och externt om intriffade fall. Det skulle stédja
utlandsmyndigheternas lirande och 4ven utrikesférvaltningens nolltolerans mot
oegentligheter.

Riksrevisionen rekommenderar

e UD att 6verviga att pa ett mer systematiskt sitt informera bade internt och
externt om vilka oegentligheter som intriffat inom utrikesforvaltningen.
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Av Sveriges runt 100 utlandsmyndigheter (ambassader och konsulat) har 60
migrationsverksamhet och handligger ansékningar om visering och
uppehallstillstind for anknytning. Under de senaste aren har pastidda fall av
oegentligheter inom migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna
uppmirksammats i media. Rapporteringen har bl.a. handlat om tagande av muta i
handliggningen av uppehallstillstindsirenden och att visering till Sverige har
beviljats pa oriktiga grunder.!

Utlandsmyndigheterna har en viktig roll i handliggningen av migrationsirenden.
Ar 2017 beslutade utlandsmyndigheterna i 247 000 viseringsirenden och deltog i
handliggningen av runt 36 000 ansékningar om uppehallstillstind i Sverige.2
Under de senare aren har antalet migrationsirenden vid utlandsmyndigheterna
okat, framst till f6ljd av att antalet anknytningsirenden skat d4 manga har
beviljats asyl i Sverige under de senaste tva iren.’ Migrationsverket prognostiserar
att antalet anknytningsirenden kommer att ligga pa samma héga nivd under de
kommande &ren.+

Minga av utlandsmyndigheterna finns i linder med omfattande korruption och
verkar dirmed i en riskutsatt miljs. Bade visering till och uppehallstillstdnd i
Sverige har for manga personer ett stort virde och det finns dérfor t.ex. risk for att
personalen vid utlandsmyndigheterna utsitts for patryckningar frin sckanden
som vill fi gynnande beslut eller snabbare handliggning. Under de senaste dren
har det blivit svarare att ta sig till Europa och Sverige f6r att soka asyl och detta kan
oka sokandes vilja att betala eller utéva patryckningar. Riksrevisionen har i tidigare
granskningar pekat pa att myndighetsbeslut som ir av stor ekonomisk eller legal
betydelse for sskande ir riskomrade for oegentligheter.s

1 Dagens Nyheters webbplats (2016-12-06) Falska visum utfirdade p4 svensk ambassad; Géteborgs-
Postens webbplats (2008-02-08) Misstankta mutor pa ambassad; Sveriges Radios webbplats (2017-
03-24) Misstankar om svarthandel med képlatser f6r uppehallstillstand och Sveriges Televisions
webbplats (2016-01-05) Godkinde visum — misstanks fér mutor.

2 Statskontoret, Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. 2017:23 och uppgift fran
Migrationsverket, 2018-04-13. Antal ansékningar om uppehallstillstand ar antalet
forstagangsansodkningar i anknytningsérenden.

3 Migrationsverkets Arsredovisning 2017.

4 Migrationsverket, Verksamhets- och utgiftsprognos maj 2018. 2018-05-02.

5 Se bl.a. Riksrevisionen, Skydd mot korruption i statlig verksamhet. RiR 2006:8 och Riksrevisionen,
Statliga myndigheters skydd mot korruption. RiR 2013:2.
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Ansvaret f6r migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna ir delat mellan
utlandsmyndigheterna, Utrikesdepartementet (UD) och Migrationsverket. I en
statlig utredning om migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna fran
2017 lyfts det fram att ansvarsfordelningen mellan dessa aktorer pa flera omraden
ir oklar. Utredningen pekar ocksa pa att det inte finns ett tydligt markerat
huvudansvar f6r migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna.c Enligt
Riksrevisionen kan den oklara ansvarsfordelningen sannolikt ocksa paverka
skyddet mot oegentligheter negativt eftersom det kan uppsta oklarheter om vem
som egentligen ansvarar for vad.

Oegentligheter inom migrationsverksamheten riskerar skada fértroendet f6r savil
utlandsmyndigheterna som den statliga férvaltningen i stort. Det ir dirfér viktigt
att utlandsmyndigheterna har ett betryggande skydd mot oegentligheter. Mot
bakgrund av detta har Riksrevisionen granskat om skyddet mot oegentligheter
inom migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna bér stirkas.

1.2 Syfte och fragestillningar

Syftet med granskningen ir att undersoka om skyddet mot oegentligheter inom
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna bor stirkas. Granskningen
omfattar frimst utlandsmyndigheterna, UD och Migrationsverket och i viss grad
Regeringskansliets internrevision.

Granskningen har utgatt fran féljande fragor:

Ar skyddet mot oegentligheter inom migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna dndamalsenligt nir det giller att:

1. Hantera risker for oegentligheter?

2. Forebygga oegentligheter?

3. Uppticka oegentligheter?

4. Hantera anmilda fall av oegentligheter?

1.2.1 Avgransningar

I granskningen avses med utlandsmyndigheter endast ambassader och konsulat.”
Utlandsmyndigheterna har flera uppdrag inom migrationsomradet.
Granskningen omfattar endast hanteringen av viseringsirenden och
uppehallstillstindsirenden av anknytningsskal.

Granskningen har inte varit inriktad pa att uppticka faktiska fall av oegentligheter
eller hur oegentlighetsfall vid utlandsmyndigheterna hanteras inom rittsvisendet.

6 SOU 2017:14 Migrationsirenden vid utlandsmyndigheterna.
7 Utlandsmyndigheter 4r beskickningar (ambassader), delegationer vid internationella organisationer
och konsulat, se 1 kap. 2 § férordningen (2014:115) med instruktion fér utrikesrepresentationen.
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1.2.2 Vad ar oegentligheter?

Det finns manga olika definitioner av begreppet oegentligheter. I granskningen
utgar vi fran Ekonomistyrningsverkets (ESV) definition: att utnyttja en offentlig
stillning f6r att uppnd otillbérlig vinning for sig sjilv eller andra.s

Oegentligheter ir ingen juridisk term utan ett samlingsbegrepp for flera olika
odnskade beteenden, inklusive korruption, som far konsekvenser fér
myndigheters verksamhet eller anseenden. Sddana beteenden kan omfatta
tagande och givande av muta, vinskapskorruption, jiv, otillborlig paverkan, stsld,
bedrigeri, férskingring, troléshet mot huvudman och tjinstefel. Vissa av dessa
beteenden ir brottsliga och kan leda till fingelse.

1.3 Bedémningsgrunder

En viktig del i att uppritthilla fortroendet for den statliga forvaltningen ir att
statliga myndigheter har ett skydd mot oegentligheter. Regeringen fastslog i sin
skrivelse till riksdagen med anledning av Riksrevisionens granskningsrapport
2013 om statliga myndigheters skydd mot korruption, att férvaltningens arbete
med att férebygga korruption behévde stirkas och att myndigheter bér inkludera
risken f6r korruption i det l6pande arbetet med att sikerstilla en betryggande
intern styrning och kontroll.? I likhet med regeringen bedémde dven riksdagen att
den statliga forvaltningens arbete med att férebygga korruption behovde stirkas
och betonade betydelsen av detta for samhillets och medborgarnas vil.1o
Riksdagen har ocks3 ratificerat flera konventioner som handlar om att bekimpa
korruption i den statliga férvaltningen.n

ESV har i en vigledning for myndigheters arbete mot oegentligheter konkretiserat
vilket delar som bér finnas i myndigheters interna styrning och kontroll f6r att de
ska kunna forebygga och uppticka oegentligheter. ESV:s vigledning tar sin
utgdngspunkt i de krav pd intern styrning och kontroll som finns i
myndighetsférordningen (2017:515) och bygger dirutéver pd internationella
standarder och forskning.12

8 Ekonomistyrningsverket, Vigledning: Oegentligheter och intern styrning och kontroll — Att komma vidare
i arbetet med att forebygga och uppticka oegentligheter. ESV 2016:24.

9 Skr.2012/13:167.

10 Bet. 2013/14:KU4, rskr. 2013/14:53.

" Prop. 1998/99:32, bet. 1998/99:JuU16, rskr. 1998/99:167; prop. 2003/04:70, bet. 2003/04:JuU21,
rskr. 2003/04:223 och prop.2006/07:74, bet. 2006/07:JuU12, rskr. 2006/07:149.

12 Ekonomistyrningsverket, Viigledning: Oegentligheter och intern styrning och kontroll — Att komma vidare
i arbetet med att forebygga och uppticka oegentligheter. ESV 2016:24.
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ESV lyfter i vigledningen fram att myndigheter behover:

e Hantera risker for oegentligheter i sina verksamheter genom att genomfora
riskanalyser och vidta atgirder mot risker.

o Forebygga oegentligheter genom olika atgirder.

o Rutiner for att uppticka oegentligheter.

e En plan for att hantera oegentligheter.

Utlandsmyndigheterna ska inte tillimpa myndighetsférordningen.:s
Riksrevisionen anser dock att det 4r rimligt att det finns tydliga krav pa intern
styrning och kontroll f6r utlandsmyndigheterna och har haft det som
utgangspunkt i granskningen.

Ansvaret f6r migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna ir delat mellan
utlandsmyndigheterna, UD och Migrationsverket. Riksrevisionen har dirfor i
framtagandet av granskningens bedémningsgrunder anpassat ESV:s vigledning
till de sirskilda organisatoriska férutsittningar som giller f6r
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. Aven Riksrevisionens
tidigare granskningar om oegentligheter har legat till grund f6r framtagandet av
bedémningsgrunderna.

Att kontrollera risker tar resurser frdn annan verksamhet och vad som ska ingd i
ett skydd behover dirfor utgd fran vad som ir rimliga krav eller rimlig sikerhet.1+
Riksrevisionens bedémningar av skyddet mot oegentligheter inom
migrationsverksamhet vid utlandsmyndigheterna utgar darfér fran vad som &r
rimligt att forvinta sig utifrdn myndigheternas uppdrag och resurser.

Det finns en stor variation bland de 60 utlandsmyndigheter som har
migrationsverksamhet bade vad giller drendetyp och drendemingd samt den
riskmiljo som finns i landet som de verkar i. Att underséka hur skyddet fungerar
pa var och en av utlandsmyndigheterna ir svart inom en rimlig tidsgrins.
Riksrevisionen har dirfér pa en 6vergripande nivd bedémt om skyddet mot
oegentligheter inom migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna bér
stirkas.

Nedan beskriver vi ndrmare vara bedémningsgrunder for varje granskningsfraga.

13 Riksrevisionens sammanstillning av regelverket fér intern styrning och kontroll vid
utlandsmyndigheterna.

4 Se Ekonomistyrningsverket, Vigledning: Oegentligheter och intern styrning och kontroll — Att komma
vidare i arbetet med att forebygga och uppticka oegentligheter. ESV 2016:24.
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1.3.1 Hantera risker for oegentligheter

En grundliggande del i en myndighets skydd mot oegentligheter ir att genomfora
riskanalyser for att fa en 6versikt 6ver vilka risker som finns i verksamheten. I
riskanalysen ingar ocksa att utforma atgirder for att hantera de risker som inte
kan accepteras.

Riksrevisionen anser det ar rimligt att:

o utlandsmyndigheterna genomfor riskanalyser inom migrationsverksamheten som
omfattar relevanta risker

e utlandsmyndigheterna vidtar atgarder for att hantera de risker som inte kan
accepteras.

1.3.2 Férebygga oegentligheter

For att forebygga oegentligheter 4r det viktigt att det finns riktlinjer dir ledningens
syn pa oegentligheter framgar. Riktlinjerna kan dven fungera som stod till
anstillda i hur de ska agera i fragor kring oegentligheter. For att riktlinjerna ska ha
en forebyggande effekt bor det tydligt framgd vad som inte ir tillatet att gora samt
vilka konsekvenser som féljer av att riktlinjerna inte {6ljs. Vidare behéver
riktlinjerna vara kommunicerade, férankrade och litta att ta del av for de anstillda.

En annan del i det férebyggande arbetet ir att anstillda far uthildning om
oegentligheter som utvecklar deras kompetens inom omrédet.

Myndigheter kan ocksa i sin handliggning av drenden ha olika kontrollrutiner som
skyddar mot oegentligheter. Detta kan t.ex. handla om att anstillda roterar mellan
olika arbetsuppgifter eller att irenden féredras infor beslut, dvs. att en anstilld
inte ensam bide handligger och fattar beslut i ett drende. Kontrollrutiner kan
ocksd handla om att skydda tillgdngar som har stort virde, t.ex. pengar eller
kinslig information.

Riksrevisionen anser det ar rimligt att:

o det finns kommunicerade riktlinjer och utbildning om oegentligheter fér personalen
vid utlandsmyndigheterna

e det finns kontrollrutiner som sikerstiller att handldggningen av migrationsarenden
och tillgangar skyddas mot oegentligheter.

1.3.3 Uppticka oegentligheter

En del i arbetet med att uppticka oegentligheter dr att myndigheter gor lopande
kontroller av verksamheten. Lopande kontroller syftar till att uppticka bade
oavsiktliga och avsiktliga fel i den 16pande verksamheten. Det kan t.ex. handla om
att kontrollera att de kontrollrutiner som finns i handliggningen av drenden {6ljs.
Lopande kontroller kan ocksa ha en forebyggande effekt d risken for att bli
upptickt kan motverka oegentligheter.
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En annan del dr att det sker efierhandskontroller av verksamheten. Det kan t.ex.
handla att folja upp och analysera handliggningsstatistik eller att kontrollera att
kontrollrutiner och 16pande kontroller fungerar som avsett. Efterhandskontroller
kan genomforas av den egna myndigheten eller av utomstiende aktdrer genom
tillsyn eller inspektioner. P4 samma sitt som 16pande kontroller kan dven
efterhandskontroller ha en férebyggande effekt.

En tredje del r att myndigheter har rapporteringsvigar for misstankar om
oegentligheter si att bade anstillda och externa uppgiftslimnare vet vart de ska
vinda sig vid misstanke om eller upptickt av oegentligheter.

Riksrevisionen anser det ar rimligt att:

e det vid utlandsmyndigheterna genomférs I6pande kontroller av
migrationsverksamheten

e det vid utlandsmyndigheterna genomférs efterhandskontroller som é&r inriktade pa att
kontrollera att kontrollrutiner och I6pande kontroller fungerar som avsett

e det finns rapporteringsvigar for uppgiftslaimnare.

1.3.4 Hantera fall av oegentligheter

Att ha rutiner for hur anmdlningar om pastddda oegentligheter ska hanteras ir viktigt
for att sikerstilla att de hanteras och utreds pa ett enhetligt och rittssikert sitt. Av
rutinerna bor det framga vem eller vilka som ska utreda pastienden och vilken
ansvarsférdelning som giller om flera aktorer 4r inblandade. Det idr ocksa viktigt
att den som utreder ir oberoende i férhillande till det som utreds och har mandat
och ritt kompetens.

Det ir ocksa viktigt att ldrdomar dras av intriffade oegentligheter. Den information
som framkommer i utredningar kan anvindas for att forbittra kontrollrutiner och
dirigenom stirka skyddet s att inte samma oegentlighet intriffar igen.

Riksrevisionen anser det ar rimligt att:

e det finns rutiner som sikerstiller att anmilningar om oegentligheter vid
utlandsmyndigheterna hanteras pa ett enhetligt och rittssikert sitt

e de som genomfér utredningar ir oberoende, har mandat och relevant kompetens och
att ansvarsférdelningen ar tydlig

e det finns rutiner fér hur lardomar ska dras om oegentligheter intraffar.

1.4 Metod och genomférande

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av projektledaren
Ann-Mari Skorpen och projektmedarbetarna Maja Rhodin Edlund och Johan van
Eijsbergen. Anna-Karin Waldton, Miki Tomita Larsson och Jesper Fagerberg har
deltagit i vissa delar av granskningen.
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For att besvara granskningsfragorna har vi genomfort intervjuer,
dokumentstudier, aktgranskning och fallstudier vid tre utlandsmyndigheter.

Intervjuer har frimst genomférts vid UD, Migrationsverket och vid tre
utlandsmyndigheter. Dokumentstudierna har bl.a. omfattat styrande och
stédjande dokument pd omradet samt utlandsmyndigheternas riskanalyser,
verksamhetsplaner och UD-inspektérernas inspektionsrapporter.
Aktgranskningen omfattar akter vid UD och Migrationsverket 6ver anmilda
pastidda oegentligheter inom migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheter
for perioden januari 2014 till augusti 2017. Dirutdver har Riksrevisionens
rittsavdelning gitt igenom vilket regelverk f6r intern styrning och kontroll som
giller vid utlandsmyndigheterna. For nirmare beskrivning av de metoder som har
anvints, se bilaga 1 Metod och material.

Antikorruptionsrevisor Louise Brown har varit referensperson i granskningen och
gett synpunkter pd granskningsuppligget och utkast till granskningsrapport.
Foretridare f6r UD, Justitiedepartementet, Migrationsverket och
Regeringskansliets internrevision har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt
limna synpunkter pd utkast till granskningsrapport.

1.5 Disposition

I kapitel tva beskrivs nirmare migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna. I kapitel tre till sex redovisas Riksrevisionens iakttagelser
och dessa kapitel foljer granskningens fyra fragor. I vart och ett av dessa kapitel
redovisas inledningsvis Riksrevisionens bedosmningsgrunder, och sist kommer en
sammanfattande bedémning.
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2 Migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna

I detta kapitel beskriver vi nirmare migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna.

2.1 Utlandsmyndigheternas handliggning av
migrationsdrenden

Sverige har runt 100 utlandsmyndigheter och tillsammans med UD bildar de
utrikesférvaltningen.’s Utlandsmyndigheterna har ett brett uppdrag och ska bl.a.
bista regeringen inom utrikes-, handels- och bistandspolitik samt bevaka och
fraimja svenska intressen.’e 60 utlandsmyndigheter har uppdrag inom
migrationsomradet, vilket bl.a. omfattar handliggning av viserings- och
uppehallstillstindsirenden.” Visering krivs fér manga icke-EU-medborgare som
ska dka pa kortare vistelser till Sverige eller Schengenomradet for att t.ex. turista,
besoka familj eller for affirsresor. For personer som vill flytta till nirstiende i
Sverige krivs ofta uppehallstillstind.is

Utlandsmyndigheterna fattar beslut i viseringsirenden medan Migrationsverket
beslutar i uppehallstillstdindsirenden.’ Utlandsmyndigheternas roll i
handliggningen av uppehallstillstindsirenden &r bl.a. att ta emot ansokningar och
genomfora intervjuer med den s6kande och kontrollera ansokningshandlingar.2e
Totalt dr cirka 200 arsarbetskrafter sysselsatta inom migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna.»

2.1.1 Antalet migrationsarenden vid utlandsmyndigheterna har 6kat

Ar 2017 beslutade utlandsmyndigheterna i 247 000 viseringsirenden och deltog i
handliaggningen av runt 36 000 uppehallstillstindsirenden.

15 Se 3 § férordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.

16 Se 3 kap. férordningen (2014:115) med instruktion fér utrikesrepresentationen.

17 Se 3 kap. 9 § férordningen (2014:115) med instruktion fér utrikesrepresentationen.

18 Foér manga personer krivs ocksa uppehallstillstand fér arbete eller studier i Sverige. | granskningen
ingar endast uppehallstillstandsirenden fér anknytning till nirstaende.

19 Se 5 kap. 20 § utldnningslagen (2005:716) och EUT L 243, 15.9.2009, s. 1-58 (viseringskodex).

20 SOU 2017:14 Migrationsirenden vid utlandsmyndigheterna.

21 Statskontoret, Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. 2017:23.
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Av diagram 1 framgér att uppehallstillstindsirenden 6kade kontinuerligt mellan
2011 och 2016, med motsvarande 78 procent. Ar 2017 minskade dock antalet
nagot. Viseringsirendena har stadigt 6kat sedan 2014.

Okningen av uppehéllstillstindsirenden mellan 2011 och 2016 skedde framst vid
utlandsmyndigheter i Mellangstern/Nordafrika och beror pa konflikten i Syrien
och nirliggande omriden.2

Diagram 1 Antal beslutade viseringsarenden och antalet inkomna uppehallstillstandsarenden
vid utlandsmyndigheterna, 2011-2017

Antal drenden
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200 000 T————
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0
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e \lisering === Uppehillstillstand

Kdlla: Statskontoret, Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. 2017:23 och uppgift
fran Migrationsverket, 2018-04-13.

