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Forord

Den 7 december 2017 beslutade socialforsékringsutskottet om en uppfoljning
av resultatredovisningen i regeringens budgetpropositioner for 1997, 2002,
2007, 2012 och 2017 inom utgiftsomrdde 8 Migration och att bilda en projekt-
grupp med utskottsledaméter med ansvar for uppfoljningen.

Uppfdljningen ska ge utskottet fordjupad kunskap och ett fordjupat un-
derlag infér kommande beredning av budgetdrenden. Underlaget for uppfolj-
ningen har tagits fram av utvirderare Madeleine Nyman, forskningssekrete-
rare Lars Eriksson och praktikant Christian Hultgren vid utvdrderings- och
forskningssekretariatet i samarbete med kanslichef Kari Hasselberg och fore-
draganden Maria Norberg vid socialforsékringsutskottets kansli.

Projektgruppen dverldmnar hidrmed sin rapport dir resultaten av uppfolj-
ningen redovisas.

Stockholm i juni 2018

Solveig Zander (C), ordférande, Carina Ohlsson (S), Mathias Tegnér (S),
Maria Abrahamsson (M), Paula Bieler (SD)
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Sammanfattning

Socialforsdkringsutskottet beslutade i december 2017 att 6lja upp resultatre-
dovisningen i regeringens budgetpropositioner for 1997, 2002, 2007, 2012 och
2017 inom utgiftsomrade 8 Migration. Syftet med uppfoljningen &r att ta fram
ett fordjupat kunskapsunderlag till utskottet. Genom att studera utvecklingen
over en langre tid ges béttre forutsittningar for utskottet att bedoma malupp-
fyllelsen inom utgiftsomradet samt ges riksdagen forutséttningar att styra in-
riktningen av verksamheten.

I uppfoljningen studeras mélens utveckling, redovisningens struktur, an-
vandningen av indikatorer, anslagens utveckling samt hur regeringens bedém-
ningar redovisats. Uppfoljningen har genomforts huvudsakligen genom doku-
mentstudier och bearbetning av befintlig statistik. Darutéver har man gatt ige-
nom vissa relevanta granskningar och utredningar inom migrationsomréadet ut-
forda av Riksrevisionen, Statskontoret och Ekonomistyrningsverket.

Nedan sammanfattas de huvudsakliga iakttagelserna och utskottets bedom-
ningar.

Malet for utgiftsomradet ér svart att félja upp

Riksdagens mal for utgiftsomrade 8 Migration har omformulerats vid flera till-
fallen sedan 1997. Det nu géllande maélet beslutades 2009 och innehéller f61-
jande fem malformuleringar:

1. att sékerstilla en langsiktigt hallbar migrationspolitik som vérnar asylrét-
ten och

2. som inom ramen for den reglerade invandringen underléttar rorlighet 6ver
grénser,

3. frdmjar en behovsstyrd arbetskraftsinvandring och

4. tillvaratar och beaktar migrationens utvecklingseffekter samt

5. fordjupar det europeiska och internationella samarbetet.

Riksdagens mal ar snarare av véigledande karaktér dn operativt utformat, vilket
gor det svarare att fo6lja upp. Riksrevisionen har uppméarksammat svarighet-
erna att f6lja upp mélen inom utgiftsomrade 8 och funnit att flertalet av reger-
ingens mal pé asylomradet varken &r specifika, métbara eller tidsatta.

Ar 2011, nir den nya budgetlagen tridde i kraft, tydliggjordes att det fram-
for allt dr riksdagsbundna mal som ska redovisas och f6ljas upp.

Projektgruppen bedomer att det dr en utmaning for regeringen att opera-
tionalisera malet for utgiftsomradet, dvs. gora malet métbart, antingen med
underliggande métbara mél eller med indikatorer. Projektgruppen ser positivt
pé den utveckling som skett under senare &r ddr regeringen redovisat indika-
torer for delar av det riksdagsbundna maélet.
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Fran malstruktur till indikatorstruktur

Regeringen har sedan 2015 valt att redovisa indikatorer i stéllet for att dela
upp resultatredovisningen efter verksamhetsomraden. Resultatredovisning-
arna for 2002, 2007 och 2012 delades in efter verksamheter och mal for dessa.

Uppfodljningen visar att regelverk och riktlinjer for regeringens resultatre-
dovisning har varierat och utvecklats under den studerade perioden. Det finns
inga krav i budgetlagen om hur strukturen pa resultatredovisningen ska se ut,
utan det dr regeringen som beslutar om den. I riksdagens beslutade riktlinjer
for behandlingen av regeringens resultatredovisning slas fast att riksdagen be-
stdller och tar emot information om resultatet av statens verksamhet. I sam-
manhanget vill projektgruppen peka pa det utrymme som riksdagens riktlinjer
ger utskottet att behandla resultatredovisningen. Aven om regeringen sjilv av-
gor hur redovisningen laggs upp har riksdagen — genom sina utskott — en viktig
funktion som bestéllare.

Indikatorer och lingre tidsserier har utvecklats éver tid

Resultatredovisningen har utvecklats successivt, och enligt gruppens mening
har redovisningen forbéttrats 6ver aren. I budgetpropositionens resultatredo-
visning for 2017 redovisades indikatorer i tidsserier om fem ar. Det skiljer sig
fran tidigare ar da huvudsakligen endast resultat fran foregédende ar redovisats.

Likvirdiga indikatorer har under aren redovisats for ndgra omraden, t.ex.
handliggningstider och vistelsetider. For andra omraden saknas dock fortfa-
rande indikatorer, t.ex. for réttslig kvalitet och internationell rorlighet.

Projektgruppen anser att det dr viktigt att relevanta indikatorer anvénds och
att langre tidsserier redovisas for dem. Projektgruppen ser dven positivt pa att
analyserna fordjupas under vissa ar for att man ska kunna f6lja hela asylpro-
cessen.

Delar av maluppfyllelsen analyserades forst 2017

I budgetlagen stills det krav pa att regeringen ska redovisa resultat i forhél-
lande till riksdagsbundna mal, dvs. redovisa en maluppfyllelse. I budgetpro-
positionen for 2017 redovisade regeringen uppfyllelsen for delar av det dver-
gripande malet.

I budgetpropositionen for 2012 redovisade regeringen uppfyllelsen av
nagra av de underliggande malen. Det gillde malen om migrationsdomsto-
larna och Migrationsdverdomstolen samt ndgra mal inom verksamhetsomradet
Arbete, besdk och bosittning.

Regeringen har i de tidigare budgetpropositionerna inte gjort nagon tydlig
analys av méluppfyllelsen.