Kommentar: Antalet inkomna uppehdllstillstandscrenden dr antalet inkomna
forstagdngsansékningar om uppehdllstillstand av anknytningsskdl.

2.1.2 Migrationsverksamheten varierar mellan utlandsmyndigheter

Utlandsmyndigheterna handligger ofta bade viserings- och
uppehallstillstindsirenden, men en drendetyp kan dominera och antal drenden
kan variera. Utlandsmyndigheter i Asien/Oceanien handligger t.ex. betydligt fler
viseringsirenden in myndigheter i andra regioner medan utlandsmyndigheter i
Mellanostern/Nordafrika och Afrika handligger fler uppehallstillstindsirenden.»

22 Statskontoret, Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. 2017:23.
23 Statskontoret, Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. 2017:23 och uppgift fran
Migrationsverket, 2018-04-13.
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Vissa utlandsmyndigheter har dven stora sisongsvariationer i irendemingd. Det
finns 4ven skillnad i hur resurskrivande handliggningen &r. I vissa linder i
framst Afrika och Mellanostern ir forekomsten av falska handlingar hég, och da
krivs en betydande arbetsinsats for att granska handlingarnas giltighet. Vidare
kriver avslagsbeslut pa viseringsansékningar en stérre arbetsinsats in beviljande
beslut, eftersom ett avslag ska motiveras.2

Det skiljer sig ocksé i hur utlandsmyndigheterna organiserar sin
migrationsverksamhet. Utlandsmyndigheter med stor verksamhet har egna
migrationssektioner dir personalen arbetar enbart med migrationsirenden. Vid
myndigheter med mindre verksamhet ingar ofta migrationsverksamheten i en
sektion med flera andra verksamhetsomraden och personalen arbetar inte
uteslutande med migrationsirenden.2s

2.1.3 Utlandsmyndigheternas resurser har inte f6ljt
arendeutvecklingen

Statskontoret har kartlagt kostnaden for migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna och uppskattar att den 2016 uppgick till 244 miljoner
kronor och att den har varit relativt konstant under perioden 2011-2016.2

Statskontoret konstaterar att férdelningen av resurser till vissa
utlandsmyndigheter inte har f6ljt drendeskningen. Trots att antalet
upphallstillstindsirenden mellan 2013 och 2014 mer dn fordubblades vid
utlandsmyndigheter i Mellangstern/Nordafrika 6kade resurserna inte i samma
takt. Forst 2016 hade resurserna till dessa utlandsmyndigheter fordubblats.27

2.2 Bade utsind och lokalanstilld personal arbetar inom
migrationsverksamheten
Inom migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna arbetar bade UD-

utsinda migrationshandliggare och lokalanstillda migrationsassistenter. Vid vissa
utlandsmyndigheter arbetar dven Migrationsverkets migrationssambandsmin.2s

2.2.1 UD-utsinda migrationshandliggare

Vid utlandsmyndigheterna arbetar runt 25-30 personer som
migrationshandliggare. Migrationshandliggarna ir anstillda av UD pa tva-
arskontrakt med méjlighet till forlingning. UD sinder ocksa arligen ut cirka 35

24 Statskontoret, Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. 2017:23.

25 Riksrevisionens sammanstillning av utlandsmyndigheternas arbetsordningar.

26 Statskontoret, Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. 2017:23.

27 Statskontoret, Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. 2017:23.

28 Se 2 kap. 5 § férordningen (2014:115) med instruktion fér utrikesrepresentationen och 2 §
férordningen (2007:996) med instruktion fér Migrationsverket.
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torstirkningshandliggare pa korttidskontrakt till myndigheter med stor
migrationsverksamhet. De flesta handliggarna ir under sin tjinstgéringstid vid
utlandsmyndigheten tjinstlediga fran Migrationsverket. Handliggarnas
huvudsakliga uppgift ir att handligga och fatta beslut i viseringsirenden. Vissa
ordinarie handliggare ir dven chef for migrationssektionen. Utlandsmyndigheter
med liten migrationsverksamhet har ofta inte nagon utsind
migrationshandliggare, utan istillet ansvarar annan utsind personal for
verksamheten.2

2.2.2 Lokalanstilld personal inom migrationsverksamheten

Vid utlandsmyndigheterna arbetar runt 170 lokalanstillda som
migrationsassistenter och de ir anstillda av utlandsmyndigheten.s
Arbetsuppgifterna ir frimst att bereda viseringsirenden infér beslut och att
genomfora intervjuer med sékande i uppehallstillstindsirenden.

2.2.3 Migrationssambandsméan som ar utsanda av Migrationsverket

Vissa utlandsmyndigheter har 4ven migrationssambandsmin som ir utsinda av
Migrationsverket. Ar 2017 fanns tio utsinda sambandsmiin.3

Migrationssambandsminnen har individuella uppdragsbeskrivningar, med
tyngdpunkt pa omvirldsbevakning eller arbetsledning. Ar 2017 hade sex
sambandsmin ett arbetsledande uppdrag och fyra hade ett omvirldsbevakande
uppdrag. Samtliga sambandsmin har dven i uppdrag att ge stod till de
utlandsmyndigheter som ingar i respektive sambandsmans region.’ Innan
Migrationsverket sinder ut en sambandsman samrider myndigheten med UD om
ortsplacering och typ av uppdrag.»

29 Intervju vid UD, 2018-01-19 och 2018-01-29.

30 Se 1§ Regeringskansliets féreskrifter (UF 2010:5) om lokala anstillningar vid utlandsmyndigheterna
och e-post fran UD, 2018-04-12. Uppgiften om antalet lokalanstillda migrationsassistenter avser
arsarbetskrafter.

31 Dokument fran Migrationsverket, 2017-05-08: Uppdragsbeskrivning migrationssambandsman med
omvirldsbevakande och arbetsledande uppdrag. Ar 2017 hade Migrationsverket dven fem
atervandandesambandsmin vid olika utlandsmyndigheter samt tva utsinda
migrationssambandsmain som inte var stationerade pa utlandsmyndigheter. Dessa sambandsmin
arbetar inte med handlaggningen av viserings- och uppehallstillstandsarenden vid
utlandsmyndigheterna.

32 Dokument fran Migrationsverket, 2017-05-08: Uppdragsbeskrivning migrationssambandsman med
omvirldsbevakande och arbetsledande uppdrag.

33 Regeringskansliet (UD) (promemoria 2016-11-28) Personal pd utlandsmyndighet med annan
huvudman én UD och Regeringskansliet (UD) (promemoria 2017-01-16) Overenskommelse mellan
UD och Migrationsverket géllande personal som Migrationsverket placerar pd utlandsmyndigheterna.
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2.3 Handldaggningen av migrationsirenden

Nedan redovisas de huvudsakliga momenten i handliggningen av
uppehillstillstinds- och viseringsirenden, se figur 1 respektive figur 2.

Sekande som vill anséka om uppehallstillstind kan antigen limna in sin ansékan
vid en utlandsmyndighet eller elektroniskt via Migrationsverkets webbplats.3

Figur 1 De huvudsakliga momenten i handliggningen av uppehallstillstandsirenden

Ansékan limnas vid utlandsmyndighet Ansékan lamnas via Migrationsverkets
webbplats
Vid flera utlandsmyndigheter maste sékande Sékande lamnar in ansékan och betalar
boka tid fér inlimnande av ansckan. avgiften. Migrationsverket bedémer behov av

utredning och direfter bokar sékande tid vid
utlandsmyndighet.

Sékande bessker utlandsmyndigheten och Sékande bessker utlandsmyndigheten och
lokalanstillda tar emot ansékan, avgift, lokalanstillda tar emot handlingar, tar upp
handlingar, tar upp biometri och registrerar biometri och registrerar uppgifterna.
uppgifterna.

Lokalanstillda intervjuar sékande och granskar Lokalanstillda intervjuar sékande enligt
handlingar. Som stéd fér intervjun finns instruktioner fran Migrationsverket och
Migrationsverkets intervjumallar. granskar handlingar.

Migrationsverket tar 6ver drendet och fattar beslut. Ytterligare utredningsinsatser vid
utlandsmyndigheten kan bli aktuellt innan beslut.

Utlandsmyndigheten informerar sékanden om beslutet. Om ansdkan beviljas hamtar den sékande
ett uppehallstillstandskort vid utlandsmyndigheten.

34 Ett antal honoridrkonsulat genomfér idag vissa férvaltningsuppgifter i uppehallstillstandsirenden

genom att de tar emot ansékningar och genomfér intervjuer med sékande. UD har beslutat att
migrationsverksamheten vid honordrkonsulaten under 2018 ska upphéra och dérfér &r inte
honorirkonsulatens uppgifter i handlidggningen av uppehallstillstandsarenden inkluderad i figur 1.
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Det finns tre sitt for sokande att limna in en viseringsansckan: vid en
utlandsmyndighet, elektroniskt via Migrationsverkets webbplatsss eller via den
externa tjinsteleverantéren VFS-Global.3

Figur 2 De huvudsakliga momenten i handliggningen av viseringsirenden

Ansékan limnas vid
utlandsmyndighet

Vid flera utlandsmyndigheter
maste sékande boka tid fér
inlimnande av ansdkan.

Sokande bessker
utlandsmyndigheten och
lokalanstillda tar emot
ansoékan, avgift, handlingar,
tar upp biometri, genomfér i
vissa fall en intervju med
s6kande och registrerar
uppgifterna.

Lokalanstillda granskar
handlingar.

Ansékan limnas via
Migrationsverkets
webbplats

Sékande lamnar in ansékan,
betalar avgiften och bokar tid
vid utlandsmyndighet.

Sékande bessker
utlandsmyndigheten och
lokalanstillda tar emot
handlingar, tar upp biometri,
genomfor i vissa fall en
intervju med sékande och
registrerar uppgifterna.

Lokalanstallda granskar
handlingar.

Ansékan ldmnas vid
VFS-Global

Vid vissa av VFS-Globals
kontor maste sékande boka
tid fér inlimnande av
ansokan.

Sékande besdker VFS-Global
som tar emot ansékan, avgift,
handlingar, tar upp biometri.
Ansékan skickas till
utlandsmyndigheten.

Lokalanstillda registerar
ansokan, granskar handlingar
och genomfér i vissa fall en
intervju med sékande.

Utsind personal fattar beslut. Om ansékan beviljas fists ett viseringsmirke i den sékandes pass.

Den sdkande hiamtar beslutet

vid utlandsmyndigheten.

Den s6kande himtar beslutet
vid utlandsmyndigheten.

Den sdkande hiamtar beslutet
vid VFS-Global.

2.4 Ansvarsfordelningen for migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna

Ansvaret for migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna ir delat mellan
utlandsmyndigheterna, UD och Migrationsverket. Utlandsmyndigheterna
ansvarar for sin egen verksamhet och handliggningen av migrationsirenden
medan UD ansvarar for att styra, utveckla och finansiera verksamheten.
Migrationsverket ansvarar f6r verksamhets- och processtod i handliggningen av

migrationsirenden.

35 Migrationsverkets webbplats (2017-04-13) Ansdkan pa webben fér att bescka Sverige. Vid fem
utlandsmyndigheter kan s6kande limna in ansékningar elektroniskt via Migrationsverkets webbplats.

36 27 av de 54 utlandsmyndigheter som handligger viseringsidrenden har avtal med tjinsteleverantéren
VFS-Global (e-post fran UD, 2018-04-12 och uppgift fran UD, 2018-05-09).
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2.4.1 Utlandsmyndigheternas ansvar

Utlandsmyndigheternas ansvar for migrationsverksamheten regleras i
viseringskodexen och férordningen (2014:115) med instruktion for
utrikesrepresentationen. Utlandsmyndighetschefernas ansvar och uppgifter
framgar av utrikesrepresentationens instruktion och i UD:s foreskrifter. Av
utrikesrepresentationens instruktion framgar att chefen f6r en utlandsmyndighet
ansvarar f6r myndighetens verksambhet.’s Vidare ska chefen bl.a. se till att
verksamheten bedrivs forfattningsenligt och effektivt och att den utvecklas och
anpassas till de krav som stills pd den samt frimja goda arbetsforhallanden och ta
till vara och utveckla medarbetarnas kunskaper, firdigheter och erfarenheter.»

Varje utlandsmyndighet ska uppritta en arbetsordning, som ska faststillas av
chefen for utlandsmyndigheten. Arbetsordningen ska bl.a. innehalla uppgifter om
myndighetens verksamhet och organisation, arbetsuppgifternas férdelning och
beslutsordning.+ Chefen for en utlandsmyndighet kan delegera ansvar och
uppgifter till personalen vid utlandsmyndigheten, t.ex. ansvaret f6r att leda arbetet
inom migrationsverksamheten.

Chefen f6r en utlandsmyndighet ska dven efter samrdd med Regeringskansliet
och med beaktade av tilldelade resurser faststilla en verksamhetsplan for
myndigheten, f6lja upp verksamheten och analysera resultatet.+

2.4.2 UD:s ansvar

Av utrikesrepresentationens instruktion framgar att utlandsmyndigheterna i
administrativt hinseende ir direkt understillda Regeringskansliet.+s I praktiken
innebir det att UD bl.a. beslutar om utlandsmyndigheternas budget, den utsinda
personalen vid utlandsmyndigheterna, fastighetsfragor och sikerhetsskydd.

Utlandsmyndigheterna finansieras frén UD:s anslag

Utlandsmyndigheterna har inte egna anslag utan finansieras fran
Regeringskansliets (UD:s) anslag.# Anslaget omfattar dven

37 EUT L 243, 15.9.2009, s. 1-58.

38 2 kap. 7 { férordningen (2014:115) med instruktion fér utrikesrepresentationen.

39 2 kap. 9 § férordningen (2014:115) med instruktion fér utrikesrepresentationen.

40 Se 2 kap. 12 § férordningen (2014:115) med instruktion fér utrikesrepresentationen och 1 §
Regeringskansliets féreskrifter (UF 2009:10) om arbetsordning och delegering av beslutande ritt vid
utlandsmyndigheterna.

41 Jmf 2 kap. 13 § férordningen (2014:115) med instruktion fér utrikesrepresentationen och
Regeringskansliets féreskrifter (UF 2009:10) om arbetsordning och delegering av beslutande ritt vid
utlandsmyndigheterna.

42 2 kap. 8 § férordningen (2014:115) med instruktion fér utrikesrepresentationen.

43 1 kap. 6 § forordningen (2014:115) med instruktion fér utrikesrepresentationen.

44 Anslag 4:1 Regeringskansliets m.m. under utgiftsomrade 1 Rikets styrelse.
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migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna, fésrutom den del som handlar
om Migrationsverket verksamhets- och processtod till utlandsmyndigheterna.
Denna del finansieras av Migrationsverkets anslag.s

UD fdr meddela foreskrifter for utlandsmyndigheterna

Av utrikesrepresentationens instruktion framgar att Regeringskansliet far
meddela styrande foreskrifter om utlandsmyndigheternas organisation och
verksamhet.+ Det ir UD som pi Regeringskansliets vignar beslutar om
foreskrifterna.+ I tillagg till féreskrifter styr UD 4ven genom riktlinjer. Dirutsver
finns stédjande dokument i form av bl.a. vigledningar.+

UD inspekterar utlandsmyndigheterna

Av utrikesrepresentationens instruktion framgar att Regeringskansliet utévar
tillsyn 6ver utlandsmyndigheterna.# Tillsynen utévas frimst av UD:s inspektérer
som arligen inspekterar ett antal utlandsmyndigheter.so Av f6reskriften om
inspektorernas verksamheter framgar att Migrationsverket bor delta vid inspektion
av en utlandsmyndighet dir migrationsfragor ir betydande.s

2.4.3 Migrationsverkets ansvar

Migrationsverket idr forvaltningsmyndighet f6r fragor som ror bl.a.
uppehaillstillstind, arbetstillstind och visering.s2 I myndighetens uppgifter ingar
ocks3 att bistd utlandsmyndigheterna med verksambhets- och processtsd for
handliggningen av fragor inom migrationsomradet.s3 Detta stéd bestar av utsinda
migrationssambandsmin, en backoffice-grupp dir hemmastationerade
migrationssambandsmin ingar, en handbok f6r handliggning av
migrationsirenden vid utlandsmyndigheterna, Migrationsverkets cirkulir for
utlandsmyndigheterna och viss utbildning av personal som arbetar inom
migrationsverksamhet vid utlandsmyndigheterna. Migrationsverket
tillhandahaller ocksa funktionsspecifikt IT-stod och drendehanteringssystem.s
Migrationsverket ir personuppgiftsansvarig fér behandlingen av
personuppgifterna i irendehanteringssystemen och ansvarar for att bedéma vilken

45 Anslag 1:1 Migrationsverket under utgiftsomrade 8 Migration.

46 Se 4 kap. 3 § férordningen (2014:115) med instruktion fér utrikesrepresentationen.

47 Se 6 { 3 Regeringskansliets foreskrifter (RKF 2016:8) med arbetsordning fér Regeringskansliet.

48 Regeringskansliet (UD) (promemoria 2017-08-07) Utrikesférvaltningens regelverk: en kort
sammanfattning.

49 4 kap. 1§ férordningen (2014:115) med instruktion fér utrikesrepresentationen.

50 Intervju vid UD, 2018-01-19.

51 9 § Regeringskansliets foreskrifter (UF 2009:1) om inspektérernas verksamhet, senast dndrad genom
UF 2017:5.

52 Se 1§ férordningen (2007:996) med instruktion fér Migrationsverket.

53 Se 2  férordningen (2007:996) med instruktion fér Migrationsverket.

54 SOU 2017:14 Migrationscirenden vid utlandsmyndigheterna.
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tillgang till uppgifter i systemen som personalen vid utlandsmyndigheterna ska
ha. Migrationsverket har dven tillsynsansvar éver all anvindning av systemen och
ska tillse att personal inte missbrukar sin behérighet till systemen.ss

Migrationsverket bistar ocksd UD i rekrytering av utsinda migrationshandliggare
och forstirkare. Myndigheten deltar dven vid vissa av UD-inspektorernas
inspektioner.se

2.5 Utredningar har féreslagit ansvarsflytt

Flera utredningar har under aren utrett ansvarsférdelningen for
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna och flertalet har ansett att
Migrationsverket bor fi huvudansvaret for migrationsverksamheten.s”

Ar 2017 presenterade Ansvarsutredningen (SOU 2017:14) sitt betinkande och
dven denna utredning féreslar att huvudansvaret f6r migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna bor ligga pa Migrationsverket. Utredningen menar att
samspelet mellan Migrationsverket och utlandsmyndigheterna uppvisar
funktionsbrister och dirfér behéver forbittras. Utredningen anser ocksd att
ansvarsfordelningen i vissa delar ir oklar och behéver fortydligas.ss Som ett led i
regeringens beredning av betinkandet fick Statskontoret i uppdrag att bl.a.
bedoma kostnadseffektiviteten i de férslag som utredningen limnade. Aven
Statskontoret foreslar att Migrationsverket bor fa huvudansvar for
migrationsverksamheten.s

Ansvarsutredningens och Statskontorets forslag ir fortfarande under beredning i
Regeringskansliet.

55 Uppgift fran Migrationsverket, 2018-05-09.

5 SOU 2017:14 Migrationsdirenden vid utlandsmyndigheterna.

57 Se SOU 2017:14 Migrationsirenden vid utlandsmyndigheterna.

58 SOU 2017:14 Migrationsirenden vid utlandsmyndigheterna.

59 Statskontoret, Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. 2017:23.
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3 Hantera risker for oegentligheter

En grundliggande del i en myndighets skydd mot oegentligheter ir att genomfora
riskanalyser for att fi en Gversikt 6ver de risker som finns i verksamheten och
utforma atgirder for att hantera de risker som inte kan accepteras.

Vi har dirfor undersskt om utlandsmyndigheterna har genomfért riskanalyser
inom migrationsverksamheten och om det av analyserna framgar vilka atgirder
som ska vidtas for att motverka identifierade oegentlighetsrisker.

3.1 Riskanalyser inférdes 2017

Utlandsmyndigheterna har fram till nyligen inte genomfort riskanalyser inom
migrationsverksamheten utan fick detta uppdrag av UD f6rst i oktober 2017.50 Det
som foranledde UD:s krav pa riskanalyser var bl.a. att det stora inflodet av
migrationsirenden vid utlandsmyndigheterna lett till fler risker inom
migrationsverksamheten.st

Sedan 2016 har utlandsmyndigheterna dven haft i uppdrag att gora riskanalyser pa
det ekonomiadministrativa omradet,s? och sedan flera ar tillbaka genomfor
myndigheterna idven hot- och riskanalyser som ir inriktade pa
utlandsmyndigheternas person-, informations-, infiltrations- och tilltridesskydd.s3
P4 sikt dr planen att utlandsmyndigheternas riskanalyser ska omfatta all
verksamhet vid myndigheterna.s+

3.1.1 Riskanalyserna varierar i kvalitet

Eftersom utlandsmyndigheterna forst nyligen har fatt i uppdrag att genomfora
riskanalyser inom migrationsverksamheten har Riksrevisionen inte granskat
dessa nirmare. Riksrevisionen har diremot gitt igenom riskanalyser pa det
ekonomiadministrativa omradet {f6r de 60 utlandsmyndigheter som har
migrationsverksamhet. Dessa analyser utgar frin samma vigledning och mall
som anvinds for riskanalyser inom migrationsverksamheten och det gar dirfér att
fa en uppfattning om utlandsmyndigheternas arbete med riskanalyser.

60 Dokument fran UD, 2018-01-12: Riskanalys inom migrationsverksamheten.

61 Intervju vid UD, 2018-01-19.

62 Regeringskansliet (UD) (promemoria 2016-01-22) Verksamhetsplan for utrikesférvaliningen 2016.
63 Se Regeringskansliets féreskrifter (UF 2011:6) om sikerhet och skydd vid utlandsmyndigheterna.
64 Intervju vid UD, 2017-10-19(a) och 2018-01-19.
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43 av dessa 60 utlandsmyndigheter hade gjort riskanalyser i augusti 2017.
Anledningen till att inte alla hade gjort riskanalyser beror enligt UD bl.a. pa
personalférindringar vid vissa av utlandsmyndigheterna.ss

Genomgingen av riskanalyserna visar att kvaliteten varierade och att manga var pa
en ¢vergripande niva. Endast ett fatal utlandsmyndigheter hade anviint sig av den
mall som UD tillhandahallit fér uppstillning och dokumentation av analyserna. I
de flesta riskanalyser togs oegentlighetsrisker upp och dtgirder for att hantera
riskerna, men av dokumentationen framgick det inte alltid om atgirderna redan
var genomforda eller om de skulle genomforas och i sa fall nir.s

3.1.2 UD planerar att félja upp riskanalyserna stegvis

Nir utlandsmyndigheterna 2016 fick i uppdrag att genomfora riskanalyser pa det
ekonomiadministrativa omradet vidtog UD flera olika atgirder for att stodja
utlandsmyndigheterna.s” Departementet tog bl.a. fram en vigledning om intern
styrning och kontroll inom ekonomiadministrationen vid utlandsmyndigheterna
och en mall f6r hur riskanalysen skulle stillas upp och dokumenteras.ss Under
2016 och 2017 genomférde UD 4ven utbildningar i att genomfora riskanalyser for
administrativt ansvariga vid utlandsmyndigheterna. Ar 2017 genomférdes
utbildningar for annan utsind personal och utlandsmyndighetschefer.®> Aven nir
det giller arbetet med riskanalyserna inom migrationsverksamheten har UD gett
visst stod.7o

UD uppger att departementet inte kommer att f6lja upp samtliga
utlandsmyndigheters riskanalyser, varken pi det ekonomiadministrativa omradet
eller inom migrationsverksamheten. I stillet kommer arbetet med riskanalyserna
ske stegvis som del av en pigdende liroprocess. Departementet kommer i ett
forsta steg att begira in nagra riskanalyser inom migrationsverksamheten for att
folja upp om myndigheterna ir pa ritt vig. Uppfoljningen syftar ocksa till att
utveckla UD:s metodstod till myndigheterna och for att se om det finns nigra
riskomraden som UD bér fslja upp.”

65 Intervju vid UD, 2017-10-19(a).

66 Riksrevisionens sammanstillning av utlandsmyndigheternas riskanalyser pa det
ekonomiadministrativa omradet.

§7 Intervju vid UD, 2017-10-19(a).

68 Regeringskansliet (UD) (september 2016) Viigledning: Intern styrning och kontroll vid
utlandsmyndigheter. Riskanalys och attestkedja och dokument fran UD: 2017-08-23, Mall fér riskanalys
pa det ekonomiadministrativa omradet.

6 Intervju vid UD, 2017-10-19(a).

70 Intervju vid UD, 2018-01-19.

71 Intervju vid UD, 2018-01-19 och 2018-02-27 samt mé&te vid UD, 2018-04-17.
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3.2 Riksrevisionens sammanfattande bed6mning

Utlandsmyndigheterna har nyligen fatt i uppdrag av UD att genomféra
riskanalyser inom migrationsverksamheten. Riksrevisionen anser att detta pa sikt
kan stirka utlandsmyndigheterna i deras arbete med att hantera de risker som
finns inom migrationsverksamheten.

En genomging av utlandsmyndigheternas riskanalyser pa det
ekonomiadministrativa omradet visar emellertid att manga riskanalyser innu inte
haller tillricklig kvalitet. UD har gett stod till utlandsmyndigheterna i arbetet med
riskanalyserna, men Riksrevisionens bedémning ir att ytterligare stod krivs for att
analyserna ska kunna bli ett effektivt verktyg f6r att hantera risker. UD bér f6lja
upp samtliga riskanalyser for att fi en oversikt 6ver vilket stéd som
utlandsmyndigheterna behover. En sddan uppfsljning skulle sannolikt ocksa pa
sikt ge UD en oversikt over vilka gemensamma risker som finns vid
utlandsmyndigheterna och dirmed idven underlag f6r departementets styrning av
migrationsverksamheten.
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4 Forebygga oegentligheter

For att forebygga oegentligheter ir det viktigt att det finns riktlinjer for anstillda
dir ledningens syn pa oegentligheter framgar. Riktlinjerna kan dven ge stod till
anstillda i hur de ska agera i fragor kring oegentligheter. Vidare bor det framga
vad som inte ir tillatet att géra och vilka konsekvenser som f6ljer av att riktlinjerna
inte foljs. Ytterligare en del i det férebyggande arbetet ir att anstillda far uthildning
om oegentligheter. Dirutéver behéver det finnas kontrollrutiner 1 handliggningen
av drenden och for skydd av tillgdngar i verksamheten.

I granskningen har vi undersokt nirmare om det finns kommunicerade riktlinjer
och utbildning om oegentligheter f6r personalen vid utlandsmyndigheterna samt
vilka kontrollrutiner som finns.

4.1 Det finns riktlinjer och vigledningar om oegentligheter

Riksrevisionen har gatt igenom UD:s styrande och stédjande dokument som
handlar om att férebygga oegentligheter. Genomgéngen visar att UD har tagit
fram bade etiska riktlinjer och en vigledning om utrikesférvaltningens arbete med
att forhindra oegentligheter. UD har dven beslutat om anvindning av
Migrationsverkets drendehanteringssystem och en vigledning om detta.
Riktlinjerna och vigledningarna giller f6r samtliga personalkategorier vid
utlandsmyndigheterna.”2 Dokumenten finns pa svenska och engelska och ir
tillgingliga pa UD:s intranit, som all personal vid utlandsmyndigheterna har
tillgang till.”s

Det framgar tydligt av de etiska riktlinjerna vad instillningen till oegentligheter &r.
I riktlinjerna tas bl.a. upp att Sverige i det internationella samarbetet aktivt arbetar
for att bekimpa korruption och att utlandsmyndigheterna har en viktig roll i detta
arbete samt att det ska fistas sirskild uppmirksamhet sa att korruption inte
forekommer inom bl.a. den forfattningsreglerade verksamheten.”# I UD:s
vigledning om utrikesforvaltningens arbete med att férhindra oegentligheter
finns en tydlig definition av oegentligheter och oegentligt beteende.”s

72 Regeringskansliet (UD) (protokoll 2012-02-08) Etiska riktlinjer vid utlandstjinstgéring;
Regeringskansliet (UD) (bilaga till beslut 2017-05-10) Viigledning fér utrikesférvaltningens arbete med
att férhindra oegentligheter. Vigledningen har sedan den togs fram 2016 uppdaterats tre ganger,
senast i maj 2017 (intervju vid UD, 2018-01-12 (b)) och Regeringskansliet (UD) (protokoll 2014-10-23)
Anvindning av Migrationsverkets informationssystem.

73 Dokument fran UD, 2018-01-12: Utskrifter fran Klaranitet och e-post fran UD, 2018-03-27.

74 Regeringskansliet (UD) (protokoll 2012-02-08) Etiska riktlinjer vid utlandstjinstgéring.

75 Regeringskansliet (UD) (bilaga till beslut 2017-05-10) Viigledning fér utrikesférvaliningens arbete med
att forhindra oegentligheter.
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Riksrevisionen konstaterar att viktiga omriden, som anvindningen av
Migrationsverkets drendehanteringssystem?s och jiv,” finns i vigledningarna.
Bestimmelserna om jiv tas dock upp pé en 6vergripande niva.’s

Vidare konstaterar Riksrevisionen att det framgar av bade riktlinjerna och
vigledningarna vilka konsekvenser som kan bli aktuella om de inte f5ljs.”

4.2 Personalen far utbildning om oegentligheter

Bade UD, utlandsmyndigheterna och Migrationsverket anordnar utbildning for
utsind och lokalanstilld personal. Granskningen visar att f6r den utsinda
personalen finns det ett ganska stort utbildningspaket, som bl.a. omfattar
oegentligheter. Den lokalanstillda personalen fiar dock inte en lika systematisk
utbildning om oegentligheter.

4.2.1 Utsdnd personal far systematisk utbildning

UD genomfor varje ar utbildningar f6r personal som ska tjinstgéra vid en
utlandsmyndighet och f6r den personal som ska arbeta inom
migrationsverksamheten ges tre olika utbildningar:

o En ¢versiktsutbildning som pa en évergripande niva tar upp
utlandsmyndigheternas uppdrag, verksamhet och organisation.
Utbildningen ges arligen vid fem tillfillen och ir obligatorisk f6r all UD-

76

77

78

79

| Migrationsverkets drendehanteringssystem finns personuppgifter, varav vissa ar kinsliga.
Uppgifterna i systemen omfattas dessutom av bestimmelser om sekretess. De som anvinder
systemen har en skyldighet att beakta personuppgiftslagens (1998:204) krav. En otillaten anvindning
av systemen kan dven utgora dataintrang, se 4 kap. 9 c § brottsbalken (1962:700). Se &ven
personuppgiftslagen och Datainspektionen, Datainspektionens allmdnna rad. Scikerhet fér
personuppgifter, reviderad i november 2008. Fr.o.m. den 25 maj 2018 giller General Data Protection
Regulation (GDPR) 2016/679 istillet f6r personuppgiftslagen.

Enligt forvaltningslagen (1986:223) far den som ér javig, dvs. har en anknytning till drendet som kan
paverka handliggningens objektivitet, inte delta i handlaggningen av drendet, se 12 §
férvaltningslagen. Férvaltningslagens bestimmelser om jav ir ett uttryck fér den grundlagsfista
objektivitetsprincipen, se 1 kap. 9 § regeringsformen (1974:152). Principen innebir att bl.a.
férvaltningsmyndigheter och andra som fullgsr offentliga férvaltningsuppgifter i sin verksamhet ska
beaktas allas likhet infér lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet. Jav kan leda till stor
fértroendeskada samt kan utgéra grund fér tjanstefel och vara brottsligt, se 20 kap. 1 § brottsbalken
(1962:700). Fr.o.m. den 1 juli 2018 giller férvaltningslagen (2017:900) istillet f6r forvaltningslagen
(1986:223).

Regeringskansliet (UD) (bilaga till beslut 2017-05-10) Viigledning for utrikesférvaliningens arbete med
att forhindra oegentligheter och Regeringskansliet (UD) (protokoll 2014-10-23) Anvindning av
Migrationsverkets informationssystem.

Regeringskansliet (UD) (protokoll 2012-02-08) Etiska riktlinjer vid utlandstjinstgéring;
Regeringskansliet (UD) (bilaga till beslut 2017-05-10) Viigledning for utrikesférvaltningens arbete med
att forhindra oegentligheter och Regeringskansliet (UD) (protokoll 2014-10-23) Anvindning av
Migrationsverkets informationssystem.
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utsind personal infér deras forsta utlandsstationering. Personal som sinds
ut av andra myndigheter, t.ex. Migrationsverket, kan ocksa ga den.

e En grundutbildning i migration f6r personal som ska ha f6rsta- eller
andrahandsansvar f6r migrationsverksamheten vid en utlandsmyndighet.
Den ges arligen vid tre utbildningstillfillen och handlar om regelverket kring
och handliggningen av migrationsirenden.

e En utbildning till nya utlandsmyndighetschefer som ges vid ett
utbildningstillfille per ir och handlar om utlandsmyndigheternas uppdrag
och ansvar.#

Av utbildningsmaterialet framgér att UD:s etiska riktlinjer, UD:s vigledning for
utrikesforvaltningens arbete med att férhindra oegentligheter, férvaltningslagens
bestimmelser om bl.a. jiv, serviceskyldighet och bemétande samt risker for
oegentligheter tas upp vid dessa utbildningar. I grundutbildningen i migration
ingdr dven vad som inte tillitet att gora i Migrationsverkets
irendehanteringssystem.st

I tillagg till de utbildningar som ges till utsinda triffas samtliga
utlandsmyndighetschefer arligen under en chefsvecka. Chefsveckan 2016 hade
sarskild fokus pa ekonomiska oegentligheter och UD:s arbete for att motverka
korruption. Chefsveckan 2017 handlade bl.a. om intern styrning och kontroll.s2

UD har ocksd en e-utbildning i antikorruption

Forutom de utbildningar som UD ger i Sverige till utsind personal har
departementet dven sedan 2015 en e-utbildning om antikorruption som riktar sig
till all personal inom Sida, UD och utlandsmyndigheterna. Utbildningen finns pa
svenska, engelska, franska och spanska och all personal vid utlandsmyndigheterna
har tillgang till den via UD:s intranit.ss

Utbildningen ir fraimst inriktad pa utlandsmyndigheternas bistindsverksambhet,
men den tar ocksd upp vissa etiska dilemman som kan uppstd inom
utlandsmyndigheternas migrationsverksamhet.s+ Utbildningen &r inte
obligatorisk, men personalen uppmanas att gi den.ss Vid de tre
utlandsmyndigheter som Riksrevisionen har besokt var det ingen av de
lokalanstillda eller de utsinda migrationshandliggarna som uppgav att de hade

80 E-post fran UD, 2017-06-21 och dokument fran UD, 2017-06-27: Program fér UD:s utbildningar.
81 Riksrevisionens sammanstillning av UD:s utbildningsmaterial och e-post fran UD, 2017-10-12.
82 Uppgift fran UD, 2018-05-09.

83 Intervju vid UD, 2018-01-29 och e-post fran UD, 2018-04-12.

84 Dokument fran UD, 2018-01-30: Antikorruption DETALJMANUS, version 12.

85 Intervju vid UD, 2018-01-29.
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gatt utbildningen.ss Det kan tyda pa att UD:s e-utbildning 4nnu inte &r riktigt kind
bland personalen vid utlandsmyndigheterna eller ges prioritet.

4.2.2 Utlandsmyndigheternas utbildning varierar i frekvens

Aven utlandsmyndigheterna kan ge utbildning om oegentligheter for sin personal.
For att f4 en uppfattning om i vilken omfattning som sddan utbildning ges har
Riksrevisionen gatt igenom utlandsmyndigheternas verksamhetsplaner fér
perioden 2013-2017. Genomgéangen visar att manga utlandsmyndigheter
genomférde utbildning for personalen i antingen tjinstemannarollen, etik eller
oegentligheter under perioden, men bara ett fatal genomfsrde flera sddana
utbildningar.s”

Vid de tre utlandsmyndigheter som Riksrevisionen har besokt uppgav
utlandsmyndighetscheferna att UD:s etiska riktlinjer och fragor om oegentligheter
hade tagits upp och diskuterats vid myndigheternas senaste planeringsdagar.s
Dessa utlandsmyndigheter har dock under senare ar haft erfarenhet av att hantera
oegentligheter, och utbildningarna var troligen dirf6r en av de atgirder som
vidtogs efter att oegentligheterna uppticktes.

4.2.3 Migrationsverket ger ocksa viss utbildning

Migrationsverket anordnar videoutbildningar och regionala utbildningar f6r bade
lokalanstilld och utsind personal som arbetar inom migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna. Det dr de utsinda migrationssambandsminnen som
tillsammans med Migrationsverket i Sverige anordnar de regionala utbildningarna
och de riktar sig vanligen till de utlandsmyndigheter som ingar i respektive
sambandsmans region. Respektive utlandsmyndighet bestimmer sjilv om
personal vid myndigheten ska delta vid utbildningarna.s

Migrationsverkets utbildningar handlar frimst om handliggarrelaterade fragor
men myndigheten ger ocksé utbildning om tjinstemannarollen, dir fragor om
oegentligheter tas upp.” I utbildningar om tjinstemannarollen ingar dven

86 Intervju vid utlandsmyndighet 1, 2017-09-20(a), 2017-09-20(b), 2017-09-21(a) och 2017-09-21 (b);
intervju vid utlandsmyndighet 2, 2017-11-29(a), 2017-11-29(b), 2017-11-29(c), 2017-11-30(a), 2017-
11-30(b) och 2017-11-30(c) och intervju vid utlandsmyndighet 3, 2018-01-23, 2018-01-25(a), 2018-01-
25(b) och 2018-01-25(c).

87 Riksrevisionens sammanstillning av utlandsmyndigheternas verksamhetsplaner fér aren 2013-2017.

8 Intervju vid utlandsmyndighet 1, 2017-09-18; intervju vid utlandsmyndighet 2, 2017-11-27 och
intervju vid utlandsmyndighet 3, 2018-01-22.

8 Intervju vid Migrationsverket, 2017-12-19.

9 Intervju vid Migrationsverket, 2017-12-19.
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utbildning om regler f6r vad som inte ir tilldtet att gora i Migrationsverkets
irendehanteringssystem.o

Riksrevisionen har gatt igenom Migrationsverkets sammanstillningar av de
regionala utbildningar och videoutbildningar som gavs under perioden 2015-
2017. Genomgéngen visar att utbildning om tjinstemannarollen ingick i 6 av 17
regionala utbildningar. Utbildningarna har getts vid sex olika utlandsmyndigheter
och totalt har 147 anstillda deltagit vid utbildningarna.” Enligt Migrationsverket
har myndigheten under 2018 ocksa bérjat ge videoutbildningar om
tjanstemannarollen.

Utover utbildningar om tjinstemannarollen har Migrationsverket dven en separat
utbildning om anvindning av Migrationsverkets drendehanteringssystem.
Utbildningen &r inriktad pa den tekniska hanteringen av systemen och omfattar
inte regler f6r vad som ir tilldtet att gora i systemen men myndigheten planerar
att inkludera det i framtida utbildningar.> Vad som ir tillatet att gora i systemen
ir ett omrade som sirskilt lyftes fram vid en av de tre utlandsmyndigheter som
Riksrevisionen har besgkt. Vid denna utlandsmyndighet fanns det en stor
osikerhet bland de lokalanstillda om vilka slagningar som de fick gora i
systemen.%

4.3 Otydligt vem som ska utbilda lokalanstillda om
oegentligheter

Det ir chefen for en utlandsmyndighet som ansvarar fér lokalanstilldas
kompetensutveckling och utlandsmyndigheterna anordnar ocksa i viss man egna
utbildningar. Migrationsverket ansvarar for att ge viss utbildning till personal som
arbetar inom migrationsverksamheten, som en del av myndighetens process- och
verksambhetsstéd till utlandsmyndigheterna. UD har ocksé en roll da
departementet kontinuerligt genomfor kartliggningar av kompetensbehovet vid

91 E-post fran Migrationsverket, 2018-02-07.

92 Riksrevisionens sammanstillning av Migrationsverkets sammanstillningar av regionala utbildningar
och videoutbildningar, 2015-2017. Riksrevisionen har utifran Migrationsverkets sammanstillningar
inte kunnat f4 fram uppgifter om hur manga lokalanstillda respektive utsinda som har deltagit vid
utbildningarna.