Det ér grundldggande att regeringen uttalar sig om maluppfyllelsen, och
projektgruppen ser positivt pa att regeringen — i vart fall for delar av det dver-
gripande malet — gjorde sddana bedomningar i budgetpropositionen for 2017.
Gruppen vill dock betona vikten av att regeringen fortsitter att utveckla detta



SAMMANFATTNING

arbete. Resultatredovisningen inom utgiftsomrddet bor kompletteras med
bittre redovisningar av maluppfyllelser for att mojliggora for utskottet att ta
stdllning till om det migrationspolitiska mélet &r uppfyllt for att sedan lidgga
detta till grund for behandling av budgetforslag och andra forslag som reger-
ingen ldmnar i budgetpropositionen.

Omvirldshéindelser paverkar anslagsutvecklingen

Regeringens anslagsbelopp for utgiftsomradet har dkat fran ca 2 miljarder kro-
nor till 33 miljarder kronor i de undersdkta budgetpropositionerna. Det som
framfor allt pdverkar anslagen ér hur utgifterna utvecklas. Utgifterna paverkas
i sin tur i stor utstrickning av omvérldshéndelser, t.ex. av stora migrations-
strommar till Sverige 2015. Anslagsnivderna baseras dven pa prognoser for
migranter.

Statskontoret konstaterade 2004 att Migrationsverkets kanske svaraste upp-
gift 4r att hantera den osdkerhet som ligger i ett mycket starkt omvérldsbero-
ende, vilket stéller krav pa regeringens styrning och uppfoljning av verksam-
heten.

Projektgruppen noterar att det kan vara svart att gora réttvisande prognoser
for en komplex och omvérldsstyrd verksamhet. Resultatredovisningen och sér-
skilt anviandningen av resultatindikatorer &r viktiga for att utskottet ska kunna
bedoma framtida anslagsbehov. Dérfor anser projektgruppen att prognoserna
bor utvecklas vidare sé att de blir mer tréaffsdkra.

Socialforsikringsutskottets granskningar

I budgetbetinkandet for 2017 behandlade socialforsdkringsutskottet resultat-
redovisningen under en egen rubrik och ldmnade dir en samlad uppfoljning. I
budgetbetdnkandena for 2007 och 2012 f6ljdes vissa resultat upp i andra delar
av betidnkandena. Dessforinnan har regeringens resultatredovisning inte be-
handlats i socialforsdkringsutskottets budgetbetdnkanden.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Enligt 4 kap. 8 § regeringsformen ska varje utskott folja upp och utvdrdera
riksdagsbeslut inom sitt &mnesomrade. S&vil konstitutionsutskottet som reger-
ingen betonade i sina forarbetsuttalanden’ att i riksdagens granskning av rikets
styrelse och forvaltning ingar den uppf6ljning och utvirdering av riksdagsbe-
sluten som varje utskott gor inom sitt &mnesomrade. Riksdagen har dven be-
slutat om riktlinjer? for utskottens uppfdljning och utvirdering (se avsnitt 2.5).
I forarbetena’ till riksdagens beslut om riktlinjer betonades granskningen av
regeringens resultatinformation i budgetpropositionen.

Socialforsdkringsutskottet beslutade den 7 december 2017 om en uppfolj-
ning av resultatredovisningen i regeringens budgetpropositioner for 1997,
2002, 2007, 2012 och 2017 inom utgiftsomrade 8 Migration och att bilda en
projektgrupp med utskottsledamoter med ansvar for uppfoljningen.

Underlaget for uppfoljningen har tagits fram av utvirderare Madeleine Ny-
man, forskningssekreterare Lars Eriksson och praktikant Christian Hultgren
vid utvérderings- och forskningssekretariatet i samarbete med kanslichef Kari
Hasselberg och foredraganden Maria Norberg vid socialforsékringsutskottets
kansli.

1.2 Syfte och fragestillningar

Syftet med uppfoljningen dr att ta fram ett fordjupat kunskapsunderlag till ut-
skottet om regeringens resultatredovisningar inom utgiftsomrade 8 Migration.
Genom att studera utvecklingen dver en langre tid ges béttre forutséttningar
for utskottet att beddoma maluppfyllelsen inom utgiftsomradet samt forutsétt-
ningar att styra inriktningen av verksamheten. Vidare kan uppf6ljningen tjana
som underlag till andra fordjupade uppf6ljningar och utvérderingar inom om-
radet.
Utgéangspunkter for uppfoljningen har varit féljande fragestdllningar:

1. Hur har mélen for utgiftsomradde 8 Migration utvecklats?

2. Hur har strukturen pé resultatredovisningen inom utgiftsomradet utveck-
lats?

3. Hur har redovisningen av indikatorer och resultat inom utgiftsomradet ut-
vecklats?
Hur har regeringens bedomningar (slutsatser och analys) utvecklats?

5. Hur har anslagen for utgiftsomradet utvecklats?

! Prop. 2009/10:80 s. 117, bet. 2009/10:KU19 s. 31, rskr. 2009/10:304 och 305.

2 Fors. 2000/01:RS1, bet. 2000/01:KU23, rskr. 2000/01:273-276; framst. 2005/06:RS3, bet.
2005/06:KU21, rskr. 2005/06:333-335.

3 Framst. 2005/06:RS3 s. 13.
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1.3 Genomforande och metod

Uppfoljningen har genomforts huvudsakligen genom dokumentstudier och be-
arbetning av befintlig statistik. Samtliga budgetpropositioner och utskottsbe-
tinkanden for berdrda ar har analyserats utifrén fragestillningarna. Aven re-
gleringsbrev, drsredovisningar och regeringsskrivelser har analyserats.

Dérutdver har man gatt igenom vissa relevanta granskningar och utred-
ningar inom migrationsomréadet utférda av Riksrevisionen, Statskontoret och
Ekonomistyrningsverket.

Intervjuer har gjorts med foretradare for Regeringskansliet (Justitiedepar-
tementet) for att fa information om utvecklingsarbetet i fraga om resultatredo-
visningen.*

1.4 Centrala begrepp och definitioner

Négra centrala begrepp inom resultatstyrning som anviands i uppfoljningen be-
skrivs och definieras nedan.’

Mal brukar definieras som 6nskat framtida tillstand. I uppfoljningen anvénder
vi begreppet dvergripande mal for det riksdagsbundna malet for utgiftsomrade
8 Migration och underliggande mdl fér mal som regeringen redovisat i bud-
getpropositionerna, t.ex. verksamhetsmal. Uppf6ljning av mal forutsétter att
malen operationaliseras, dvs. att malen blir mét- och uppfoljningsbara. Detta
kan gbras genom att vésentliga aspekter i malet tilldelas indikatorer.