93 E-post fran Migrationsverket, 2018-02-07.

94 E-post fran Migrationsverket, 2018-02-07.

% Intervju vid utlandsmyndighet 2, 2017-11-28(a), 2017-11-29(a), 2017-11-29(b), 2017-11-29(c) 2017-
11-30(b) och 2017-11-30(c).
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utlandsmyndigheterna och ibland ocksa genomfér utbildningar f6r
lokalanstallda.s

Enligt Riksrevisionen ir det inte helt tydligt vem av dessa aktérer som ansvarar f6r
att halla utbildning om oegentligheter fér den lokalanstillda personalen. Det finns
ingen 6verenskommelse mellan aktdrerna som klargér ansvarsférdelningen,
férutom en Gverenskommelse mellan Justitiedepartementet, UD och
Migrationsverket som giller handliggning av viseringsirenden. Den beskriver
dock inte nirmare vilka omraden som Migrationsverket ska utbilda i. I den anges
endast foljande "Det torde sammanfattningsvis kunna vara en fordel om
Migrationsverkets expertkunnande dven anvinds for att bistd personal som ska till
eller befinner sig vid utlandsmyndigheterna med limplig utbildning.””” Vad giller
utbildning f6r personal som handligger uppehallstillstindsirenden vid
utlandsmyndigheterna finns det ingen skriftlig 6verenskommelse.

Otydligheten i vem som ansvarar for att halla utbildning om oegentligheter f6r
den lokalanstillda personalen forstirks enligt Riksrevisionen av det langtgiende
uppdrag som migrationssambandsménnen har fatt av Migrationsverket.
Uppdraget anger att sambandsminnen ska sdkerstilla att personal som hanterar
migrationsfragor har ritt kompetens.® Ansvaret giller f6r personal som arbetar
vid den utlandsmyndighet som sambandsmannen &r stationerad vid men iven for
personal vid de utlandsmyndigheter som ingar i respektive sambandsmans
region. Enligt Migrationsverket har dock migrationssambandsminnen inte ett
formellt ansvar for att sikerstilla att personal som hanterar migrationsfragor har
relevant kompetens och myndigheten planerar att indra formuleringen i
sambandsminnens uppdragsbeskrivningar till att verka for.»

4.4 Kontrollrutiner i handldaggningen ar inte ett krav

Kontrollrutiner i handliggningen av drenden kan handla om att det ska finnas
arbetsrotation eller att drenden f6redras infér beslut. Arbetsrotation innebir att en
anstilld arbetar med samma arbetsuppgift under en begrinsad period, varefter
den byter till en annan arbetsuppgift. Arbetsrotation kan syfta till att effektivisera
verksamheten eftersom olika arbetsuppgifter kan utforas av flera anstillda, men
rotation kan ocksd motverka oegentligheter genom att ingen anstilld ensam utfor

9% Se 2 kap. 9 § férordningen (2014:115) med instruktion fér utrikesrepresentationen och 2 § 9
férordningen (2007:996) med instruktion fér Migrationsverket samt intervju vid Migrationsverket,
2017-12-19 och intervju vid UD, 2018-01-29.

97 Regeringskansliet (Justitiedepartementet) (6verenskommelse 2011-10-25) Ansvarsférdelning mellan
myndigheter med anledning av viseringskodexen.

9% Dokument fran Migrationsverket, 2017-05-08: Uppdragsbeskrivning migrationssambandsman med
omvirldsbevakande och arbetsledande uppdrag.

99 Intervju vid Migrationsverket, 2017-12-19.
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en viss arbetsuppgift eller ett arbetsmoment. Att ett drende foredras av
handliggare for en chef eller annan ansvarig infér beslut innebir att fler 4n en
person far insyn i drendet och risken for oavsiktliga eller avsiktliga fel minskar.

Chefen for en utlandsmyndighet ska enligt utrikesrepresentationens instruktion
se till att verksamheten bedrivs forfattningsenligt och effektivt och att den
utvecklas och anpassas till de krav som stills pa den.i® Varje utlandsmyndighet
ska ocksd uppritta en arbetsordning som bl.a. ska innehalla uppgifter om
myndighetens verksamhet och organisation, arbetsuppgifternas férdelning och
beslutsordningen.it Utlandsmyndigheten ansvarar dirmed for att det finns
kontrollrutiner inom migrationsverksamheten. UD har emellertid ocksa ett ansvar
for att det finns gemensamma rutiner pd omriden dir alla utlandsmyndigheter
ska arbeta pd samma sitt.12

I viseringskodexen finns krav pa att det i tillimpliga fall ska finnas arbetsrotation i
handliggningen av viseringsirenden. 1o Kravet giller dock inte for
uppehéllstillstindsirenden. Riksrevisionens genomging av UD:s styrande och
stodjande dokument for utlandsmyndigheterna visar att departementet heller inte
stillt krav pa arbetsrotation i handliggningen av uppehallstillstindsirenden.

Aven om det inte finns ett generellt krav p4 arbetsrotation i handliggningen av
alla migrationsirenden kan myndigheterna sjilv besluta att inféra det. De tre
utlandsmyndigheter som Riksrevisionen har besokt hade infért
arbetsrotationssystem i handliggningen av bide viserings- och
uppehallstillstindsirenden. Vid dessa utlandsmyndigheter fanns egna
migrationssektioner med flera lokalanstillda och det var dirfér mojligt att infora
arbetsrotation. Arbetsrotationen hade inforts for att effektivisera handliggningen
men ocksi for att férebygga oegentligheter. Den utsénda personalen roterades
dock inte, eftersom deras huvudsakliga arbetsuppgift 4r att fatta beslut.14

Riksrevisionens granskning visar att det heller inte finns nigra krav pi att
viseringsirenden ska foredras infér beslut. Migrationsverket uppger att det inte
finns reglerat vilka drenden som ska féredras utan att det dr upp till
utlandsmyndigheterna att avgéra detta. Enligt Migrationsverket finns det dock
oftast ingen anledning att beslut i viseringsirenden ska foredras inf6r beslut.1s
Riksrevisionens aktgranskning visar dock att det har férekommit pastadda fall av

100 Se 2 kap. 9 § férordningen (2014:115) med instruktion fér utrikesrepresentationen.

101 Se 2 kap. 12 § férordningen (2014:115) med instruktion fér utrikesrepresentationen och
Regeringskansliets féreskrifter (2009:10) om arbetsordning och delegering av beslutande ratt vid
utlandsmyndigheterna.

102 |ntervju vid UD, 2018-01-19.

103 Se avd. IV artikel 37 EUT L 243, 15.9.2009, s. 1-58.

104 Riksrevisionens iakttagelser vid de tre besckta utlandsmyndigheterna.

105 E-post fran Migrationsverket, 2018-02-20.
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oegentligheter i viseringsbeslut vid utlandsmyndigheterna, och dirmed kan denna
irendetyp vara férknippat med risker.1o6

Det saknas bestdmmelser om hur jiv ska hanteras

Fram till 2017 fanns inga gemensamma rutiner for hur utlandsmyndigheterna ska
hantera jiv i handliggningen av migrationsirenden. I juli 2017 tog
Migrationsverket fram ett cirkulir som anger att en utlandsmyndighet far limna
over viseringsansokningar till Migrationsverket for beslut om drendet roér
personalen vid utlandsmyndigheten eller deras anhériga.1” Migrationsverkets
cirkulir avser dock endast viseringsirenden och ger heller inte vigledning om
vilka rutiner som bér finns vid utlandsmyndigheterna for att de ska kunna
sdkerstilla att personal som ir jivig inte deltar i handliggningen av
migrationsirenden. Migrationsverkets cirkulir ir dessutom endast vigledande
och det ir dirmed upp till varje utlandsmyndighet att f5lja det.10s

4.4.1 Utlandsmyndigheterna behover stéd i att ta fram rutiner

Ansvarsutredningen (SOU 2017:14) tar i sitt betinkande upp avsaknaden av
riktlinjer for hur utlandsmyndigheterna ska organisera handliggningen av
migrationsirenden. Utredningen anser att detta paverkar enhetlighet och kvalitet
och skapar osikerhet hos utlandsmyndigheterna om vad som forvintas av dem
samt att detta i forlingningen kan leda till att utlandsmyndigheter vidtar onsdiga
atgirder eller gor for lite. Ansvarsutredningen pekar ocksa pa att nagra
utlandsmyndigheter efterfragar klarare och mer enhetliga riktlinjer och rutiner for
arbetet.1»

Aven Riksrevisionen har noterat att utlandsmyndigheterna kan behéova stod for att
ta fram rutiner i handliggningen. Migrationsansvariga vid tva av de tre
utlandsmyndigheter som Riksrevisionen har besskt pekar pa att det inte finns en
tydlig och samlad beskrivning av vad som f6érvintas av dem nir det giller att sikra
betryggande kontrollrutiner, utan att det 4r upp till dem sjilva att utforma sadana
rutiner.110

Flera lokalanstillda uppger att det dr vanligt att handliggningsrutinerna dndras
varje gang det kommer en ny utsind migrationsansvarig till

106 Se kap. 6 fér en nidrmare beskrivning av aktgranskningens resultat.

107 Migrationsverket, Overldmnande av viseringscrenden till Migrationsverket, CIRK-UM 2017-07-05.
Cirkuldret &r numera inkorporerat i Migrationsverkets handbok fér handlaggning av
migrationsirenden vid utlandsmyndigheterna (uppgift fran Migrationsverket, 2018-05-09).

108 Intervju vid Migrationsverket, 2017-10-25 och intervju vid UD, 2018-01-19.

109 SOU 2017:14 Migrationsdirenden vid utlandsmyndigheterna.

10 Intervju vid utlandsmyndighet 1, 2017-09-19 och intervju vid utlandsmyndighet 2, 2017-11-28(a).
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utlandsmyndigheten.n Eftersom migrationsansvariga byts ut vartannat eller vart
tredje ar innebir detta att rutinerna vid utlandsmyndigheterna kan komma att
indras ofta. Avsaknaden av stabila kontrollrutiner kan i forlingningen leda till
okad risk for oegentligheter.

Aven cheferna for utlandsmyndigheterna kan behéva mer stod i hur de ska folja
upp migrationsverksamheten for att sikra en betryggande internkontroll. En
indikation pd i vilken grad chefen f6r utlandsmyndigheten styr
migrationsverksamheten finns i arbetsordningarna dir det ska framga vem som
gor vad vid myndigheten.12 Riksrevisionens genomgéing av
utlandsmyndigheternas arbetsordningar visar att det i knappt hilften framgick
tydligt vem som hade ansvaret f6r migrationsverksamheten. Av dessa var det
endast i nagra fi som det tydligt framgick att den som ansvarade f6r
migrationsverksamheten ocksd ansvarade f6r kontrollrutiner i handliggningen.i3

Aven UD-inspektérerna lyfter upp vikten av stod till cheferna for
utlandsmyndigheterna. I drsrapporten f6r bade 2014 och 2015 understryker
inspektorerna att alla chefer bor vara vil férberedda pa vilken verksamhet som
finns vid utlandsmyndigheterna och engagerar sig i denna. Inspektérerna framfor
ocksa att chefer som stationeras pd utlandsmyndigheter med omfattande
migrationsverksamhet bor erbjudas ordentliga forberedelseprogram pd UD och
Migrationsverket.!14

4.4.2 Utlandsmyndigheter har inte alltid resurser fér kontrollrutiner

Att ha tillrickliga personalresurser ir centralt for att kunna ha betryggande
kontrollrutiner i handliggningen. Arbetsrotation kan t.ex. endast inféras om det
finns personal att rotera. Vissa utlandsmyndigheter har dock endast en person
som arbetar med handliggning av migrationsirenden, och i nigra fall endast pa
deltid. Vissa utlandsmyndigheter handligger ansokningar p4 manga sprik och
maste dirfor ha personal med sirskild sprakkompetens pa vissa arbetsmoment,
t.ex. intervjuer med sékanden.

De begrinsade personalresurserna vid utlandsmyndigheterna f6rsvirar dven
moijligheterna att infora foredragning av drenden infoér beslut. Flera

1

1 Intervju vid utlandsmyndighet 1, 2017-09-20(a); intervju vid utlandsmyndighet 2, 2017-11-30(a) och
intervju vid utlandsmyndighet 3, 2018-01-25(b).

12 Se Regeringskansliets féreskrifter (2009:10) om arbetsordning och delegering av beslutande ritt vid
utlandsmyndigheterna och Regeringskansliet (UD) (protokoll 2014-12-03) Riktlinjer fér utformning av
utlandsmyndigheternas arbetsordningar.

113 Riksrevisionens sammanstillning av utlandsmyndigheternas arbetsordningar. Riksrevisionen har
inte haft majlighet att ga igenom alla arbetsordningars bilagor. | bilagorna kan det finnas tydligare
skrivningar om ansvarsférdelning och delegering inom myndigheterna.

4 Regeringskansliet (UD) (2015-03-03) Inspektdrernas drsrapport fér 2014 och Regeringskansliet (UD)
(2016-03-21) Inspektdrernas drsrapport for 2015.

1
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utlandsmyndigheter har bara en utsind migrationshandliggare och dirmed bara
en beslutsfattare. Aven vid utlandsmyndigheter som har flera utsinda
migrationshandliggare kan det vara svart att infora féredragning av drenden.
Foredragning leder till att varje drende tar lingre tid att handligga, och dirmed
skulle det bli svért att halla viseringskodexens krav pa att beslut i viseringsirenden
ska fattas inom 15 dagar.1s

Statskontoret har utrett kostnadsutvecklingen fér migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna och konstaterar att trots att antalet
uppehallstillstindsirenden 6kade med 78 procent mellan 2011 och 2016 var
personalkostnaderna konstanta under perioden. Arendeskningen var sirskilt stor
f6r utlandsmyndigheter som ligger i Mellanostern/Nordafrika. Statskontoret visar
att det skett en resursomférdelning mellan utlandsmyndigheterna sa att
myndigheterna i denna region har blivit kompenserade genom att de fatt skade
personalresurser. Men Statskontoret slar samtidigt fast att resursomférdelningen
till utlandsmyndigheter i denna region slipar efter i forhallande till
irendebelastningen.116

Enligt UD har departementet sedan en lang tid inte tilldelats medel i f6rhallande
till kostnaden for utlandsmyndigheternas migrationsverksamhet. Det har lett till
att departementet istillet har varit tvunget att nedprioritera annan verksamhet vid
utlandsmyndigheterna. UD har i budgetpropositionen f6r 2017 och 2018 fitt viss
kompensation, men departementet uppger att denna del till stérsta del utgors av
tillfilliga medel.17

4.5 Det finns krav pa kontroller av tillgangar

Utlandsmyndigheterna har flera olika typer av tillgdngar inom sin
migrationsverksamhet. Det handlar bl.a. om viseringsmirken och information i
Migrationsverkets drendehanteringssystem men iven om intervju- och
besokstider for ansékan om uppehallstillstind och visering. Dessa tillgdngar kan
ha ett stort virde pa den illegala marknaden och det ir dirfor viktigt att det finns
tydliga kontrollrutiner for att skydda dem. Granskningen visar att det finns skydd
av tillgdngar inom migrationsverksamheten, varav nagra nyligen har inforts.

4.5.1 Krav pa hantering av viseringsmairken har nyligen inforts

Nir en utlandsmyndighet har beviljat en viseringsansékan fistes ett
viseringsmirke i den s6kandes pass dir det framgér vilket omrade/land och
tidsperiod som viseringen giller f6r. Direfter priglas mirket i passet med en

15 Se avd. Il kap. Ill artikel 23 EUT L 243, 15.9.2009, s. 1-58.
116 Statskontoret, Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. 2017:23.
17 Intervju vid UD, 2018-01-19.
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priglingspress. Ett viseringsmirke kan ha ett stort virde pa den illegala
marknaden och kan enligt uppgift siljas for 20 000 USA-dollar. Forsiljningen kan
vara en del i en organiserad brottslighet.18 Med ett viseringsmirke som ir kopt pa
den illegala marknaden kan en person komma in i linder i Schengen trots att den
inte har ritt till det.

Fram till maj 2017 hade UD endast stillt krav pa att utlandsmyndigheterna skulle
forvara viseringsmirken och priglingspressar i sikerhetsskap.1? Det fanns
didremot inga krav pa vilka vid utlandsmyndigheten som skulle ha tillging till
mirkena. Efter att en stor mingd viseringsmirken férsvann fran en
utlandsmyndighet 2016 skirpte UD kraven pa utlandsmyndigheternas hantering
av viseringsmirken och inférde bl.a. riktlinjer om vilka som ska ha tillgang till
mirkena samt vilka kontroller som ska goras och av vem. Riktlinjerna om
utlandsmyndigheternas hantering av priglingspressar skirptes ocksd.120

Riksrevisionen har inte haft méjlighet att underséka om samtliga
utlandsmyndigheter med migrationsverksamhet f6ljer UD:s nya bestimmelser,
men konstaterar att de tre utlandsmyndigheter som har besékts under
granskningen f6ljer de nya riktlinjerna.i21

4.5.2 Rutiner for systembehdrighet brister i vissa delar

Migrationsverkets drendehanteringssystem anvinds f6r handliggningen av
migrationsirenden vid utlandsmyndigheterna och i systemen finns
personuppgifter, varav vissa ir kinsliga. Uppgifterna i systemen omfattas
dessutom av bestimmelser om sekretess. Det dr dirfér viktigt att det finns tydliga
rutiner for tilldelning av behorighet och en regelbunden kontroll av
behorigheterna till systemen.122

Ar 2017 hade totalt 980 personer vid utlandsmyndigheterna behérighet till
systemen.123 Det 4r Migrationsverket som delar ut behérighet till systemen och
myndigheten har tvd behérighetsnivier for personal vid utlandsmyndigheterna.

mn

=)

Sveriges Televisions webbplats (2017-06-08) SVT avsléjar: 200 visum stulna fran ambassad. |
viseringskodexen finns krav pa att férvaringen och hanteringen av viseringsmairken ska omfattas av
fullgoda sikerhetsatgirder for att undvika bedrigeri och férluster, se avd. IV artikel 37 EUT L 243,
15.9.2009, s. 1-58.

119 Se 16 § Regeringskansliets féreskrifter (UF 2011:6) om sikerhet och skydd vid
utlandsmyndigheterna.

120 Regeringskansliet (UD) (protokoll 2017-05-02) Riktlinjer fér utlandsmyndigheternas hantering av

virdehandlingar.

Riksrevisionens iakttagelser vid de tre besskta utlandsmyndigheter.

122 Se personuppgiftslagen (1998:204) och Datainspektionen, Datainspektionens allmdnna rdd. Sckerhet
for personuppgifier, reviderad i november 2008. Fr.o.m. den 25 maj 2018 giller General Data
Protection Regulation (GDPR) 2016/679 istillet for personuppgiftslagen.

123 E-post fran Migrationsverket, 2018-02-20.
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Utsind personal har hogre behérighetsniva 4n de lokalanstillda och dirmed
tillging till mer information.12¢ Lokalanstillda kan ges hogre behorighetsnivd men
da krivs sirskilt bemyndigande fran UD och Migrationsverket, och bada uppger
att de ir restriktiva med att ge utokade behorigheter.1s Migrationsverket arbetar
f6r niarvarande med att begrinsa atkomsten till uppgifter som inte behovs i
utlandsmyndigheternas handliggning av migrationsirenden.12s

Utlandsmyndigheterna avslutar inte alltid behérigheter néir personal slutar

Bestillning av behorighet till drendehanteringssystemen gérs av
utlandsmyndigheterna pa en sirskild blankett som skickas till Migrationsverket.127
Innan Migrationsverket tilldelar behorighet gor bade Migrationsverket och UD
kontroller av den personal som ansckan giller. Kontrollerna av de lokalanstillda dr
dock inte alltid lika omfattande som for utsind personal eftersom de flesta
lokalanstillda inte dr svenska medborgare.i2s

Migrationsverkets rutin anger att utlandsmyndigheterna ska avbestilla
behorigheter till Migrationsverket nér personal vid utlandsmyndigheten avslutar
sin tjinst eller byter arbetsuppgifter.i2» Bide UD och Migrationsverket uppger att
utlandsmyndigheterna ibland brister i denna rutin.1? Konsekvensen blir att
obehdriga fortsatt har tillgang till drendehanteringssystemen. Migrationsverket
uppger att myndigheten inte sjilv har mojlighet att géra nagra systematiska
kontroller av behorigheter vid utlandsmyndigheterna.tst Inte heller UD genomf6r
nagra kontroller av behérigheter vid utlandsmyndigheterna eftersom UD anser att
det ir utlandsmyndigheterna som ansvarar for att behorigheterna stimmer.132

UD har tagit fram en administrativ checklista som stod till
utlandsmyndighetscheferna. Listan innehaller krav pa kontroll av lokalanstilldas
behorigheter men inte av de utsindas behorigheter.133

124 |ntervju vid Migrationsverket, 2017-10-31(c) och 2017-10-31(d) samt uppgift frin Migrationsverket,

2018-05-09.

Intervju vid Migrationsverket, 2017-10-31(d) och intervju vid UD, 2018-01-09 samt dokument frén

Migrationsverket: 2017-10-31: Bestillning av behérighetstilldelning.

126 |ntervju vid Migrationsverket, 2017-10-31(d).

127 Dokument fran Migrationsverket: 2017-10-31: Bestillning av behérighetstilldelning.

128 |ntervju med vid Migrationsverket, 2017-10-31(d) och intervju vid UD, 2018-01-09.

129 Dokument fran Migrationsverket: 2017-10-31: Bestillning av behérighetstilldelning.

130 Intervju vid Migrationsverket, 2017-10-31(c) och 2017-10-31(d) och intervju vid UD, 2018-01-09.

131 Intervju vid Migrationsverket, 2017-10-31(c) och 2017-10-31(d).

132 |ntervju vid UD, 2018-01-08.

133 Dokument fran UD, 2017-10-23: Checklista for verksamhetsstod vid utlandsmyndigheterna. Checklistan
ar obligatorisk fér utlandsmyndigheterna att anvinda, se Regeringskansliet (UD) (protokoll 2015-12-17)
Obligatorisk anvindning av checklistan for verksamhetsstéd vid utlandsmyndigheterna.

12
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4.5.3 Avsaknad av ett gemensamt bokningssystem skapar risker

I takt med att antalet uppehallstillstindsirenden vid utlandsmyndigheterna har
okat har ocksé vintetiderna for att limna in ansokan och genomféra intervjuer
okat kraftigt vid manga myndigheter.1+

For de sokande &r det viktigt att fi en tid vid utlandsmyndigheten sa fort som
mojligt eftersom de ofta befinner sig i en utsatt situation. Tidpunkten for
intervjun kan dessutom paverka beslutet i drendet. En forutsittning for att t.ex. ett
barn ska fa uppehallstillstind pa grund av anknytning, eller forildrar ska fa
uppehéllstillstind pa grund av anknytning till sitt barn, 4r att barnet 4r under 18
ar. En intervjutid kan dérfor bli en tillgdng som kan utnyttjas f6r forsiljning pa
den illegala marknaden. Riksrevisionens aktgranskning visar att forsiljning av
intervjutider 4r den typ av oegentlighet som oftast anmilts till UD under de
senaste dren.1ss

Migrationsverket har tagit fram ett online-system f6r bokning av intervjutider for
samtliga drendetyper som utlandsmyndigheterna hanterar.13 Bokningssystemet
har férdelen att den sokande sjilv bokar tid vid utlandsmyndigheten, nagot som
bade sparar resurser for utlandsmyndigheten och minskar risken f6r
oegentligheter. Hittills 4r det dock endast tre utlandsmyndigheter som anvinder
systemet f6r bokning av intervjutider i uppehallstillstindsirenden, eftersom det
varit svért att anpassa bokningssystemet till utlandsmyndigheternas olika lokala
forutsittningar. Migrationsverket har inlett en 6versyn av tidsbokningssystemet
for uppehallstillstindsirenden, men det finns ingen tidsplan for nir éversynen
ska vara klar.1»” T avsaknad av ett generellt bokningssystem har de flesta
utlandsmyndigheter egna bokningssystem som personalen vid
utlandsmyndigheten bokar den sokandes tider i.

Fram till 2017 fanns det ingen vigledning f6r hur utlandsmyndigheterna kunde
organisera bokningen av intervjutider for uppehallstillstindsirenden. Efter flera
pastadda fall av forsiljning av intervjutider tog emellertid UD i april 2017 fram en
overgripande vigledning om hur utlandsmyndigheterna bor hantera sina lokala
bokningssystem for uppehallstillstindsirenden f6r att forhindra oegentligheter.13s

134 Sveriges Radios webbplats (2017-02-06) UD: Vi satsar stenhart pa att fa ner vintetiderna; intervju vid
utlandsmyndighet 1, 2017-09-18 och e-post fran UD, 2018-02-14.

135 Se kap. 6 fér en nirmare beskrivning av aktgranskningens resultat.

136 E-post fran Migrationsverket, 2018-02-22. Tidsbokningssystemet kan anvindas fér studerande-,
arbetstillstands- och viseringsirenden.

137 E-post fran Migrationsverket, 2018-02-22.

138 Regeringskansliet (UD) (2017-04-21) Viigledning avseende utlandsmyndigheternas migrationshantering:
arbetsformer.
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De tre utlandsmyndigheter som Riksrevisionen har besskt under granskningen
anvinde sig alla av egna bokningssystem och samtliga hade skirpt rutinerna for
bokning av tider.1»

4.6 Riksrevisionens sammanfattande bedémning

Det finns béade riktlinjer och vigledningar om oegentligheter f6r personalen vid
utlandsmyndigheterna. Dessa omfattar relevanta omraden och bestimmelser,
finns pa bade svenska och engelska och ir tillgingliga for all personal p4 UD:s
intranit. Eftersom det vid utlandsmyndigheterna finns bade utsind personal som
ofta byts ut och lokalanstilld personal fran linder med annan férvaltningskultur
in den svenska ir det enligt Riksrevisionen av sirskild vikt att personalen har
kunskap om de bestimmelser som tas upp i riktlinjerna och vigledningarna.

Granskningen visar att all utsind personal genomgar utbildning om
oegentligheter innan de sinds ut. I utbildningarna tas bl.a. riktlinjer och relevanta
vigledningar upp. Lokalanstilld personal vid utlandsmyndigheterna omfattas dock
inte av en lika systematisk utbildning om oegentligheter. En anledning till det ir
att det inte 4r tydligt om det ir utlandsmyndigheterna, Migrationsverket eller UD
som ansvarar for att halla sddan utbildning.

Inom migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna finns
oegentlighetsrisker bade i handliggningen och i hanteringen av verksamhetens
tillgdngar. Det saknas dock bestimmelser och stéd till utlandsmyndigheterna om
vilka kontrollrutiner som bér finns i handliggningen av migrationsirenden. I
kombination med hog personalrotation bland utsind personal skapar detta risk f6r
instabila rutiner och dirmed risk f6r oegentligheter i handliggningen av
migrationsirenden. Det kan dock enligt Riksrevisionen vara svart att etablera
kontrollrutiner i handliggningen pa grund av begrinsade personalresurser och
hog drendemingd vid manga utlandsmyndigheter.

Ar 2017 vidtog UD flera atgirder for att stirka skyddet av tillgingar sdsom
viseringsmirken och intervjutider. Det finns ocksa rutiner f6r behorighet till
Migrationsverkets drendehanteringssystem. Utlandsmyndigheterna meddelar
dock inte alltid nir behérigheter ska avslutas, vilket innebir att obehoriga har
tillgang till systemen. Ett annat omrade dir det finns oegentlighetsrisker r6r
tidsbokningen f6r intervjutider vid utlandsmyndigheterna.

139 Riksrevisionens iakttagelser vid de tre besckta utlandsmyndigheterna.
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5 Upptiacka oegentligheter

For att uppticka oegentligheter 4r det viktigt att det genomfors lopande kontroller
av handliggningen och efterhandskontroller av verksamhetens internkontroll.
Efterhandskontroller kan besti av tillsyn eller granskning men ocksa av
uppf6ljning av personalens slagningar i drendehanteringssystem eller
handliggningsstatistik, t.ex. bifalls- och avslagsbeslut i viseringsirenden. Det dr
ocksa viktigt att det finns rapporteringsvigar for att anmila oegentligheter for bade
anstillda och for externa uppgiftslimnare.

Vi har granskat om det genomfors l6pande kontroller och efterhandskontroller av
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna och externa
tjdnsteleverantsrer. Dirutdver har vi analyserat om det finns tydliga
rapporteringsvigar for uppgiftslimnare.

5.1 Det finns fa krav pa l6pande kontroller

Riksrevisionens genomgéng av UD:s styrande och stédjande dokument visar att
det i stort saknas krav pa att ansvariga for migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna ska genomféra lépande kontroller av handliggningen av
migrationsidrenden. UD har stillt vissa krav pa att migrationsansvariga
regelbundet ska lisa intervjuprotokoll for att se till att uppehallstillstindsirenden
inte 6verutreds, men dirutover finns det inga andra krav pd 16pande kontroller.4

Vid tva av de tre utlandsmyndigheter som Riksrevisionen har besskt genomforde
cheferna f6r migrationssektionerna l6pande kontroller i handliggningen genom
att ta stickprov av handlagda migrationsirenden. Vid den tredje
utlandsmyndigheten var chefen f6r migrationssektionen nytilltridd och hade
innu inte hunnit borja ta stickprov. Samtliga tre chefer framférde att det var de
sjidlva som utarbetat vilka l6pande kontroller de skulle gora och att det inte fanns
tydliga beskrivningar av vilka kontroller som ska goras. Vidare uppgav cheferna att
de 16pande kontrollerna frimst syftade till att kvalitetssikra handliggningen.i+

Samtliga framholl ocksa att de inte hade tid att genomféra l6pande kontroller i
den omfattning som de skulle vilja p4 grund av den stora mingden ansckningar
som deras myndigheter hanterar.14

140 Se Regeringskansliet (UD) (2017-04-21) Viigledning avseende utlandsmyndigheternas
migrationshantering: arbetsformer.

41 Intervju vid utlandsmyndighet 1, 2017-09-19; intervju vid utlandsmyndighet 2 2017-11-28(a) och
intervju vid utlandsmyndighet 3, 2018-01-23.

142 |ntervju vid utlandsmyndighet 1, 2017-09-19; intervju vid utlandsmyndighet 2 2017-11-28(a) och
intervju vid utlandsmyndighet 3, 2018-01-23.
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5.2 Efterhandskontroller har haft begrinsat fokus pa
migrationsverksamheten

Efterhandskontrollerna av utlandsmyndigheterna genomférs frimst av UD-
inspektorerna som har i uppdrag att inspektera utlandsmyndigheterna.
Regeringskansliets internrevision genomfor ocksa drligen ett antal bessk vid
utlandsmyndigheterna, och dven Migrationsverkets internrevision har en viss roll
i att genomfora efterhandskontroller. Dirutover genomfor dven UD:s
sidkerhetsenhet vissa tillsynsbesok.

5.2.1 UD-inspektioner av utlandsmyndigheter med
migrationsverksamhet sker relativt sillan

UD-inspektérerna ska bl.a. granska att arbetet vid utlandsmyndigheterna bedrivs i
overenstimmelse med gillande regelverk och instruktioner, samt att
organisationen, resurserna och arbetsformerna ir anpassade efter verksamhetens
krav. De ska ocksi inspektera att verksamheten bedrivs effektivt och att styrning
och uppféljning av utlandsmyndigheternas verksambhet sker pi ett effektivt och
indamdlsenligt sitt.13 Dirutover ska inspektionerna granska ledarskapet vid
utlandsmyndigheterna.i+ Enligt den foreskrift som styr inspektérernas arbete boér
Migrationsverket delta i inspektion av en utlandsmyndighet dir migrationsfragor
ar betydande.s P4 senare ar har Migrationsverket deltagit pa runt hilften av de
inspektioner som genomforts vid utlandsmyndigheter med
migrationsverksamhet.146

Av Sveriges runt 100 utlandsmyndigheter granskar UD-inspektérerna drligen ett
20-tal, varav runt 12 med migrationsverksamhet.1” Eftersom det finns 60
utlandsmyndigheter med migrationsverksamhet innebir det att UD-inspektioner
av sddana myndigheter sker relativt sillan.

Urvalsprincipen for vilka utlandsmyndigheter som ska inspekteras kan dessutom
leda till att vissa utlandsmyndigheter granskas dn mer sillan. Av foreskriften som
styr inspektorernas verksamhet framgar att inspektion av utlandsmyndighet bor
ske senast tvé dr efter det att myndighetschefen tilltritt och att myndigheter dir

143 Se 5 § Regeringskansliets foreskrifter (UF 2009:1) om inspektérernas verksamhet, senast dndrad
genom UF 2017:5.

144 Intervju vid UD, 2018-01-12(a).

145 Se 9 § Regeringskansliets foreskrifter (UF 2009:1) om inspektérernas verksamhet, senast dndrad
genom UF 2017:5.

146 Riksrevisionens sammanstillning av UD:s inspektionsrapporter 2013-2016.

147 Siffrorna baseras p4 Riksrevisionens sammanstillning av UD:s inspektionsrapporter 2013-2016 och
arsrapporter fér 2013-2016.
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chefen innehar sin forsta chefspostering ska prioriteras.#s Enligt UD ir detta en
utgdngspunkt for vilka utlandsmyndigheter som ska inspekteras men framhaller
att det finns utrymme att dven vilja utlandsmyndigheter utifrdn andra kriterier.14

Vid UD finns en medvetenhet om att urvalsprincipen leder till att det kan ga ling
tid mellan inspektionerna for vissa utlandsmyndigheter. For nirvarande pagar det
en diskussion inom departementet om att dndra urvalskriterierna.s

Inspektionerna har ékat sitt fokus pa ekonomiadministrationen

Vid UD:s inspektorskansli arbetar tvd inspektorer och tva bitridande inspektorer.
Ar 2016 forstirktes kansliet med en bitridande inspektor med revisorskompetens
efter att det 2015 uppticktes en omfattande ekonomisk oegentlighet inom
bistdndsverksamheten vid en utlandsmyndighet. Forstirkningen av
inspektorskansliet har enligt UD inneburit att inspektorerna har skat sitt fokus pa
ekonomiadministrationen vid utlandsmyndigheterna under sina inspektioner.1s!

Inspektérerna granskar sdllan internkontrollen inom migrationsverksamheten

Sedan juni 2017 ska UD-inspektérerna dven granska att internkontrollen av
utlandsmyndigheternas verksambhet sker pi ett effektivt och dndamaélsenligt sitt.1s2
Enligt UD innebir detta inte nagot nytt i hur inspektionerna genomférs utan detta
har ingatt dven tidigare.1s3

Kontrollrutiner och l6pande kontroller ir en del av internkontrollen och dirfor har
Riksrevisionen gatt igenom inspektsrsrapporter for senare ar i syfte att undersska
om inspektionerna omfattar dessa kontroller. Genomgangen visar att det sillan
framgar om internkontrollen inom migrationsverksamheten granskats och
bedomts. Nir Migrationsverket deltar vid inspektioner dkar dock fokus pa
internkontrollen, men det saknas ofta en bedémning av om internkontrollen ir
indamalsenlig.5+

En UD-inspektion genomfors under en arbetsvecka och inspektérerna ska under
denna tid hinna g genom en detaljerad checklista med fragor som rér hela
utlandsmyndighetens verksamhet.1ss En anledning till inspektionernas begrinsade
fokus pa migrationsverksamhetens internkontroll kan dérfor vara att

148 Se 3 § Regeringskansliets féreskrifter (UF 2009:1) om inspektdrernas verksamhet, senast dndrad
genom UF 2017:5.

149 Intervju vid UD, 2018-01-12(a).

150 |ntervju vid UD, 2018-01-12(a).

151 Intervju vid UD, 2018-01-12(a).

152 Se 5 § 6 Regeringskansliets féreskrifter (UF 2009:1) om inspektérernas verksamhet, senast dndrad
genom UF 2017:5.

153 |ntervju vid UD, 2018-01-12(a).

154 Riksrevisionens sammanstillning av UD:s inspektionsrapporter januari 2013 till april 2017.

155 Intervju vid Migrationsverket, 2017-10-31(a) och 2017-10-31(b) och intervju vid UD, 2017-11-22(a)
och 2017-11-22(b).
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inspektorerna av tidsskil inte hinner med att nirmare inspektera denna del. En
annan anledning kan vara att checklistan frimst utgar fran gillande krav pa
internkontroll inom migrationsverksamheten, och fram till nyligen fanns inte s
manga sidana krav.

Granskningen visar ocksa att UD och Migrationsverket inte anvinder samma
kriterier f6r inspektioner av utlandsmyndigheternas migrationsverksambhet, utan
att de har olika checklistor.1ss UD:s och Migrationsverkets inspektioner av
utlandsmyndigheternas migrationsverksamhet genomfors dirfor heller inte pa ett
enhetligt sitt.

UD uppger att departementets checklista ir ett levande dokument och att
departementet stimmer av listan med Migrationsverket med jimna mellanrum.
Den senaste versionen av UD:s checklista togs fram i drsskiftet 2017/2018.157 Aven
vid Migrationsverket pagar det f6r nirvarande ett arbete med att ta fram en ny
checklista. Enligt uppgift ska checklistan arbetas fram med en referensgrupp
inom Migrationsverket och med den personal vid Migrationsverket som deltar vid
UD:s inspektioner. Vad Riksrevisionen f6rstir kommer dock inte UD att
involveras i Migrationsverkets arbete med att ta fram den nya checklistan utan UD
ska fa limna synpunkter pa checklistan nir den ir klar.1ss

Stickproven dr for sma for att kunna upptdcka systematiska fel i handldggningen

Riksrevisionens genomgéng av inspektionsrapporterna visar att Migrationsverket
tagit stickprov av viseringsirenden i runt hilften av de inspektioner dir
myndigheten medverkat. Stickproven uppgér i vanliga fall till runt ett 20-tal
drenden och har dragits slumpmissigt fran en viss period. Det framgar inte av
inspektionsrapporterna vad som ir syftet med stickproven eller hur kontrollerna
av drendena har gatt till.1»

Om syftet dr att uppticka systematiska felaktigheter i handliggningen ir
stickprovsurvalet enligt Riksrevisionen for litet. Mdnga utlandsmyndigheter
handligger ett stort antal viseringsirenden varje ar, och ett slumpmassigt urval av
endast 20 drenden frdn en lingre period kan enligt Riksrevisionen inte ge
underlag for att uppticka systematiska fel i handliggningen.

Migrationsverket uppger att myndigheten pa senare tid vid vissa inspektioner gitt
i genom ett storre antal viseringsbeslut.1e

156 Intervju vid Migrationsverket, 2017-12-20; intervju vid UD, 2018-01-12(a); dokument fran
Migrationsverket, 2017-10-26: Checklista vid inspektioner: Migration och dokument fran UD, 2018-01-11:
Checklista (administration, migration m.m.) vid inspektioner.

157 Intervju vid UD, 2018-01-12(a).

158 Intervju vid Migrationsverket, 2017-12-20.

159 Riksrevisionens sammanstillning av UD:s inspektionsrapporter januari 2013 till april 2017.

160 Uppgift fran Migrationsverket, 2018-05-09.
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5.2.2 Regeringskansliets internrevision granskar endast
ekonomiadministrationen

Regeringskansliets internrevision har till uppgift att utféra internrevision av all
verksamhet inom Regeringskansliet, kommittévisendet och
utrikesrepresentationen. Internrevisionen ska sjilvstindigt granska hur
Regeringskansliets interna styrning och kontroll och de ekonomiska
redovisningsskyldigheterna fullgérs. st

Internrevisionen granskar arligen runt tio utlandsmyndigheter.1s
Internrevisionen uppger att hela verksamheten vid utlandsmyndigheten ingar i
granskningsmandatet men att internrevisionen har gjort bedsmningen att det 4r
inom den ekonomiska redovisningen som de storsta riskerna finns och fokus i
granskningen ir dirfor pa utlandsmyndigheternas ekonomiadministration.1
Internrevisionen har hittills inte granskat internkontrollen inom
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna.is+

Internrevisionen samordnar sina revisionsbesok med UD-inspektérerna

Internrevisionen samordnar sina revisionsbesok vid utlandsmyndigheterna med
UD-inspektionernas bestk. Anledningen &r dels att inte belasta
utlandsmyndigheterna med for manga besok och dels for att ett gemensamt besok
ger en bra genomlysning av utlandsmyndigheten. Internrevisionen framhdller att
rollférdelningen ir tydlig och att internrevisionen genomfér en oberoende och
sjilvstindig granskning.16s

Riksrevisionen anser dock att det gar att ifrdgasitta samordningsvinsterna. Som
visat ovan inspekteras varje utlandsmyndighet relativt sillan och en spridning av
besoken borde dirfér inte vara alltfor belastande f6r utlandsmyndigheterna.
Dessutom har UD-inspektorerna numera tillging till egen revisorskompetens och
kan dirfor sjilva granska ekonomiadministrationen vid utlandsmyndigheterna.
Riksrevisionen vill ocksa lyfta fram ett mer principiellt skil. Internrevisionen har
till uppgift att granska all verksamhet inom Regeringskansliet, inklusive UD-
inspektorerna. Att besoka utlandsmyndigheterna tillsammans med UD-
inspektorerna kan dirfor paverka internrevisionens oberoende savil som
uppfattningen om internrevisionens oberoende.