En eller flera indikatorer anger hur malet ska métas och undersékas och
vilka kvantifierbara data som ska samlas in.

For att en bedomning av méluppfyllelse ska vara transparent kan man be-
hova faststdlla ett kriterium for maluppfyllelse och en tidsangivelse. Kriteriet
anger vid vilket vérde pé indikatorn (eller i vissa fall indikatorerna) som maélet
ar uppfyllt. Tidsangivelsen anger vid vilken tidpunkt eller med vilken regel-
bundenhet data ska samlas in och bedémas mot kriteriet.

Resultat ir lika med prestationer och effekter. Resultat dr det som har le-
vererats till nagon mottagare eller mélgrupp (exempelvis ett beslut) samt vad
som har intriffat dédrefter (exempelvis andra levnadsbetingelser och nya insik-
ter). Resultat &r vad som har kommit av verksamheten (prestationer) och vad
prestationerna har bidragit till (effekter).

Prestationer dr varor och tjédnster som har lamnat en myndighet eller som
pa annat sétt har blivit tillgdngliga, atkomliga eller synliggjorda. Arbetet med
att planera och fardigstélla prestationer brukar kallas aktiviteter. De samlade
aktiviteterna inklusive internt stod utgor verksamheten. Det dr verksamheten
som ska finansieras, ibland med anslag och ibland med avgifter. Verksamheten
kan forvéntas producera prestationer, om finansieringen ger tillrickliga resur-

* Intervju med Justitiedepartementet 2018-04-16.
3 Resultatuppfoljning av statens budget, ESV-rapport 2017:46.
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ser. Prestationer kan i sin tur leda till effekter, om prestationerna &r av tillrdck-
lig kvalitet. Anslaget &r inom flera utgiftsomraden ingen direkt orsak till av-
sedda effekter i samhéllet, men mojliggor att en verksamhet kan bedrivas och
péverkar verksamhetens omfattning.

1.5 Utgiftsomradet

Utgiftsomrade 8 Migration omfattar enligt budgetpropositionen for 20186 fra-
gor som ror utldnningars rétt att resa in i och vistas i Sverige samt frdgor som
ror mottagande av asylsdkande. Inom utgiftsomradet aterfinns framst (se ta-
bell 4 i bilaga 1) ett myndighetsanslag varifran Migrationsverkets forvalt-
ningsutgifter finansieras och utgifter for ersittningar och bostadskostnader.
Diérutover finansieras inom utgiftsomradet bl.a. personer som ska vidarebosét-
tas och offentliga bitrdden samt EU-fonder inom omrédet. Vidare finansieras
inom utgiftsomradet verksamheten vid migrationsdomstolarna, Migrations-
6verdomstolen och Kriminalvérdens utgifter for utresor for avvisade och utvi-
sade. Inom utgiftsomrédet ryms dven deltagande i EU-samarbete och annat
internationellt samarbete.

I sammanhanget kan dven nédmnas att i budgetpropositionen’ anges att det
ar flera myndigheter som delar ansvaret for den verksamhet inom migrations-
omradet som ska leda till att det dvergripande mélet uppnas. I propositionen
anges vidare att Migrationsverket ar forvaltningsmyndighet for fragor som ror
bl.a. uppehallstillstand, arbetstillstind, mottagande av asylsdkande och éter-
viandande. Vid sidan av dessa uppgifter har verket ocksa ett sérskilt ansvar for
att det 6vergripande malet for utgiftsomradet ska uppnas. Av budgetproposi-
tionen framgar dven att Migrationsverket ska vara drivande i samarbetet mel-
lan myndigheterna nér det géiller att uppratthalla en effektiv verksamhet med
god rittslig kvalitet, som sdkerstiller god service till sokanden och andra in-
tressenter. Slutligen anges i budgetpropositionen bl.a. att Polismyndigheten
och Kriminalvéarden ansvarar for att verkstélla beslut om avvisning eller utvis-
ning med tvéng och att migrationsdomstolarna dverprovar Migrationsverkets
beslut i de fall den s6kande dverklagar.

1.6 Rapportens disposition

I kapitel 2 redovisas utgdngspunkter for regeringens resultatredovisning. I ka-
pitel 3 beskrivs utvecklingen av resultatredovisningen for aren 1997, 2002,
2007, 2012 och 2017 for omradena mal, struktur, indikatorer och resultat, ana-
lys och slutsatser, anslagsutveckling samt socialforsékringsutskottets gransk-
ningar. I kapitel 4 redovisas kortfattat granskningar fran Riksrevisionen och
utredningar utférda av Ekonomistyrningsverket och Statskontoret med avse-

© Prop. 2017/18:1 utg.omr. 8 5. 9.
7 Prop. 2017/18:1 utg.omr. 8 s. 10.
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ende pé relevansen for regeringens resultatredovisning for utgiftsomrade 8 Mi-
gration. I kapitel 4 finns sammanfattande iakttagelser och bedémningar fran
uppfoljningen. I bilaga 1 finns mer utforliga tabeller, och i bilaga 2 redovisas
mer utforliga referat av granskningarna och utredningarna i kapitel 4.

2017/18:RFR20
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2 Utgéangspunkter

I det f6ljande 1dmnas en kortfattad redogorelse for lagstiftning, férarbeten och
uttalanden frén riksdagsorgan om regeringens resultatredovisning som r rele-
vant for uppf6ljningen.

2.1 Lagen om statsbudgeten

Redani 2 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten stélldes krav pé att regeringen
ska redovisa de mél som asyftas och de resultat som uppnétts pa olika verk-
samhetsomraden for riksdagen. Syftet var enligt forarbetena® att genom resul-
tatstyrning frimja hog effektivitet och god hushéllning. Ett annat syfte var att
klargdra att den som begir eller utnyttjar statliga medel for ett visst &ndamaél
(dvs. regeringen) maste kunna ange vad den vill uppnd. Regeringen maéste
ocksa vidta atgirder sa att de resultat som rent faktiskt uppnas kan redovisas
och jamforas med vad som var avsett. Ytterligare ett syfte var att underlitta
for riksdagens utskott att i 6kad utstrickning dgna sig &t uppfoljning och ut-
vérdering av resultatet av den verksamhet som riksdagen beslutat om. Pé detta
satt stirktes riksdagens roll i budgetprocessen. Bestimmelsen tog inte enbart
sikte pa dtgérder som faller inom finansmaktens omrdde utan dven pa t.ex.
foreskrifts- och kontrollmaktens omréaden, i vart fall till den del atgérderna pa-
verkar statsbudgeten pé ett tydligt sétt.