16

Se 62 och 63 {§ férordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.

162 Riksrevisionens sammanstillning av Statsradsberedningens redovisning av internrevisionens
verksamhet 2011-2016 och intervju vid Regeringskansliets internrevision, 2017-10-24.

163 Intervju vid Regeringskansliets internrevision, 2017-10-24.

164 Riksrevisionens sammanstillning av Statsradsberedningens redovisning av internrevisionens
verksamhet 2011-2016 och intervju vid Regeringskansliets internrevision, 2017-10-24.

165 |ntervju vid Regeringskansliets internrevision, 2017-10-24.
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5.2.3 Migrationsverkets internrevision har haft begransad fokus pa
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna

Migrationsverkets internrevision genomfor inga regelbundna granskningar av
migrationsverksamhet vid utlandsmyndigheterna. Internrevisionen genomfsrde
2015 en granskning av Migrationsverkets ansvar vid utlandsmyndigheternas
migrationsverksamhet och rekommendationerna i granskningsrapporten féljdes
upp aret efter i egen rapport.ie Riksrevisionen har inte tagit del av nagra andra
granskningar fran internrevisionen som ror utlandsmyndigheternas
migrationsverksamhet.

5.2.4 UD:s sakerhetsenhet utovar tillsyn 6ver sakerhetsskyddet

UD:s sikerhetsenhet genomfor varje ar runt 10-15 tillsynsbesok vid
utlandsmyndigheterna. Urvalet av myndigheter utgar fran en riskbedosmning och
tillsynen syftar till att kontrollera utlandsmyndigheternas sikerhetsskydd vad
giller person-, informations-, infiltrations- och tilltridesskydd. Tonvikten ligger
siledes inte pa utlandsmyndigheternas migrationsverksamhet. Den berérs dock
till viss del genom att tillsynen kontrollerar hantering och férvaring av
viseringsmirken.1&7

5.3 Begrinsad efterhandskontroll av kritiska data

Efterhandskontroller av kritiska data innebir att t.ex. félja upp
handliggningsstatistik i syfte att uppticka ovanliga forindringar eller monster.
Inom utlandsmyndigheternas migrationsverksamhet kan detta innebira att fslja
upp personalens slagningar i Migrationsverkets drendehanteringssystem for att
undersoka om systemen har anvints pa otillatet sitt. Det kan dven innebira att
f6lja upp beslut i viseringsirenden for att se om det finns en enhetlig praxis i bifall
och avslag mellan olika beslutsfattare och utlandsmyndigheter.

5.3.1 Det gors inga systematiska efterhandskontroller av slagningar

Migrationsverket loggar och arkiverar alla slagningar som gors i myndighetens
irendehanteringssystem. Det dr endast Migrationsverket som har tillgang till
loggarna och som har behorighet att gora efterhandskontroller av slagningar vid
utlandsmyndigheterna. Migrationsverket gor emellertid ingen systematisk
efterhandskontroll av slagningar, utan gér endast kontroller om det finns
misstanke om att systemen har anvints pa ett otillatet sitt. Migrationsverket har

166 Migrationsverket, Utlandsmyndigheternas migrationsverksamhet — En granskning av verkets ansvar pa
ambassader och konsulat, rapport granskning 2015:2 och Migrationsverket, Uppfljining av granskning
— Utlandsmyndigheternas migrationsverksamhet, rapport uppféljning 2016-11-08.

167 Intervju vid UD, 2017-12-05.
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forsokt hitta ett system for systematiska kontroller, men det har innu inte lyckats
eftersom det varit svart att definiera vad som ir otillitna slagningar.
Migrationsverket uppger att myndigheten skulle kunna gora stickprov av
slagningar, men &ven vid stickprov ir det svart att avgora om slagningar har varit
otillatna. 168

5.3.2 Viseringsavhopp foljs upp till viss del

Visering ska endast ges till personer som har for avsikt att atervinda till sitt
hemland efter avslutad viseringsperiod. Vissa personer som beviljats visering
viljer emellertid att inte atervinda, utan soker asyl i det land som de bescker.
Detta kallas viseringsavhopp. Viseringsavhopp kan vara ett resultat av oavsiktlig
eller avsiktlig felaktig handliggning vid utlandsmyndigheterna och ir dirfor
viktiga att folja upp bade ur ett kvalitets- och ett oegentlighetsperspektiv.

Uppgifter om hur méinga viseringsavhopp som har skett fran ett visst land och
vilken utlandsmyndighet som beviljat viseringen finns i Migrationsverkets
irendehanteringssystem. Migrationsverket delar varje manad statistik éver
viseringsavhopp med samtliga utlandsmyndigheter och migrationssambandsmin
samt med UD och Justitiedepartementet.1s?

UD har efterfrigat mer analys fran Migrationsverket, eftersom viseringsavhopp
kan vara kopplade till oegentligheter vid en utlandsmyndighet.”> Migrationsverket
har hittills inte genomf6rt ndgon sddan analys, men myndigheten har i sitt
regleringsbrev for 2018 fatt i uppdrag att analysera orsakerna till och omfattningen
av viseringsavhopp samt limna aterkoppling och rekommendationer om
utvecklingsinsatser till berérda utlandsmyndigheter. Uppdraget ska redovisas till
Justitiedepartementet senast den 15 september 2018.171

5.3.3 Det sker ingen uppféljning av viseringsbeslut pa handlaggarniva

Att folja upp handliggningsstatistik 6ver bifall och avslag i viseringsirenden vid
utlandsmyndigheterna ger underlag f6r att bedéma om det finns en enhetlig
praxis mellan olika beslutsfattare och utlandsmyndigheter. En siddan uppfsljning
ir siledes viktig ur ett kvalitetsperspektiv och kan dessutom ge indikationer pa
oegentligheter vid en utlandsmyndighet.

Det dr Migrationsverket som forvaltar statistiken och som ddrmed kan gora sidan
uppfoljning. UD har efterfrigat uppfoljning av Migrationsverket om
viseringsbeslut pa handliggarnivi. Migrationsverket har dock inte hittills gjort
nigra systematiska uppféljningar, eftersom myndigheten anser att

168 |ntervju vid Migrationsverket, 2017-10-31(d).

169 E-post fran Migrationsverket, 2018-02-20.

170 |ntervju vid UD, 2018-01-19.

171 Regleringsbrev fér budgetéret 2018 avseende Migrationsverket (2017-12-21).

<
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viseringsverksamheten vid utlandsmyndigheterna dr UD:s ansvar och att
eventuella uppfoljningar dirfor bor ske pa UD:s uppdrag, t.ex. nir
Migrationsverket deltar vid UD:s inspektioner. Migrationsverket uppger vidare att
myndigheten gor flera insatser for att stirka kvaliteten i utlandsmyndigheternas
handliggning av viseringsirenden. Migrationsverket sammanstiller bl.a. relevanta
domstolsavgoranden tillsammans med rekommendationer i sina cirkulir till
utlandsmyndigheterna. Aterkoppling pa domar kan ocksé ges specifikt till berérd
utlandsmyndighet. Migrationsverket bistar ocksd med stod i handliggningen till
utlandsmyndigheterna via en sirskild brevlada vid myndigheten samt att
eventuella brister lyfts till berérda vid utlandsmyndigheten och till UD.172 T det
regeringsuppdrag som Migrationsverket har fatt om viseringar ingar dven att
redovisa hur kvaliteten i handliggningen av viseringar kan fsljas upp.173

5.4 Risk for att tillsynen av tjinsteleverantéren blir ytlig

Minga utlandsmyndigheter som handligger drenden om Schengenvisering
anvinder sig av tjinsteleverantéren VFS-Global, som Regeringskansliet
upphandlat och tecknat ett ramavtal med. Leverantéren tar bl.a. emot
viseringsansckningar fran sékanden och skickar sedan ans¢ékningarna till
utlandsmyndigheten f6r beslut.1”+ VFS-Global utfér en omfattande verksamhet at
utlandsmyndigheterna. Ar 2016 tog leverantsren emot 177 000 ansékningar om
visering, motsvarande 75 procent av alla viseringsansgékningar det aret.1”s

Varje utlandsmyndighet som har gjort ett avrop frin ramavtalet och tecknat ett
lokalt avtal med leverantéren ansvarar for tillsynen lokalt.7e UD har tagit fram en
vigledning och checklistor f6r hur tillsynen ska genomforas. Enligt vigledningen
ir syftet med tillsynen att sikerstilla att kraven i avtalet uppfylls samt att
verksamheten i 6vrigt bedrivs pa ett godtagbart sitt. Utlandsmyndigheten ska dels
f6lja upp att leverantsrerna har en fungerande intern styrning och kontroll, dels
gora uppfoljningar, ge aterkoppling och samarbeta i vardagen, dels géra kontroller
pa plats i leverantérens lokaler samt genomfora fordjupad granskning (revision)
av utvalda omréaden. 177

Riksrevisionen anser att checklistan har fokus pa de oegentlighetsrisker som kan
finnas inom leverantorens verksamhet men konstaterar samtidigt att listan 4r

172 E-post fran Migrationsverket, 2018-02-20.

173 Regleringsbrev fér budgetaret 2018 avseende Migrationsverket (2017-12-21).

174 Ar 2017 var det 27 av totalt 54 utlandsmyndigheter med viseringsverksamhet som hade avtal med
VFS-Global (e-post fran UD, 2018-04-12 och uppgift fran UD, 2018-05-09). Se kap. 2 fér en ndrmare
beskrivning av VFS-Global.

Statskontoret, Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. 2017:23.

176 Uppgift fran UD, 2018-05-09. | viseringskodexen finns krav pa kontroller av externa
tjansteleverantérer, se avd. IV artikel 43 EUT L 243, 15.9.2009, s. 1-58.

Regeringskansliet (UD) (2014-03-25) Vigledning for tillsyn av verksam hos extern tjinsteleverantér.

17

a

17

<
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mycket omfattande. Eftersom utlandsmyndigheterna har begrinsade
personalresurser finns det dirmed risk for att tillsynen inte hinns med p3 ett
tillfredsstillande sitt.

5.5 Det finns tydliga rapporteringsvégar

Sedan en tid tillbaka finns rapporteringsvigar f6r uppgiftslimnare som vill
anmila misstanke om eller upptickt av oegentligheter inom utrikesférvaltningen.
I bérjan av 2016 la UD upp information pa sitt intranit om att uppgiftslimnare
kan vinda sig till UD:s regeltillsyn om de vill limna uppgifter om misstinkta
oegentligheter.17s Sedan juni 2017 finns 4ven samma information pa regeringens
externa webbplats. Informationen pd UD:s intranit och regeringens externa
webbplats finns bade pa svenska och pé engelska. 179 Information om
rapporteringsvigen finns ocksa i UD:s etiska riktlinjer och i vigledningen om
utrikesforvaltningens arbete med att forhindra oegentligheter.so

Utlandsmyndigheterna har egna webbplatser dir det bl.a. finns information f6r
sokande om handliggningen av migrationsirenden. Riksrevisionen konstaterar att
det pa dessa webbplatser ofta finns information om vart uppgiftslimnare kan
vinda sig om de misstinker oegentligheter inom bistdindsverksamheten. Diremot
saknas det information om rapporteringsvig for andra verksamhetsomraden, t.ex.
migrationsverksamheten.1s!

5.6 Riksrevisionens sammanfattande bedomning

Det finns inga tydliga krav pa att utlandsmyndigheterna ska genomféra lépande
kontroller inom migrationsverksamheten. Sannolikt har manga
utlandsmyndigheter dessutom for lite resurser f6r sidana kontroller.

Flera aktorer har i uppgift att genomfora efterhandskontroller av
utlandsmyndigheterna, men fokus pa migrationsverksamheten ir inda
begrinsad. Av de 60 utlandsmyndigheter som har migrationsverksamhet
inspekterar UD arligen runt 12, vilket innebir att sddana myndigheter inspekteras
relativt sillan. Vid inspektionerna granskas och bedéms dessutom inte alltid
internkontrollen inom migrationsverksamheten. Inspektionerna sker inte heller
alltid pa ett enhetligt sitt. Varken Migrationsverkets eller Regeringskansliets

178 Intervju vid UD 2018-01-12(b) och dokument fran UD, 2018-01-12: Utskrifter fran Klaranitet.

179 Regeringens webbplats (2017-06-09) Misstanke om brott eller andra oegentligheter; Regeringens
webbplats (2017-06-21) Reporting suspected crimes or irregularities och dokument fran UD,
2018-01-12: Utskrifter fran Klaranitet.

180 Regeringskansliet (UD) (protokoll 2012-02-08) Etiska riktlinjer vid utlandstjinstgéring och
Regeringskansliet (UD) (bilaga till beslut 2017-05-10) Viigledning fér utrikesférvaltningens arbete med
att forhindra oegentligheter.

181 Riksrevisionens sammanstillning av utlandsmyndigheternas webbplatser p4 swedenabroad.se.
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internrevision har hittills granskat den interna kontrollen inom
migrationsverksamheten. Regeringskansliets internrevision samordnar sina
revisionsbessk med UD-inspektérerna, vilket enligt Riksrevisionen riskerar att
péverka internrevisionens oberoende. UD:s sikerhetsenhet genomfor ocksa
efterhandskontroller vid utlandsmyndigheterna, men fokus ligger pa
myndigheternas sikerhetsskydd.

Granskningen visar vidare att uppf6ljning av slagningar i drendehanteringssystem

och analys av handliggningsstatistik endast har genomforts i begransad
omfattning.

Riksrevisionens bedomning ir dirfor att efterhandskontrollerna av
utlandsmyndigheternas migrationsverksamhet ir av si liten omfattning att de
sannolikt inte bidrar till att uppticka oegentligheter.

Tjinsteleverantéren VFS-Global utfér en omfattande verksambhet at
utlandsmyndigheterna och tillsynen av leverantéren ir dirmed viktig.
Utlandsmyndigheternas tillsyn riskerar dock bli ytlig till f6ljd av de omfattande
tillsynskraven och utlandsmyndigheternas begrinsade resurser. Konsekvensen
kan bli att oegentlighetsrisker inte uppticks.

Det finns sedan en tid tillbaka en tydlig rapporteringsvig f6r anmilan av
oegentligheter inom utrikesférvaltningen bade for anstillda och externa
uppgiftslimnare. Det saknas dock information om rapporteringsvigen pa
utlandsmyndigheternas egna webbplatser.
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6 Hantera anmalda oegentligheter

Det ir viktigt att det finns rutiner for hur anmilningar av pastadda oegentligheter ska
hanteras for att sikerstilla en enhetlig och rittssiker utredning. Den som utreder
anmilningar bor ha mandat och kompetens och vara oberoende i férhillande till
det som utreds. Om flera ansvarar f6r en utredning bor ansvarsférdelningen
mellan dessa framg av rutinen.

I arbetet med att hantera oegentligheter ingar ocksi att dra ldrdomar av det som
intriffat for att forbittra skyddet mot oegentligheter.

I granskningen har vi nirmare undersokt omfattningen av anmilningar som ror
utlandsmyndigheternas migrationsverksamhet och hur dessa anmélningar
hanterats. Dirutéver har vi ocksa undersékt om lirdomar har dragits.

6.1 Anmilningarna har 6kat under de senaste aren

Riksrevisionen har gatt genom anmailningar om pastidda oegentligheter inom
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna som inkommit till UD och
Migrationsverket under januari 2014-augusti 2017. Granskningen visar att runt 60
pastddda oegentligheter anmildes under denna period. Antalet anmilningar har
okat gradvis sedan 2014 och okningen var sarskilt stor 2017. Ar 2014 gjordes runt
10 anmélningar medan det under januari-augusti 2017 gjordes nirmare 30
anmilningar.1s

Riksrevisionen vill understryka att anmilningarna innehaller pastienden om att
nagon oegentlighet har intriffat vilket innebir att det inte behover ha forekommit
ndgon faktisk oegentlighet. Riksrevisionen har inte kunnat granska hur manga av
anmilningarna som har varit faktiska oegentligheter, men kan konstatera att flera
fall av oegentligheter har intriffat.

Totalt har 13 utlandsmyndigheter varit berérda av anmilningarna. De flesta av
dessa utlandsmyndigheter har berérts av en eller tvd anmilningar medan vissa
berorts av fler. Majoriteten av anmélningarna har rért utlandsmyndigheter i
Mellansstern, Asien och Afrika. Flertalet anmélningar giller pastienden om att
personal vid utlandsmyndigheter kriver muta for att sékanden ska fi intervjutid i
viserings- och uppehallstillstindsirenden. Dirutéver har anmilningarna gillt
pastienden om krav pad muta for att sékande ska fa gynnande beslut i viserings-
och uppehallstillstindsirenden, jiv i handliggningen av uppehillstillstinds- och

182 Riksrevisionens aktgranskning av anmélningar om oegentligheter inom migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna. Totalt har Riksrevisionen gatt igenom 49 akter vid UD och Migrationsverket.
I nagra av akterna fanns det anmélningar om fler 4n en pastadd oegentlighet, varfér det totalt fanns
runt 60 anmalningar om pastadda oegentligheter. Se vidare bilaga 1 Metod och material.
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viseringsirenden, felaktiga avgifter i uppehillstillstindsirenden, férsvunna
viseringsmirken, viseringsbeslut som har fattats pa oriktiga grunder och otillatna
slagningar i Migrationsverkets drendehanteringssystem.

6.2 Sedan 2017 finns en skriftlig rutin men den brister i
flera visentliga avseenden

UD:s regeltillsyn 4r mottagare av anmilningar om oegentligheter inom
utrikesforvaltningen och ansvarar for att koordinera eventuella utredningar som
kan fslja pi anmilningar.s3 UD:s regeltillsyn inrittades 2010 och bestod fram till
maj 2017 av en tjinst. I maj 2017 utokades regeltillsynen med en halv
handliggartjinst pd grund av skningen av anmilningar inom
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna.is+

Forst i maj 2017 upprittade regeltillsynen en skriftlig rutin f6r hantering av
anmilda oegentligheter, som sedan uppdaterades i december 2017.185 Den
uppdaterade rutinen beskriver i sju steg hur hanteringen gar till frdn att en
anmilan inkommit till att utredningen avslutas. Av rutinen framgér det vidare att
hanteringen av anmilningar ska ske pa ett enhetligt, rittssikert och skyndsamt
sitt i enlighet med gillande lagstiftning och utrikesférvaltningens regelverk.iss
Enligt UD beskriver den uppdaterade rutinen pa ett tydligare sitt hur hanteringen
gar till. Darutover innebir den nya rutinen att hanteringen pa vissa omraden har
indrats jimfort med den tidigare rutinbeskrivningen och arbetssittet.1s”
Férandringen innebir att regeltillsynen sjilvstindigt kan initiera en utredning och
att regeltillsynen ansvarar for att gora en inledande bedémning av misstanke om
oegentligheter. Dirutover har det tydliggjorts i den uppdaterade rutinen att
regeltillsynen, i de fall en utredning inleds, i samrdd med berérda UD-enheter tar
fram en skriftlig vigledning till berérd utlandsmyndighet om hur utredningen ska
bedrivas.1ss

183 Se 39 § Regeringskansliets foreskrifter (2016:1) med arbetsordning fér Utrikesdepartementet och
Regeringskansliet (UD) (promemoria 2017-12-19) Interna rutiner fér hantering av misstankar om
oegentligheter inom Utrikesforvaltningen.

184 |ntervju vid UD, 2017-10-19(b).

185 Regeringskansliet (UD) (promemoria 2017-05-17) Anmidilningar om misstankar om oegentligheter vid
en utlandsmyndighet och Regeringskansliet (UD) (promemoria 2017-12-19) Interna rutiner for
hantering av misstankar om oegentligheter inom Utrikesférvaltningen.

186 Regeringskansliet (UD) (promemoria 2017-12-19) Interna rutiner fér hantering av misstankar om

oegentligheter inom Utrikesforvaltningen.

Méte vid UD, 2018-04-17.

188 |mf Regeringskansliet (UD) (promemoria 2017-05-17) Anmdlningar om misstankar om oegentligheter
vid en utlandsmyndighet och Regeringskansliet (UD) (promemoria 2017-12-19) Interna rutiner fér
hantering av misstankar om oegentligheter inom Utrikesférvaltningen.

e
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Riksrevisionens bedémning ir att samtliga steg i den uppdaterade rutinen ir
relevanta. Vissa av de dndringar som gjordes i samband med uppdateringen
skapar dessutom forutsittningar f6r en bittre hantering. Enligt Riksrevisionen
sikerstiller dock inte rutinen att utredningar genomfors pa ett enhetligt,
oberoende, rittssikert och kompetent sitt. Migrationsverkets roll i utredningar vid
utlandsmyndigheterna ir heller inte tillracklig tydlig.

6.2.1 Utredningarna brister i oberoende och kompetens

Nir en anmilan om pastiddd oegentlighet vid en utlandsmyndighet inkommer till
UD ir rutinen att berérd utlandsmyndighet utreder anmilan medan UD
koordinerar utredningen. Migrationsverket kan bista i utredningen.1

Riksrevisionen anser att det av flera skil dr olimpligt att involvera
utlandsmyndigheter i utredningar som berér dem sjilva. For det forsta minskar
mdjligheterna till en oberoende utredning betydligt om den utlandsmyndighet
som ir féremal f6r anmailan sjilv deltar i utredningen. Utlandsmyndigheterna ir
oftast sma med fi anstillda, vilket férsvarar mojligheterna att genomfora
oberoende utredningar. Utlandsmyndigheterna har i normalfallet heller inte den
kompetens som behovs for att utreda oegentlighetsfall. Initialt i en utredning gar
det heller inte att veta om personal vid utlandsmyndigheten 4r inblandad. Det
finns dirmed risk for att en eventuell fsrundersskning inom rittsvisendet
forsvaras, eftersom viktig information eller bevis kan férstéras. Det finns ocksa
risk for att utlandsmyndigheterna inte beaktar rittssikerheten f6r personal som
blir fsremal for utredning. Slutligen finns risk f6r att uppgiftslimnare, i fall de har
ett pigiende migrationsirende vid utlandsmyndigheten, avstar fran att limna
ytterligare information pa grund av ridsla for att deras drende kan paverkas
negativt.

Bristen pa oberoende och kompetens skapar risk for att anmilningar, som borde
ha blivit utredda, avvisas eller blir ofullstindigt utredda. I ett slumpmissigt urval
av tio akter har Riksrevisionen bedémt sjilva hanteringen av anmilningar och om
utredningarna varit tillrickliga f6r att kunna avvisa pastiendena. I hilften av dessa
bedémer Riksrevisionen att anmilningarna borde ha lett till en grundligare
utredning in vad som gjordes.10 Om det inte gors en relevant utredning finns risk
for att den som ir skiligen misstinkt for att i sin anstillning ha begatt vissa brott

189 Regeringskansliet (UD) (promemoria 2017-12-19) Interna rutiner fér hantering av misstankar om
oegentligheter inom Utrikesférvaltningen och Riksrevisionens aktgranskning av anmilningar om
oegentligheter inom migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna.

190 Riksrevisionens férdjupade aktgranskning av anmilningar om oegentligheter inom
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna.
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inte anmils till 4tal. Darmed finns risk for att syftet med 22 § i lagen (1994:269)
om offentlig anstillning inte uppnis.i

Utlandsmyndigheters utredningar kan ocksa fa negativa konsekvenser f6r
arbetsmiljén och ta mycket interna resurser i ansprak, ndgot som har lyfts fram av
cheferna vid de utlandsmyndigheter som Riksrevisionen har besgkt.12 Dessa
myndigheter har sjilva haft erfarenhet av att utreda anmilningar, och bedomer att
det inte dr limpligt att en utlandsmyndighet som berors av en stérre oegentlighet
sjilv utreder den.1»s Myndighetscheferna anser dock att de kan genomfora
utredningar av till exempel klagomal eftersom det vid utlandsmyndigheterna finns
noédvindig sprak- och kulturkompetens.19 Riksrevisionen anser att det dr rimligt
att utlandsmyndigheten gor en férsta beddmning av drenden som ror rena
klagomal. Samtidigt kan 4ven till synes rena klagomal innehalla indikationer pa
oegentligheter och risken finns att dessa inte fingas upp.

Enligt UD har departementet diskuterat limpligheten i att lata
utlandsmyndigheter medverka i utredningar som r6r dem sjilva. UD uppger att
orsaken till att utlandsmyndigheterna fatt denna roll i utredningar beror pi att de
ir sjilvstindiga myndigheter och dirmed ansvarar for att utreda anmélningar om
eventuella oegentligheter inom den egna myndigheten.1%s

6.2.2 Migrationsverkets roll i utredningarna ar otydlig

I UD:s interna rutin for hantering av anmailda oegentligheter stir det att om
"misstankarna ror migrationsfragor sker vid behov samriad med
Migrationsverket.”1% I utredningar som kriver tillgang till loggar i
Migrationsverkets drendehanteringssystem behover UD:s regeltillsyn begira
bistind fran Migrationsverkets tillsynsfunktion, eftersom det endast ir

191 | forarbetena till lagen star féljande: "Det inte far fsSrekomma misstanke om att man hos
myndigheterna férséker sopa missférhallanden under mattan. Sadana misstankar skulle nimligen
allvarligt kunna skada fértroendet fér de statliga myndigheterna och dirmed deras méjligheter att
utféra de uppgifter de ar till fér.” (prop. 1993/94:65, bet. 1993/94:AU16, rskr. 1993/94:257).

192 |ntervju vid utlandsmyndighet 1, 2017-09-20(c); intervju vid utlandsmyndighet 2, 2017-11-29(d) och
intervju vid utlandsmyndighet 3, 2018-01-25(d).

193 Intervju vid utlandsmyndighet 1, 2017-09-19 och 2017-09-20(c); intervju vid utlandsmyndighet 2,
2017-11-28(a) och 2017-11-29(d) och intervju vid utlandsmyndighet 3, 2018-01-25(d).

194 Intervju vid utlandsmyndighet 1, 2017-09-20(c); intervju vid utlandsmyndighet 2, 2017-11-29(d) och

intervju vid utlandsmyndighet 3, 2018-01-25(d).

Intervju vid UD, 2017-10-19(b).

196 Regeringskansliet (UD) (promemoria 2017-12-19) Interna rutiner fér hantering av misstankar om
oegentligheter inom Utrikesforvaltningen.
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Migrationsverket som har behorighet att ta ut loggar 6ver anvindning av systemen
och gora uppfsljningar av personals slagningar.1”

Riksrevisionens aktgranskning visar att Migrationsverket har haft en
forhallandevis omfattande roll i utredningar vid utlandsmyndigheterna.
Myndighetens tillsynsfunktion har bisttt UD i nirmare hilften av de
anmilningar som kommit in till regeltillsynen. Det ir fraimst under 2017 som
tillsynsfunktionen bistatt UD. Migrationsverkets tillsynsfunktion har ocksd i nagra
utredningar genomfort utredningsinsatser pa plats vid berérda
utlandsmyndigheter. 1% I ett drende har tillsynsfunktionen tagit 6ver ansvaret f6r
utredningen.1%

Det finns inte nagon skriftlig 6verenskommelse mellan UD och Migrationsverket
som reglerar Migrationsverkets roll i utredningar, varken pi en 6évergripande niva
eller i enskilda utredningar.20 Tillsynsfunktionens roll i utredningar vid
utlandsmyndigheterna framgir inte heller av Migrationsverkets interna
styrdokument.2o1

Bristen pd reglering av Migrationsverkets roll och ansvar i utredningar vid
utlandsmyndigheterna leder enligt Riksrevisionen till brist pa transparens i vem
som ansvarar for vad under en pagidende utredning. Den oklara
ansvarsférdelningen har ocksa tagits upp av foretridare for utlandsmyndigheter
som varit berérda av utredningar. Fér dem ir det inte alltid tydligt vilken roll
Migrationsverkets tillsynsfunktion har haft i utredningarna.202

6.2.3 UD:s rutin saknar vissa centrala delar

UD:s rutin for hantering av anmilningar ska sikerstilla en enhetlig och rittssiker
utredning men rutinen saknar enligt Riksrevisionen vissa centrala delar f6r att
detta ska kunna uppnas.

For det forsta saknas det en beskrivning av hur utredningar ska dokumenteras.
Dokumentationen bér goras pa ett sddant sitt att det i efterhand gar att f6lja vad
som har gjorts i en utredning och vad som ligger till grund f6r bedsmningar och

197 Intervju vid Migrationsverket, 2017-11-06. Migrationsverket har tillsynsansvar éver
drendehanteringssystemen och myndigheten kan initiera egna utredningar av personals anvindning
av systemen.

198 Riksrevisionens aktgranskning av anmélningar om oegentligheter inom migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna.

199 |ntervju vid UD, 2017-10-19(b).

200 |ntervju vid Migrationsverket, 2017-11-06.

201 Migrationsverket, Generaldirekidrens instruktion om hantering av oegentligheter om
internutredningsuppdrag for funktionen for tillsyn, protokoll 2016-12-12 och Migrationsverket, Interna
rutiner for drendehantering inom Tillsynsfunktionen, rutin 2016-11-29.

202 |ntervju vid utlandsmyndighet 1, 2017-09-19; intervju vid utlandsmyndighet 2, 2017-11-28(a) och
2017-11-29(d) och intervju vid utlandsmyndighet 3, 2018-01-25(d).
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slutsatser. Riksrevisionens férdjupade aktgranskning av tio akter visar att det
genomgiende saknas dokumentation av utredningsinsatser och de bedémningar
som gjorts.203

For det andra framgér det inte tydligt av rutinen hur rittssikerheten for personal
som ir foremal f6r utredning ska sikerstillas.2o+

Det framgir heller inte av rutinen hur uppgiftslimnare ska skyddas. Det framgér
endast att en bekriftelse ska skickas till uppgiftslimnare om att regeltillsynen
mottagit anmilan. Uppgiftslimnare bor dock ocksa fi information om i vilken
utstrickning det finns mojlighet att vara anonym och pa vilket sitt deras uppgifter
kan komma att anvindas. I nagra av UD:s akter som Riksrevisionen gitt igenom
har uppgiftslimnare reagerat pa att UD skickat deras anmailan direkt till berérd
utlandsmyndighet och varit oroliga for att handliggningen av deras drende vid
utlandsmyndigheten skulle paverkas negativt.2os

Rutinen saknar ocksd regler for hur sekretess ska hanteras. Nir en anmilan om
oegentlighet inkommer, dr det av bade personuppgifts- och utredningsskal viktigt
att det finns tydliga rutiner for vilka som ska fi ta del av information och vilka
regler som giller f6r sekretess. En tydlig rutin bidrar till en rittssiker hantering
tor den enskilde och sikerstiller att en eventuell forundersékning inom
rittsvisendet inte paverkas negativt. Anmilningar som rér
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna kan dessutom omfattas av
utrikessekretess.

6.3 Lardomar dras men 6ppenheten om fall kan 6ka

En viktig del i hanteringen av oegentlighetsfall 4r att dra lirdomar av det som
intriffat for att forhindra att liknande fall intriffar igen. Granskningen visar att
lirdomar av bade pastddda och intriffade oegentligheter har dragits bade vid
utlandsmyndigheter och UD. Samtliga tre utlandsmyndigheter som
Riksrevisionen har besokt har hanterat pastidda oegentligheter och alla har efter
avslutad utredning infért nya eller uppdaterat kontrollrutiner pa olika omriden.
UD:s etiska riktlinjer hade ocksa tagits upp pa planeringsdagar och vid andra
tillfillen.20s

203 Riksrevisionens férdjupade aktgranskning av anmailningar om oegentligheter inom
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna.

204 Se bl.a. den s& kallade oskuldspresumtionen (prop. 2017/18:58, bet. 2017/18:JuU12, rskr.

2017/18:162).

Riksrevisionens aktgranskning av anmilningar om oegentligheter inom migrationsverksamheten vid

utlandsmyndigheterna.

26 Riksrevisionens iakttagelser vid de tre besdkta utlandsmyndigheter samt intervju vid
utlandsmyndighet 1, 2017-09-18; intervju vid utlandsmyndighet 2, 2017-11-27 och intervju vid
utlandsmyndighet 3, 2018-01-22.
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Vid UD har flera atgirder vidtagits under de senaste aren och sirskilt 2017. Ar
2017 tog UD fram riktlinjer for hantering av bl.a. viseringsmirken och
priglingspressar samt en vigledning for utlandsmyndigheternas hantering av
tidsbokningssystem for intervjutider i uppehallstillstindsirenden. UD har ocksé
gett utlandsmyndigheterna i uppdrag att gora riskanalyser inom
migrationsverksamheten. Dirutover har UD dven uppdaterad sin vigledning om
utrikesforvaltningens arbete med att férhindra oegentligheter samt lagt in nya
moment om oegentligheter i de olika utbildningspass som ges for utsinda. Vid de
arliga chefsmétena f6r utlandsmyndigheternas chefer har ¢kat fokus lagts pa
intern styrning och kontroll.27 UD har dven beslutat att migrationsverksamheten
vid honorirkonsulaten under 2018 ska upphéra for att stirka méjligheten till
intern styrning och kontroll och fa en mer rittssiker och effektiv
migrationsverksamhet.20s

Enligt UD tas fragan om lirdomar upp i ett tidigt skede och involverar berérda
enheter vid UD. UD:s regeltillsyn ansvarar f6r att ta fram en atgirdslista och
tidplan.2» Detta arbetssitt finns ocksa beskrivet i UD:s rutin f6r hantering av
misstinkta oegentligheter.210 Riksrevisionens aktgranskning bekriftar att UD bade
f6ljt upp och kommit med férslag pa atgirder till utlandsmyndigheter som
hanterat misstinkta oegentligheter.211

Flera som Riksrevisionen intervjuat efterlyser dock en mer systematisk och
samordnad intern information om vilka oegentligheter som intriffat, eftersom
detta skulle hjilpa andra utlandsmyndigheter att stirka sitt skydd mot olika
oegentlighetsrisker och dessutom oka forstaelsen for varfor UD infort vissa
atgirder.22

Sadan information skulle enligt Riksrevisionen ocksa kunna spridas externt for att
stédja UD:s nolltolerans mot oegentligheter. Det finns exempel pa hur andra
myndigheter arbetar med spridning av sddan information. Exempelvis har Sida pa
UD:s uppdrag tagit fram webbplatsen Openaid.se dir bl.a. utredningar om
misstinkt korruption inom bistindsverksamheten publiceras.2s Norska UD

207 |ntervju vid UD, 2017-10-19(b) och intervju vid UD, 2018-02-05.

208 Ett antal honordrkonsulat genomfér idag vissa férvaltningsuppgifter i uppehallstillstandsirenden at
utlandsmyndigheterna genom att de tar emot ansékningar och genomfér intervjuer med sékande
(uppgift fran UD, 2018-05-09).

209 |ntervju vid UD, 2017-10-19(b).

210 Regeringskansliet (UD) (promemoria 2017-12-19) Interna rutiner fér hantering av misstankar om
oegentligheter inom Utrikesforvaltningen.

211 Riksrevisionens aktgranskning av anmélningar om oegentligheter inom migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna.

212 |ntervid vid UD, 2017-10-19(a); intervju vid utlandsmyndighet 2, 2017-11-27 och 2017-11-28(a) och
intervju vid utlandsmyndighet 3, 2018-01-22.

213 Openaid.se webbplats (september 2017) Korruptionsrapporter.
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publicerar utredningar av oegentlighetsfall som intriffat inom norska
utrikesforvaltningen pa regeringens webbplats och publiceringen ingir som en
del av den norska regeringens nolltolerans mot korruption.2

6.4 Riksrevisionens sammanfattande bedémning

Sedan 2017 har UD en skriftlig rutin for hantering av anmilningar av pastadda
oegentligheter. Riksrevisionens sammanfattade bedémning ir dock att rutinen
behover forbittras pa vissa visentliga omradden. Nuvarande rutin sikerstiller inte
att utredningarna genomfors pi ett oberoende och kompetent sitt eftersom
ansvaret for utredningarna ligger pa de berérda utlandsmyndigheterna. Det kan i
sin tur leda till att anméilningar avvisas eller inte utreds i grunden.

Riksrevisionen anser vidare att Migrationsverkets roll i utredningar vid
utlandsmyndigheterna behover tydliggoras. Dirutover behover UD:s rutin for
hantering sikerstilla att dokumentationen av utredningar ir dndamalsenlig, att
sekretess beaktas och att det finns skydd for uppgiftslimnare och den personal
som utreds.

Riksrevisionens bedémning ir att UD och utlandsmyndigheter har en fungerande
rutin f6r att dra lirdomar av pastiddda och intriffade oegentligheter.
Riksrevisionen vill dock lyfta fram ett omrade som kan forbittras. Det giller
méojligheten for utlandsmyndigheter att lira av varandra. En systematisk spridning
av information om oegentlighetsfall och risker skulle méjliggora detta. Det skulle
ocksd kunna gynna utrikesférvaltningens nolltolerans mot korruption.

214 Norska regeringens webbplats (2018-01-23) Rapport om gkonomiske misligheter per 31. desember
2017.
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Bilaga 1. Metod och material

Under granskningen har vi samlat in olika typer av material for att besvara
granskningens fragor. Vi har genomfort omfattande dokumentstudier, en
genomging av regelverket f6r intern styrning och kontroll, en aktgranskning av
anmilda pastidda oegentligheter, fallstudier vid tre utlandsmyndigheter och runt
50 intervjuer. Dirutover har vi genomfort ett studiebessk vid norska
Utrikesdepartementet.

Aktgranskningen och dokumentstudier omfattar perioden 2014-2017. Valet av
period styrdes frimst av vad som var praktiskt mojligt att fa fram i
aktgranskningen. Anmilningar om oegentligheter som inkom till
Migrationsverket fore 2014 diarieférdes pa ett sidant sitt att det var svart att fa
fram dem utan en omfattande arbetsinsats frin myndighetens sida och dirfor
sattes start av granskningsperioden till 2014.

Vissa dokumentstudier har tickt in en lingre period 4n 2014-2017 i syfte att ge en
mer heltickande bild. Andra dokumentstudier omfattar en kortare period in
2014-2017, antingen for att det inte funnits material att tillga fér perioden eller for
att dokumentstudien syftade till att ge en bild av det nuvarande arbetet.

Nedan beskrivs nirmare aktgranskningen, fallstudierna, intervjuerna och
genomgangen av regelverket for intern styrning och kontroll. Direfter foljer en
beskrivning av de metoder och material vi har anvint oss av for att besvara
respektive fraga.

Aktgranskning av pastadda fall av oegentligheter

For att kartligga omfattningen av anmilda pastddda oegentligheter inom
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna har vi genomfért en
aktgranskning av anmilningar som inkommit till UD och/eller Migrationsverket
under perioden 2014-augusti 2017. Aktgranskningen behévde géras i den
inledande fasen av granskningen, dvs. under maj—augusti 2017, eftersom en del av
det 6vriga insamlade materialet under hosten 2017 bygger pa denna
aktgenomgang. Dirfér omfattar aktgranskningen inte hela 2017 utan stricker sig
fram till och med augusti 2017.

Granskningen av UD:s akter gjordes pa plats vid UD vid ett flertal tillfillen under
juni och augusti 2017. Granskningen av Migrationsverkets akter gjordes pa plats
vid Migrationsverket i maj och september 2017. Akterna fanns utskrivna pa

papper.

Totalt har vi gitt igenom 45 akter vid UD och 8 akter vid Migrationsverket. 5 av
akterna vid Migrationsverket fanns inte hos UD. Vissa av akterna innehsll flera in

RIKSREVISIONEN 69



SKYDDET MOT OEGENTLIGHETER

en pastaddd oegentlighet, varfor det totala antalet anmilningar uppgar till runt 60.
Klassificeringen av olika typer av oegentligheter gjordes utifradn den definition av
oegentligheter som anvinds i granskningen (se avsnitt 1.2.2 i
granskningsrapporten f6r definition av oegentligheter.)