Regeringen anforde vidare i forarbetena till lagen att styrningen av den stat-
liga verksamheten hade fatt en sa stark anknytning till budgetprocessen att det
var lampligt att i budgetlagen sérskilt berdra fragor om resultatstyrning (prop.
1995/96:220 s. 21). Att ange ett mal eller ett forvintat resultat och jaimfora
detta med det resultat som faktiskt uppnatts var, enligt regeringens mening,
helt grundldggande i en styrprocess som syftar till en allt effektivare och mer
dndamaélsenlig verksamhet.

I forarbetena angav regeringen att mal- och resultatredovisningens utform-
ning och precision dock skulle komma att variera mellan olika omriden. P4
vissa omraden kunde det vara svart att beskriva méal och uppnédda resultat med
ndgon hogre grad av precision. Det sitt pa vilket mal och resultat angavs skulle
darfor enligt regeringens uttalanden i forarbetena i1 hog grad anpassas till de
forutséttningar som géller pa olika statliga verksamhetsomraden. Pa omraden
dér det inte hade forekommit nagon resultatredovisning utgjorde enligt reger-
ingen bestdmmelsen en uppfordran till ett fortsatt utvecklingsarbete. Vidare
angav regeringen att budgetlagen inte borde innehalla nagra foreskrifter om
resultatredovisningens form.

§ Prop. 1995/96:220, bet. 1996/97:KU3, rskr. 1996/97:27-30.
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2.2 Budgetlagen

Enligt 10 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) ska regeringen i budgetpropo-
sitionen ldmna en redovisning av de resultat som har uppnatts i verksamheten
i forhallande till de mal som riksdagen har antagit. Redovisningen ska vara
anpassad till utgiftsomradena. I forarbetena’ konstaterade regeringen att riks-
dagen sedan budgetlagen infordes konsekvent hade efterfragat en nira kopp-
ling mellan budgetforslaget och de resultat som uppnatts, att mélen skulle vara
mitbara och uppfoljningsbara och beslutas av riksdagen samt att resultatredo-
visningen skulle f6lja budgetens indelning och riksdagens beredningsformer.

Den nu géllande bestimmelsen i budgetlagen tridde i kraft den 1 april 2011
och har sedan dess inte éndrats i sak'®. De krav p4 regeringens redovisnings-
skyldighet som foreskrivs i bestimmelsen preciserades i ndgra avseenden jam-
fort med tidigare gillande krav i 2 § lagen om statsbudgeten (1996:1059), se
avsnitt 2.1 ovan. I budgetlagen laggs fast att de resultat som uppnatts i statens
verksamhet ska redovisas i budgetpropositionen. Det ar i forsta hand fraga om
resultatredovisning pa sddana omraden dir ekonomiska styrmedel anvinds i
stor utstrackning. Syftet med att 1dmna resultatredovisningen i budgetpropo-
sitionen 4r enligt férarbetena att redovisningen tydligare ska ansluta till de for-
slag som ldmnas dér. Redovisningen ska relateras till verksamheten som helhet
och inte enbart avse t.ex. effekterna av en dndrad anslagstilldelning. Redovis-
ningen ska avse de mél som riksdagen har beslutat om (den tidigare budgetla-
gen ldmnade ddremot ppet vem som skulle besluta om malen).

Av forarbetena framgédr dven att riksdagen har velat ha resultatinfor-
mationen utformad sé att den kan utgdra en grund for riksdagens beslut om
utgiftsramar och anslag samt andra forslag som ldmnas i budgetpropositionen.
Vidare har riksdagen efterfragat en dkad anvindning av tidsserier och resul-
tatindikatorer samt vilformulerade, mitbara och uppfoljningsbara mal. Vad
giller det sistndmnda anges i forarbeten att regeringen sjélvfallet [ska] striva
efter att utforma forslagen till mal sa att de uppfyller dessa grundldggande
krav”.!!

I forarbetena betonas dven vikten av att genomgéende visa pa hur de statliga
insatserna bidragit till maluppfyllelse, d& effekter pa en mer Gvergripande niva
kan vara svéra att pavisa.

I sammanhanget kan ndmnas propositionen Offentlig férvaltning f6r demo-
krati, delaktighet och tillviixt'2, som foregick forslaget om en ny budgetlag.
Dir bedomde regeringen att verksamhetens karaktér ar avgorande for hur re-
dovisningen av resultat infor riksdagen utformas. Vidare bedomde regeringen
i den ovanndmnda propositionen att budgetpropositionen pé de flesta omraden

° Prop. 2010/11:40 s. 100, bet. 2010/11:KU14, rskr. 2010/11:177 och 178.

10 Bestimmelsen justerades den 1 september 2014 men #ndringen var endast en anpassning
till att forekomsten av utgiftsomraden inte ldngre var villkorad av att riksdagen sarskilt hade
beslutat att hinfora statens utgifter till utgiftsomraden. Nagon dndring i sak var séledes inte
avsedd (se prop. 2013/14:173 s. 45, bet. 2013/14:KU46, rskr. 2013/14:351 och 352).

"' Prop. 2010/11:40 s. 101.

12 Prop. 2009/10:175 s. 103, bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315.
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ar det mest lampliga dokumentet for den 16pande redovisningen av mal och
resultat pa olika omraden.

2.3 Mal- och resultatstyrning och politikomraden

Mal- och resultatstyrningen och budgetprocessen som infordes i mitten av
1990-talet innebar att riksdagen och regeringen skulle bestimma maél och in-
riktning for den statliga verksamheten och stélla bestdmda resultatkrav. De
statliga myndigheterna gavs samtidigt en storre frihet att vdlja medel for att né
malen. Denna dkade ekonomiska ramstyrning syftade inte minst till att decent-
ralisera ansvar och befogenheter och skapa ett 6kat utrymme for analyser av
verksamhetens utfall.

En viktig utgadngspunkt i utvecklingsarbetet har varit att genom aterrappor-
tering av resultatinformation sikerstilla att riksdagen och regeringen fér ett
battre beslutsunderlag. 1 budgetpropositionen for 1998 gavs bl.a. de avsnitt
som behandlade de olika utgiftsomradena en mer enhetlig struktur, de viktig-
aste malen inom respektive utgiftsomrade lyftes fram och resultatbedomning-
arna utvecklades. Det var enligt vad regeringen anforde viktigt att informa-
tionen i budgetpropositionen om mal och resultat hade en tydlig koppling till
utgiftsomradena och regeringens budgetforslag. Redovisningen foljde ddrmed
utgiftsomradesstrukturen och den indelning i verksamhetsomraden som fanns
inom utgiftsomridena.'* Finansutskottet sig positivt p4 de &tgérder som reger-
ingen vidtagit.'* Se vidare avsnitt 2.4.