For att bearbeta informationen i UD:s och Migrationsverkets akter anvinde vi oss
av ett formulir dir vi forde in relevant information fran akterna, sisom uppgifter
om vilken typ av pastidd oegentlighet som anmailts, vilken utlandsmyndighet som
anmilan avsig, vem som gjorde anmilan, datum f6r anmilans, hur anmilan
inkom till UD, vilka utredningsinsatser som vidtogs, om Migrationsverket bistatt i
utredningen och datum for avslutande av drendet.

Vi har vidare dven genomfort en fordjupad aktgranskning av 10 av de avslutade
akter som ingick i den kartliggande aktgranskningen vid UD. Totalt var 28 av
UD:s 45 akter avslutade vid tidpunktion for den fordjupade aktgranskningen.
Syftet med den fordjupande aktgranskningen var att bedéma UD:s hantering och
utredningar av pastidda fall av oegentligheter.

Urvalet av de 10 akterna som ingick i den fordjupade aktgranskningen gjordes i
tva steg: I ett forsta steg sorterade vi akterna utifrin dret dd de upprittats och i ett
andra steg gjorde vi sedan ett proportionellt slumpmissigt urval fran varje ar.

Den férdjupande aktgranskningen gjordes pa plats vid UD i september 2017. For
att bearbeta informationen anvinde vi oss av ett formulir dir vi férde in relevant
information fran akterna. Det 4r uppgifter om bl.a. instans f6r mottagning, initial
bedomning, kompetens och integritet i utredningen, myndighetens bedémning
och atgirder, dokumentation av drendet och sekretessbedémning.

Fallstudier vid tre utlandsmyndigheterna

Under granskningen genomférde vi fallstudier vid 3 av de 60 utlandsmyndigheter
som har migrationsverksambhet. Syftet med fallstudierna var frimst att underséka
hur hanteringen och utredningar av anmilda pastidda fall av oegentligheter
fungerat vid utlandsmyndigheterna. Syftet var dven att 6ka var forstaelse for
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna och hur de arbetar mot
oegentligheter. Insamlat material fran fallstudierna har siledes varit ett
komplement till 6vrigt insamlat material.

Valet av utlandsmyndigheter for fallstudier gjordes fran den grupp av
utlandsmyndigheter som under perioden januari 2016-augusti 2017 hanterade
pastadda fall av oegentligheter och dir chefen f6r utlandsmyndigheten fortfarande
tjanstgjorde vid utlandsmyndigheten. Valet att tidsperioden grundar sig i att vi
ville att det inte skulle ha gatt for ling tid sedan den péstidda oegentligheten och
hanteringen dgde rum. Valet av utlandsmyndigheter for fallstudier skedde i
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samrad med UD och Migrationsverket for att fainga upp eventuella hinder f6r
besok vid aktuella utlandsmyndigheter.

Fallstudierna genomfé6rdes i september—-november 2017 och januari 2018. Vi var
fyra dagar vid respektive utlandsmyndighet och genomférde intervjuer med
chefen for utlandsmyndigheten, chefen for utlandsmyndighetens
migrationssektion, i fsrekommande fall Migrationsverkets sambandsman, den
administrativa chefen, utsinda migrationshandliggare och lokalanstillda
migrationsassistenter vid migrationssektionen. Intervjufragorna skickades till
utlandsmyndigheterna i f6rvig och samma fragor stilldes vid de tre
myndigheterna. Intervjupersonerna fick méjlighet att faktagranska
intervjuanteckningarna.

I rapporten har vi anonymiserat namnen pa de besokta utlandsmyndigheterna och
benimner dem utlandsmyndighet 1, 2 och 3.

Intervjuer

Under granskningen genomforde vi intervjuer med foretridare for samtliga
berérda enheter vid UD och Migrationsverket samt med Regeringskansliets
internrevision. Intervjuerna vid UD och Migrationsverket genomférdes med
enhetschefer och/eller bitridande chef for berérda enheter och i férekommande
fall med handliggare och samordnare vid dessa enheter.

Vid Regeringskansliets internrevision intervjuade vi chefen och den revisor som
ansvarar f6r granskning av utlandsmyndigheterna.

Syftet med intervjuerna var att dels 6ka var forstielse och kunskap om olika
processer och arbetssitt, dels fa information om vilka atgirder som eventuellt
planerades inom olika omraden. Samtliga intervjuer var semistrukturerade.
Intervjupersonerna fick fragorna i forvig och hade mojlighet att faktagranska
anteckningarna efter avslutad intervju.

Genomgang av regelverket for intern styrning och kontroll

Riksrevisionens rittsavdelning har under granskningen utrett nirmare om det
finns rittsligt bindande bestimmelser om intern styrning och kontroll f6r
utlandsmyndigheterna samt om det férordningskrav pa intern styrning och
kontroll som giller for Migrationsverket dven giller vid verksamheten vid
utlandsmyndigheterna.

Material och metod for varje fraga

Nedan f6ljer en beskrivning av de metoder och material vi har anvint oss av for att
besvara respektive friga.
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1 a) Hantera risker for oegentligheter

For att besvara fragan om skyddet mot oegentligheter inom
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna dr dndamalsenligt nir det
giller att hantera risker f6r oegentligheter gick vi férst genom ett stort antal av
UD:s styrande och stédjande dokument. Syftet med dokumentgenomgingen var
att ta reda pa vilka krav som stillts pi utlandsmyndigheterna nir det giller att
genomfora riskanalyser och vilket st6d UD har gett dem i detta arbete.

Utlandsmyndigheterna fick forst i slutet av oktober 2017 i uppdrag av UD att
genomfora riskanalyser inom migrationsverksamheten. I granskningen har vi
darfor inte haft mojlighet att undersska utlandsmyndigheternas arbete med dessa
riskanalyser. Istillet har vi gitt igenom de riskanalyser pa det
ekonomiadministrativa omradet som utlandsmyndigheterna sedan 2016 har haft i
uppdrag att gora. Riskanalyserna inom migrationsverksamheten ska utga fran
samma vigledning som giller fér det ekonomiadministrativa omradet, och en
genomgang av riskanalyserna pa det ekonomiadministrativa omridet ger dirfor
en bild av hur vil utlandsmyndigheterna arbetar med riskanalyser i stort.

Efter att vi genomfort dokumentgenomgangen genomforde vi intervjuer vid de tre
besokta utlandsmyndigheterna och vid UD. Intervjuerna syftade till 6ka var
forstielse for det som framkommit i vira dokumentgenomgéingar samt var
forstielse for hur utlandsmyndigheterna arbetar med att genomféra riskanalyser
och vilka férutsittningar som finns for detta arbete.

Till grund f6r arbetet med denna fraga lag dven Riksrevisionens egen genomgang
av regelverket for intern styrning och kontroll vid utlandsmyndigheterna (se ovan).

Genomging av utlandsmyndigheternas riskanalyser

P4 Riksrevisionens forfragan begirde UD i maj 2017 in riskanalyser pa det
ekonomiadministrativa omradet fran de 60 utlandsmyndigheter som har
migrationsverksamhet. Totalt inkom 43 utlandsmyndigheter med riskanalyser.
Riksrevisionens genomgang av riskanalyserna skedde pa plats vid UD i augusti
2017.

For att bearbeta informationen i riskanalyserna anvinde vi oss av ett formulir dir
vi forde in relevant information fran riskanalyserna sisom uppgift om vilken
utlandsmyndighet som genomfort riskanalysen, om riskanalysen f6ljde den mall
som UD tillhandahallit, om det i riskanalysen ingick risker fér oegentligheter och
om det i riskanalysen framgick hur identifierade risker f6r oegentligheter skulle
hanteras. Vidare gjorde vi dven en bedémning av vilken 6vergripande kvalitet
riskanalysen hade.
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1 b) Forebygga oegentligheter

For att besvara fragan om skyddet mot oegentligheter inom
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna ir indamalsenligt nir det
giller att férebygga oegentligheter har vi genomf6rt dokumentstudier och
intervjuer vid de tre besgkta utlandsmyndigheterna, UD och Migrationsverket. Vid
de besokta utlandsmyndigheterna har vi 4ven gatt igenom med personal vilka
kontrollrutiner som finns i handliggningen av migrationsirenden samt for skydd
av tillgdngar inom migrationsverksamheten.

De fragor som vi stillde under intervjuerna byggde bl.a. pd det som framkommit i
den tidigare dokumentgenomgangen. Syftet med intervjuerna var att fi en djupare
forstielse for det som framkommit i dokumentgenomgangen samt fér hur
utlandsmyndigheterna, UD och Migrationsverket arbetar med att férebygga
oegentligheter och vilka forutsittningar som finns for detta arbete.

Riktlinjer om oegentligheter for personalen vid utlandsmyndigheterna

For att undersoka vilka riktlinjer om oegentligheter som finns f6r personalen vid
utlandsmyndigheterna har vi gitt igenom Regeringskansliets etiska riktlinjer,
UD:s etiska riktlinjer for utlandstjinstgoring och Migrationsverkets etiska
riktlinjer. Vi har dven gitt igenom andra styrande och stédjande dokument inom
omrédet. Vidare har vi genomfért intervjuer vid de tre besokta
utlandsmyndigheterna, UD och Migrationsverket.

For att underséka om personalen vid utlandsmyndigheterna kan ta del av
riktlinjerna och andra relevanta dokument pd omréadet gick vi i januari 2018
igenom UD:s intranit (Klaranitet) tillsammans med en foretridare f6r UD.

Genomging av riktlinjer om oegentligheter

I genomgangen av Regeringskansliets etiska riktlinjer, UD:s etiska riktlinjer for
utlandstjinstgdring och Migrationsverkets etiska riktlinjer kartlade vi i ett forsta
steg vilka riktlinjer som giller for respektive personalkategori (UD-utsind
personal, Migrationsverkets utsind personal och lokalanstilld personal) vid
utlandsmyndigheterna. I ett andra steg gick vi igenom UD:s etiska riktlinjer for
utlandstjinstgéring och UD:s vigledningar inom omradet och bedémde om det i
dokumenten tydligt framgar:

o vilken syn UD har pa oegentligheter

e vad UD: definierar som oegentligheter/oegentligt beteende

e vilka bestimmelser som tas upp i dokumenten

o vilka konsekvenser som foljer av att bestimmelserna i dokumentet inte {6ljs.

Utbildningar om oegentligheter for personalen vid utlandsmyndigheterna

For att underséka vilken utbildning om oegentligheter som ges till personalen
som arbetar inom migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna har vi gatt
igenom utlandsmyndigheternas verksamhetsplaner fér 2013-2017,
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utbildningsmaterial frain UD och Migrationsverkets sammanstillningar av
myndighetens utbildningar f6r 2015-2017. Vi har dven gitt igenom regelverket
som styr utlandsmyndigheternas verksamhet samt andra styrande dokument i
syfte att undersoka de olika aktorernas kompetensutvecklingsansvar for
personalen vid utlandsmyndigheterna. Vidare har vi genomfort intervjuer vid de
tre besokta utlandsmyndigheterna, UD och Migrationsverket.

Genomging av utlandsmyndigheternas verksamhetsplaner

Genomgingen av utlandsmyndigheternas verksamhetsplaner f6r 2013-2017
syftade till att undersoka i vilken omfattning som utbildning om oegentligheter
har genomfbrts vid utlandsmyndigheter med migrationsverksamhet.

For att bearbeta informationen i materialet anvinde vi oss av ett formulir dir vi
forde in relevanta uppgifter fran verksamhetsplanerna, bl.a. om det i
verksamhetsplanen framgick om utlandsmyndigheten planerade att genomféra
utbildning om korruption, oegentligheter, etik eller tjinstemannarollen for
personalen vid utlandsmyndigheten.

Genomging av UD:s utbildningsmaterial

Genomgingen av UD:s utbildningsmaterial syftade till att underséka om det i
UD:s utbildningar till utsind personal som arbetar inom migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna ingar utbildning om korruption, oegentligheter, etik
etc. For att bearbeta informationen i utbildningsmaterialet anvinde vi oss av ett
formulir dir vi forde in relevanta uppgifter frin materialet, bl.a. om det ingick
utbildning om oegentligheter och om UD:s etiska riktlinjer togs upp.

Vidare har vi gitt igenom en utskrift av UD:s e-utbildning om antikorruption.
Genomging av Migrationsverkets utbildningar

Genomgangen av Migrationsverkets sammanstillningar av myndighetens
utbildningar f6r 2015-2017 till personal som arbetar inom
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna syftade till att underséka om
Migrationsverket gett utbildning om tjinstemannarollen och hur minga som
deltog i dessa utbildningar. For att bearbeta informationen i utbildningsmaterialet
anvinde vi oss av ett formulir i dir vi forde in relevanta uppgifter fran
dokumenten, bl.a. hur manga utbildningar i tjinstemannarollen som
Migrationsverket holl under perioden 2015-2017, vid vilka utlandsmyndigheter
utbildningarna hélls och hur manga som deltog i utbildningarna.

Kontrollrutiner inom migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna

For att undersoka vilka kontrollrutiner i handliggning av migrationsirenden samt
for skydd av tillgdngar inom migrationsverksamheten som finns vid
utlandsmyndigheterna har vi gitt igenom styrande och stédjande dokument inom
omradet. Syftet med dokumentgenomgangen var att undersoka vilka krav som
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stillts pa kontrollrutiner, vilket stéd som getts till utlandsmyndigheterna i deras
arbete med att infora kontrollrutiner och hur ansvaret férdelas mellan UD och
Migrationsverksamhet f6r styrning av och stdd till utlandsmyndigheterna.

Vidare har vi genomf6rt intervjuer vid de tre besokta utlandsmyndigheterna, UD

och Migrationsverket. P4 plats vid utlandsmyndigheterna har vi dven gatt igenom
vilka kontrollrutiner som finns i handliggningen av migrationsirenden samt for

skydd av tillgdngar inom migrationsverksamheten.

1 c) Uppticka oegentligheter

For att besvara fragan om skyddet mot oegentligheter inom
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna ir dndamalsenligt nir det
giller att uppticka oegentligheter har vi genomfért dokumentstudier och
intervjuer vid de tre besokta utlandsmyndigheterna, UD, Migrationsverket och
Regeringskansliets internrevision. Vi har dven gitt genom rapporter frin
Migrationsverkets internrevision.

De fragor som vi stillde under intervjuerna byggde bl.a. pd det som framkommit i
vara dokumentgenomgangar. Syftet med intervjuerna var att fi en djupare
forstielse for det som framkommit i vira dokumentgenomgangar samt f6r
utlandsmyndigheternas, UD:s och Migrationsverkets arbete med att uppticka
oegentligheter och vilka forutsittningar som finns for detta arbete.

Utlandsmyndigheternas l6pande kontroller av migrationsverksamheten

For att undersoka vilka 16pande kontroller av migrationsverksamheten som
genomfors av utlandsmyndigheterna har vi gtt igenom ett styrande och stédjande
dokument inom omradet. Syftet med genomgangen var att underséka vilka krav
som stillts pd utlandsmyndigheterna, vilket stod de har i att genomféra l6pande
kontroller av migrationsverksamheten och hur ansvaret férdelas mellan UD och
Migrationsverksambhet f6r styrning av och stéd till utlandsmyndigheterna.

Vidare har vi ocksd genomfort intervjuer vid de tre besskta utlandsmyndigheterna,
UD och Migrationsverket.

Efterhandskontroller av migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna

For att undersoka de efterhandskontroller som gérs av migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna har vi gitt igenom regelverket som styr
efterhandskontroller av utlandsmyndigheterna, andra styrande dokument och
stodande dokument f6r utlandsmyndigheternas verksamhet, UD-inspektérernas
och Migrationsverkets inspektorsrapporter for perioden januari 2013-april 2017
samt redovisningen av Regeringskansliets internrevisions verksamhet 2011-2016.
Dokumentgenomgangen syftade till att identifiera de aktérer som genomfor
efterhandskontroller vid utlandsmyndigheterna, i vilken omfattning som de
genomfors och vilka efterhandskontroller som aktérerna genomfor av
migrationsverksamheten.
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Vidare har vi ocksa genomfort intervjuer vid de tre besskta utlandsmyndigheterna,
UD och Migrationsverket.

Dokumentgenomgang av UD-inspektérernas och Migrationsverkets
inspektionsrapporter

Totalt har vi gitt igenom 51 inspektionsrapporter fran UD-inspektorerna. I 25 av
dessa rapporter fanns dven en inspektionsrapport frin Migrationsverket som
bilaga. For att bearbeta informationen i inspektionsrapporterna anvinde vi oss av
ett formulir dir vi férde in relevanta uppgifter fran rapporterna, bl.a. vilken
utlandsmyndighet som inspekterades, om Migrationsverket deltog vid
inspektionen, om det i rapporten framgick att internkontrollen inom
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheten granskats och i s3 fall vilka
kontrollrutiner eller l6pande kontroller som granskats och om de gjorts nagon
bedémning av internkontrollen.

Dokumentgenomgang av redovisning fran internrevisionen vid Regeringskansliet
och Migrationsverket

I granskningen har vi gitt genom redovisningen av Regeringskansliets
internrevisions verksamhet 2011-2016. I genomgingen anvinde vi oss av ett
formulir dir vi bl.a. férde in uppgifter om vilka utlandsmyndigheter som besokts,
om revisionsbesoken samordnats med UD-inspektérerna och om
kontrollverksamheten inom migrationsverksamheten granskats under
revisionsbesdken.

I granskningen har vi ocksa gitt genom rapporter fran Migrationsverkets
internrevision som berdr migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. I
genomgdingen undersoékte vi hur ofta Migrationsverkets internrevision under de
senaste dren har granskat migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna och
vad som granskat.

UD:s och utlandsmyndigheternas information till uppgiftslimnare

For att underséka om det finns information till uppgiftslimnare om vart de ska
vinda sig om de uppticker eller misstinker oegentligheter har vi gatt igenom
Regeringskansliets och utlandsmyndigheternas externa webbplatser. Vi har dven
pa plats vid UD gitt igenom vilken information som finns for uppgiftslimnare pa
UD:s interna nit (Klaranitet). Vidare har vi undersékt om det i UD:s etiska
riktlinjer och vigledning finns information om vart uppgiftslimnare kan vinda sig.

1 d) Hantera anmalda oegentligheter

For att besvara fragan om skyddet mot oegentligheter inom
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna ir sndamalsenligt nir det
giller att hantera anmalda fall av oegentligheter har vi genomfo6rt
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dokumentstudier, en aktgranskning och intervjuer vid de tre besokta
utlandsmyndigheterna, UD och Migrationsverket.

De frigor som vi stillde under intervjuerna byggde bl.a. pa det som framkommit i
tidigare dokumentgenomgangar och var aktgranskning. Syftet med intervjuerna
var att fa en djupare forstielse for det som framkommit i dessa delar samt for hur
utlandsmyndigheterna, UD och Migrationsverket arbetar med att hantera
anmilningar av pistidda oegentligheter och vilka férutsittningar som finns for
detta arbete.

UD:s rutiner for hantering och utredning av pdstadda fall av oegentligheter

For att undersgéka UD:s rutin f6r hantering och utredning av pastidda fall av
oegentligheter har vi gatt igenom och bedémt UD:s interna rutiner for hantering
av misstankar om oegentligheter inom Utrikesforvaltningen samt andra styrande
dokument pa omradet. Till grund for arbetet med denna fraga ligger dven var
aktgranskning av UD:s och Migrationsverkets akter om anmilda pastidda
oegentligheter vid utlandsmyndigheterna samt en férdjupad aktgranskning av tio
av UD:s akter, se ovan avsnitt Aktgranskning av pastadda fall av oegentligheter.

Vidare har vi genomfért intervjuer vid de tre besokta utlandsmyndigheterna, UD
och Migrationsverket. I arbetet med denna friga har vi dven stimt av vissa fragor
avseende utredningar av brottsmisstankar med Riksenheten mot korruption vid
Aklagarmyndigheten.

UD:s rutiner fér hur lidrdomar ska dras om oegentligheter intrdffar

For att undersdka om lirdomar har dragits av intriffade fall av oegentligheter
inom migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna har vi gatt igenom UD:s
styrande och stédjande dokument inom omradet och genomfért intervjuer vid de
tre besokta utlandsmyndigheterna, UD och Migrationsverket.
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