Inforandet av politikomraden

I budgetpropositionen for 2001 inforde regeringen en indelning av den statliga
verksamheten i totalt 47 politikomrdden inom ramen for de radande utgifts-
omréadena. Detta var ett forsta steg mot en mer renodlad verksamhetsbaserad
struktur i budgetpropositionen. For varje politikomrade faststidllde riksdagen
ett eller flera mal.!> Inférandet av politikomraden togs inte vil emot i riksda-
gen. 1 yttranden till finansutskottet framforde flera utskott!® synpunkter pa att
politikomrédena skar 6ver flera utgiftsomraden, vilket innebar att berednings-
ansvaret kom att delas mellan flera utskott. Beslut om mal kunde ddrmed
komma att beredas av ett utskott medan beslut om finansiering bereddes av ett
annat. Vidare kom utgiftsomradena att innefatta insatser som lag utanfor ett
utskotts ansvarsomrade enligt riksdagsordningen. Finansutskottet vilkomnade
regeringens mer konkreta mal men betonade vikten av att politikomradesin-
delningen anpassades till riksdagens arbetsformer. Utskottet forutsatte ddrmed
att regeringen skulle beakta de synpunkter som framkommit i yttrandena. '’

13 Prop. 1997/98:1 Forslag till statsbudget, finansplan m.m. avsnitt 6.
1 Jfr bet. 1997/98:FiU1, rskr. 1997/98:35.

135 Jfr prop. 2000/01:1 och bet. 2000/01:FiU20, rskr. 2000/01:288.

16 Se t.ex. yttr. 2000/01:F6Uly och yttr. 2000/01:BoUly.

17 Bet. 2000/01:FiU1 avsnitt 5 s. 278, rskr. 2000/01:36.
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Avskaffandet av politikomraden

I budgetpropositionen for 2009 foreslog regeringen att den dé aktuella riks-
dagsbindningen med mél f6r politikomraden skulle upphora. I stéllet foreslog
eller angav regeringen vilka verksamhetsmal inom de olika utgiftsomradena
som skulle foljas upp.'® Nir finansutskottet behandlade budgetpropositionen
for 2009 framforde utskottet att det lange varit kritiskt till att indelningen i
politikomraden inte 6verensstimt med indelningen i utgiftsomraden. Utskottet
vilkomnade att detta problem avldgsnades. Samtidigt menade utskottet att
manga centrala fragor som var av intresse for riksdagen var obesvarade och
maste diskuteras vidare mellan riksdagen och regeringen, t.ex. att det fanns
oklarheter om hur malen skulle utformas och hur en ny underindelning av ut-
giftsomrédena skulle se ut.'

2.4 Finansutskottets uttalanden

Finansutskottet har gjort vissa uttalanden och bedémningar om regeringens
resultatredovisning i budgetpropositionerna som har betydelse for uppf6lj-
ningen. Dessa bedémningar har bl.a. berort virdet av dialogen mellan riksda-
gen och regeringen i mal- och resultatfrdgor och att mélen ar vélformulerade
och uppfoljningsbara for att resultatstyrningen ska vara meningsfull och effek-
tiv samt vikten av resultatindikatorer och nyckeltal. Vid sin behandling av den
ekonomiska vérpropositionen 1997 anforde finansutskottet® bl.a. att det na-
turliga tillfallet for en redovisning av mél och resultat enligt budgetlagen var i
anslutning till budgetforslaget for ndstkommande &r (dvs. budgetproposi-
tionen). Vidare anforde utskottet att en viktig forutsittning for riksdagens stéll-
ningstagande till fordelning av utgifter pa utgiftsomraden och anslag &r en re-
sultatanalys for foregaende ér. Det borde ocksa vid budgetprovningen finnas
en bedomning av i vilken utstrickning som mélen hade uppnatts och — om de
inte uppnétts — varfor sé var fallet.

Vid behandlingen av 1998 &rs ekonomiska varproposition angav utskottet?'
vissa krav pa aterrapporteringen av resultatinformation som borde beaktas av
regeringen 1 budgetforslaget for 1999, bl.a. att regeringen borde prioritera att
utveckla resultatredovisningarna pa utgifts- och verksamhetsomradesniva,
medan resultatinformationen pa anslagsniva i vissa fall kunde goras mindre
omfattande.

I samband med utskottets behandling av Arsredovisningen for staten 200422
uttalade sig utskottet om regeringens resultatredovisning. Exempelvis fram-
holl utskottet da som sin mening att anvéndandet av resultatindikatorer kan ge
ett viktigt bidrag for att gora det mojligt att bedoma om verksamheter utveck-
las 1 rdtt riktning.

'8 Prop. 2008/09:1 Forslag till statsbudget, finansplan m.m. avsnitt 10.4.
19 Bet. 2008/09:FiU2, rskr. 2008/09:147-149.

20 Bet. 1996/97:FiU20, rskr. 1996/97:284.

21 Bet. 1997/98:FiU20 s. 216, rskr. 1997/98:318 och 319.

22 Bet. 2004/05:FiU28 s. 14 £., rskr. 2004/05:304 och 305.

2017/18:RFR20

15



2017/18:RFR20

16

UTGANGSPUNKTER

Senast finansutskottet gjorde en mer utforlig bedomning var hosten 2015.
Aret dirpa upprepade utskottet sin beddmning.?* Hosten 2015 uttalade finans-
utskottet?* att budgetlagens bestimmelse i 10 kap. 3 § ska ses mot bakgrund
av att det &r riksdagen som har bade normgivnings- och finansmakten. Utskot-
tet betonade att riksdagens roll i styrkedjan dr central, vilket ocksa enligt fi-
nansutskottet understroks av att riksdagen har kontrollmakten, dvs. granskar
rikets styrelse och forvaltning, och att riksdagens utskott har till uppgift att
folja upp och utvérdera riksdagsbeslut inom sina respektive &mnesomraden.
Finansutskottet konstaterade att arbetet med att forbéttra regeringens resultat-
redovisning till riksdagen har pagatt kontinuerligt lika ldnge som modellen
med resultatstyrning i statsforvaltningen har funnits. Utskottet har tagit aktiv
del i utvecklingsarbetet och har i de sammanhangen betonat riksdagens ut-
gangspunkter och behov. I ljuset av samarbetet mellan Regeringskansliet och
Riksdagsforvaltningen for att utveckla resultatredovisningen till riksdagen no-
terade da finansutskottet att regeringens resultatredovisning for de 27 utgifts-
omréadena i budgetpropositionen for 2015 hade utvecklats i positiv riktning;
t.ex. pekade utskottet pa regeringens gemensamma struktur for samtliga ut-
giftsomraden for att redovisa riksdagens méal och regeringens resultatindikato-
rer fOr att méta resultaten. Samtidigt ansdg utskottet att det fanns utrymme for
att ytterligare utveckla resultatredovisningen for att den skulle kunna utgéra
ett bra underlag for riksdagens stillningstagande till regeringens budgetfor-
slag. Enligt utskottet var det rimligt att det fortsatta utvecklingsarbetet utgar
fran de forslag som samarbetsgruppen mellan Regeringskansliet och Riks-
dagsforvaltningen foreslagit. Det handlade om att

* koncentrera resultatredovisningen till att redovisa och beddoma faktiskt
uppnadda resultat av genomforda statliga insatser i forhallande till de mal
riksdagen beslutat om

* identifiera och utveckla resultatindikatorer; indikatorerna bor spegla ut-
vecklingen av resultat, inte omvéarldsforandringar eller insatser

* gora en sammanfattande beddmning av maluppfyllelsen for de riksdags-
bundna mélen

* koncentrera resultatredovisningen pa de resultat som har storst betydelse
for budgetforslagen, att skilja pa “’stort” och ”smaétt” och att fora en dialog
om vad som é&r riksdagens behov

* begrinsa redovisningen och beskrivningen av olika insatser och myndig-
heternas l6pande arbete.

2 Bet. 2015/16:FiUl s. 164 f., rskr. 2015/16:51.
24 Bet. 2014/15:FiUl s. 121 f., rskr. 2014/15:29.
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2.5 Riksdagens riktlinjer

Riksdagen har beslutat om riktlinjer for behandlingen av regeringens resultat-
redovisning.? I riktlinjerna slas fast att riksdagen bestiller och tar emot in-
formation om resultatet av statens verksamhet. For att styrningen ska fungera
maste riksdagen fa information om resultaten. Det kan t.ex. handla om att re-
surser har fordelats enligt de politiska prioriteringarna, om att avsedda resultat
har uppnatts eller om att de lagar som riksdagen har beslutat om har fatt av-
sedda effekter. Utskottens arbete med uppfoljning och utvérdering ar dirmed
ett sétt att f4 en sddan resultatinformation som framgar av riktlinjerna. I rikt-
linjerna anges vidare att uppf6ljning och utvdrdering inom riksdagen bor vara
framétblickande och ge underlag for vil underbyggda stillningstaganden i ut-
skottens beredningsarbete samt fungera som ett instrument for att bedoma
vilka eventuella justeringar som kan behdvas i budgeten eller lagstiftningen.

2 Fors. 2000/01:RS1, bet. 2000/01:KU23, rskr. 2000/01:273-276 och framst. 2005/06:RS3,
bet. 2005/06:KU21, rskr. 2005/06:333-335.
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3 Regeringens resultatredovisningar
19972017

I detta kapitel beskrivs utvecklingen av resultatredovisningen i budgetpropo-
sitionerna for omradena mal, struktur, indikatorer och resultat, analys och slut-
satser samt anslagsutvecklingen for aren 1997, 2002, 2007, 2012 och 2017.
Dirutdver redovisas socialforsékringsutskottets granskningar av regeringens
resultatredovisning for de studerade aren.

3.1 Mal

Som framgér av avsnitt 1.4 bendmns i denna uppfoljning det riksdagsbundna
maélet for utgiftsomrddet det overgripande mdlet och regeringens ovriga mal
underliggande mal.

Utgéangspunkterna for regeringens resultatredovisning har utvecklats under
den 20-arsperiod som uppfdljningen avser, se kapitel 2 (sarskilt avsnitt 2.1 och
2.2).

3.1.1 Riksdagens overgripande mal

Riksdagens fastslagna mal for utgiftsomradet ar att sékerstélla en ldngsiktigt
héllbar migrationspolitik som vérnar asylrdtten och som inom ramen for den
reglerade invandringen underldttar rorlighet Gver granser, frimjar en behovs-
styrd arbetskraftsinvandring och tillvaratar och beaktar migrationens utveck-
lingseffekter samt fordjupar det europeiska och internationella samarbetet.?®
Det 6vergripande maélet har omformulerats och kompletterats vid ett flertal
tillfdllen under de undersokta éren, se figur 1 nedan. Enskilda formuleringar
har ocksa tagits bort mellan éren.

26 Prop. 2009/10:1 utg.omr. 8, bet. 2009/10:SfU2, rskr. 2009/10:132.



REGERINGENS RESULTATREDOVISNINGAR 1997-2017 2017/18:RFR20

Figur 1 Tidsaxel med beslutade 6vergripande mél och relevanta hiindelser

Malet att migration tilloch  Mélet att vdrna asylritten i Sverige och
fran vért land kan ske i internationellt, upprétthélla en reglerad Malet kompletteras med Tillfalliga id-

ordnade former, asylratteni invandring samt 8ka harmoniseringen av langsiktigt hallbar kontroller
Sverige och i ett asyl- och migrationspolitiken i EU migrationspolitik och ochny
internationellt perspektiv beslutas av riksdagen malformuleringens tillfallig lag
vdrnas, den reglerade avslutning andras till "det om tillfalligt
invandringen uppratthalls europeiska och uppehalls-
samt harmoniseringen av Ma3let kompletteras med internationella tillstand for
flykting- och arbetskraftsinvandring samarbetet ska férdjupas” asylsokande
invandringspolitiken i EU 6kar +
beslutas av riksdagen. Utlanningsnamnden
+ upphér, ersétts med tre X Sto_ra
Sverige garmed i migrationsdomstolar och migrations-
Schengensamarbetet en migrationséverdomstol s(tromn'?ar
till Sverige

Ny budgetlag

1997 2002 2007 2012 2017

Forsta gangen ett overgripande mal redovisades for de undersokta éren var i
budgetpropositionen for 2002.27 D4 giillde mélet som antogs 2001 “att migra-
tion till och fran vart land kan ske i ordnade former, asylrétten i Sverige och i
ett internationellt perspektiv vérnas, den reglerade invandringen upprétthalls
samt att harmoniseringen av flykting- och invandringspolitiken i EU okar”.
Regeringen angav i budgetpropositionen f6r 2002 att arbetet med mélets upp-
fyllande ska préglas av rittssidkerhet, humanitet och respekt for individens
manskliga rittigheter.

En formulering fran 2001 finns fortfarande kvar i den nuvarande malfor-
muleringen fran 2009: vérna asylritten. Efter 2001 har riksdagen omformule-
rat och kompletterat det dvergripande mélet vid tre tillfallen: 2005, 2006 och
2009. Ar 2005 avskaffades malformuleringen att migrationen till och fran lan-
det kan ske i ordnade former, och 2006 kompletterades malet med skrivningen
frimja en behovsstyrd arbetskraftsinvandring. Ar 2009 avskaffades mélformu-
leringarna att upprétthélla en reglerad invandring och 6kad harmonisering av
asyl- och migrationspolitiken i EU och malet kompletterades med formule-
ringarna att migrationspolitiken ska vara langsiktigt hallbar och det europeiska
och internationella samarbetet ska fordjupas.

I budgetpropositionen fér 2017 angav regeringen att Migrationsverket har
ett sdrskilt ansvar for att koordinera arbetet med andra myndigheter for att ma-
let for utgiftsomrddet ska kunna uppnds. Dessutom menade regeringen att ef-
fektivt hanterande av de sdkande, god rittslig kvalitet och en hog serviceniva
ar forutséttningar for att mélet ska uppnas.

Foérslag till nytt overgripande mdl

Mottagandeutredningen har foreslagit att det ska inforas ett nytt dvergripande
mal for mottagandet. Forslaget dr att “mottagandet av asylsdkande ska stddja

271 budgetpropositionen for 1997 redovisades inte ett dvergripande mal.
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en snabb och rittsséker asylprovning. Systemet ska skapa forutsittningar och
mojligheter for de asylsokande att ta eget ansvar for en framtida etablering i
Sverige eller for ett snabbt atervindande till ett annat land. Samhéllets samlade
resurser for mottagandet ska anvéndas effektivt”. Mélet bor enligt utredningen
vara gemensamt for de olika verksamheter som medverkar i mottagandet.?®
Detta kan komma att paverka det Gvergripande malet for utgiftsomrade 8 Mi-
gration i framtiden.

3.1.2 Regeringens underliggande mal

Regeringen har redovisat ett antal underliggande mal i form av verksamhets-
mal och 6vriga mél i resultatredovisningarna for 1997, 2002, 2007 och 2012.
Dessa mél &r ofta formulerade som kvantitativa mélsdttningar for hur langa
handlidggnings-, vistelse- och véntetiderna hogst ska vara, t.ex. att handligg-
ningstiden inte ska vara ldngre &n sex manader. Ett annat exempel &r verksam-
hetsmalet for asyl i budgetpropositionen for 2002: att vdarna asylrdtten genom
tidig, réttsséker och forutsdgbar provning. I budgetpropositionen for 2017 re-
dovisades inga underliggande mal for utgiftsomradet; ddremot redovisades in-
dikatorer for exempelvis handldggnings- och vistelsetider. Ett skél till att inga
nedbrutna kvantitativa malséttningar, s.k. underliggande mal, redovisades var
enligt Justitiedepartementet att en alltfor detaljerad malstyrning kan leda till
suboptimering.?’

Antalet mal varierar mycket mellan resultatredovisningarna for de under-
sokta aren. I budgetpropositionen for 1997 redovisades ett flertal icke-kvanti-
fierbara mal for de tva anslagen A:1 Statens invandrarverk och A:4 Utlin-
ningsndmnden, i ovrigt dtergavs inga malangivelser. I budgetpropositionen for
2002 redovisades 5-10 underliggande mél. Motsvarande antal var mellan 20
och 25 i budgetpropositionerna for 2007 och 2012. Flera av malen aterkommer
i dessa tre resultatredovisningar. For verksamhetsomradet asyl forekom t.ex.
en malformulering om véntetider pa hogst tolv manader och handldggningsti-
der pa sex manader i resultatredovisningarna for 2002, 2007 och 2012. For en
oversikt se tabell 2 i avsnitt 3.7.

3.2 Struktur

Som framgar av tidigare avsnitt stdller budgetlagen inga direkta krav pd hur
innehallet i resultatredovisningen ska struktureras. I forarbetena till den tidi-
gare budgetlagen beddmde regeringen att lagen inte borde innehalla négra f6-
reskrifter om resultatredovisningens form (se avsnitt 2.1). Regeringen bestim-
mer séledes sjdlv hur den vill strukturera innehéllet. Ett viktigt underlag for
regeringens resultatredovisningar dr myndigheternas arsredovisningar. Reger-
ingen har under den undersokta perioden beslutat om flera férordningar med

280U 2018:22 s. 336.
¥ Intervju med Justitiedepartementet 2018-04-16.
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regler och riktlinjer for myndigheternas arsredovisningar som bl.a. berér struk-
turen, t.ex. verksamhetsomrdden och politikomrdden. Finansdepartementets
budgetavdelning har utarbetat gemensamma interna riktlinjer (s.k. budgetcir-
kuldr) for texterna i budgetpropositionen som haft styrande inverkan pa hur
innehéllet ska struktureras.

Sammantaget har strukturen pa innehallet i resultatredovisningarna forand-
rats och utvecklats under den undersokta tidsperioden. Den resultatredovis-
ning som forekom i budgetpropositionen for 1997 var ett ssmmanfattande av-
snitt rubricerat Resultatinformation samt uppdelat efter utgiftsomradets an-
slag. For efterf6ljande undersdkta budgetpropositioner har det funnits separata
redovisningar for det dvergripande maélet, resultat, analys och slutsatser i olika
avsnitt. For 2002, 2007 och 2012 strukturerades resultatredovisningen utifran
de mal och uppdrag som angavs i Migrationsverkets instruktion och regler-
ingsbrev.

Resultatredovisningarna for 2002, 2007 och 2012 &r indelade efter olika
verksamheter. Antalet verksamheter har varierat mellan tre och sex stycken.
Verksamhetsomradena Asyl, Svenskt medborgarskap och Besok och bositt-
ning forekommer i samtliga tre resultatredovisningar. Provningsverksamheten
redovisades i budgetpropositionerna for 2002 och 2007 som ett separat avsnitt.
I budgetpropositionen for 2012 redovisades provningsverksamheten under
varje verksamhetsomrade.

I budgetpropositionen for 2012 utékades redovisningen av resultat for verk-
samheterna vid migrationsdomstolarna, Migrationséverdomstolen, polisen,
Kriminalvérden och utlandsmyndigheterna.

I budgetpropositionerna fér 2007, 2012 och 2017 dkade anvéndandet av
tidsserier. I budgetpropositionen for 2017 redovisade regeringen tidsserier pa
upp till fem éar.

I budgetpropositionen for 2017 fordndrades strukturen pé resultatredovis-
ningen frdn en indelning i verksamhetsomraden till en indelning efter indika-
torer. Indikatorerna anvéndes som grund for bedémning av malformuleringen
langsiktigt hallbar migrationspolitik i det dvergripande mélet. Dock fanns det
inte indikatorer for alla malformuleringar. En annan skillnad var att regeringen
inte ldngre redovisade nagra underliggande mal till det Gvergripande malet for
utgiftsomradet.

Resultatredovisningen for 2017 inleds med en omfattande redogorelse for
forutsédttningarna for migrationspolitiken. Stora migrationsstrommar till Sve-
rige, de tillfélliga id-kontrollerna och Migrationsverkets prioriteringar av mot-
tagningsverksamheten dr exempel pa forklarande orsaker. Dessa orsaker upp-
repas flera gdnger i resultatredovisningen.

3.3 Indikatorer och resultat

I budgetlagen stills inte négra uttryckliga krav pa redovisningen av indikato-
rer, men de dr avgorande for att kunna bedoma resultatet av gjorda insatser.
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Finansutskottet har pekat pa behovet av att identifiera och utveckla resultatin-
dikatorer (se avsnitt 2.4). Indikatorerna bor spegla utvecklingen av resultat,
inte omvérldsfordndringar eller insatser och redovisas for flera ar. Ekonomi-
styrningsverket tog pa uppdrag av regeringen i regleringsbrevet for budgetaret
2013 fram ett forslag till en struktur och modell for hur resultatindikatorer kan
anvindas som stod i regeringens l6pande budgetarbete och i resultatredovis-
ningen till riksdagen.’® En slutsats var att resultatindikatorer bor kunna anvin-
das for regeringens redovisning till riksdagen.’!

I samtliga undersokta resultatredovisningar redovisas indikatorer, men det
var forst i resultatredovisningen for 2017 som matten bendmndes uttryckligt
och tydligt som indikatorer. Ett flertal likvardiga indikatorer aterkommer i
samtliga resultatredovisningar, t.ex. handldggningstider, vistelsetider och till
viss del kostnader per avgjort drende och antal drenden per arsarbetskraft (se
tabellerna 6 a och 6 b i bilaga 1).

I budgetpropositionen for 1997 beskrev regeringen Oversiktligt utveck-
lingen inom utgiftsomradet och redovisade indikatorer i begransad omfattning
for tva av anslagen: A:1 Statens invandrarverk och A:4 Utldnningsndmnden,
dér handlaggningstiderna redovisades. I stort sett saknas tidsserier for indika-
torernas utfall.

I resultatredovisningarna for 2002, 2007 och 2012 redovisade regeringen
resultaten som uppfyllelsen av underliggande mal, t.ex. att 55 procent av asyl-
drenden 2002 handlades inom sex ménader. Redovisningen av tidsserier 6kar
efter hand fran att tidigare huvudsakligen ha bestétt av jaimforelser med fore-
gdende ar; t.ex. fanns 2012 ett flertal tabeller med redovisning for tre &r.

I budgetpropositionen for 2017 anvénde regeringen som grund for bedom-
ning av malformuleringen om langsiktigt hallbar migrationspolitik i det dver-
gripande mélet i huvudsak foljande indikatorer:

» vistelsetiden i mottagandet

* handldggningstider for 6vriga avgjorda ansokningar om tillstdnd
* kostnad per avgjort drende

* avgjorda drenden per arsarbetare inom olika drendeslag.

Regeringens resultatredovisning redovisades dven uppdelat i ett flertal under-
kategorier och delprocesser.

Regeringen redovisade inga indikatorer for réttslig kvalitet och serviceniva,
ndgot som enligt regeringen dr forutsittningar for att kunna na det dvergri-
pande malet. Daremot beskriver regeringen relativt omfattande sitt pagdende
arbete for att forbéttra den rittsliga kvaliteten och servicenivén, bl.a. med hén-
visning till antalet JO-anmilningar. Regeringen gjorde denna operational-
isering for delar av det vergripande maélet forsta géngen i budgetproposi-
tionen for 2015.

% ESV (2013), Visa resultat — Att anviinda resultatindikatorer i statsbudgeten, dnr
Fi2013/1840.

31 ESV drog 4ven slutsatsen att det behovs riskanalyser for att undvika felaktig anvéindning
av resultatindikatorer.
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Sedan 2007 har regeringen redovisat prestationer i separata avsnitt relate-
rade till malformuleringarna att 6ka harmoniseringen av asyl- och migrations-
politiken i EU (2007) och att fordjupa det europeiska och internationella sam-
arbetet (2012 och 2017). Diremot har regeringen varken redovisat under-
liggande maél eller indikatorer for dessa mélformuleringar.

I budgetpropositionen for 2017 redovisar regeringen flera tidsserier for in-
dikatorer, allt fran jimf6relser med foregéende ar till tabeller och diagram med
jédmforelser fem ér tillbaka.

Analys av asylprocessen i budgetpropositionen for 2012
Regeringen redovisade i budgetpropositionen for 2012 Migrationsverkets ana-
lys av asylprocessen for alla personer som sokte asyl respektive ar 2007-2010.
Att folja alla personer som sokte asyl ett bestdmt ar dr ett annat sitt att analy-
sera resultaten. Om asylsokande i en sadan grupp foljs under flera ar framat
framgar det vad utfallet blev for gruppen som helhet, vilket ger en annan for-
stdelse dn vad som dr mojligt med vanlig arsstatistik. Med den totala drende-
processtiden avses tiden frén att en asylansdkan ldmnas in till datum for la-
gakraftvunnet beslut i nigon instans. Arendeprocessens lingd paverkas av hur
manga instanser asyldrendet provas i.

Analysen visade att den totala drendeprocesstiden var nio manader fram till
lagakraftvunnet beslut for de personer som sokte asyl under 2007. Elva ména-
der var motsvarande tid for de personer som sokte asyl 2008.

Den genomsnittliga handlaggningstiden hos Migrationsverket for asyldren-
den som rdrde personer som sokte asyl 2007 var atta manader, och for asylan-
sokningar som ldmnades in 2008 var den sju ménader. For de som sokte asyl
2009 var den genomsnittliga handldggningstiden fem manader, och for 2010
fanns indikationer pé att handlédggningstiden skulle komma att minska ytterli-
gare. Migrationsverket bedomde att for de personer som sokte asyl 2010 och
kommande ar skulle de flesta av drendena, genom det nya arbetssdttet Kortare
véintan, komma att kunna avgdras inom tre manader.

Denna typ av analyser 4r, enligt Justitiedepartementet, svéra att genomfora
eftersom Migrationsverket saknar en databas med jadmforbara relevanta tids-
serier.*?

3.4 Analys och slutsatser

I resultatredovisningen ingér att regeringen gor en samlad analys och drar slut-

satser om 1 vilken utstrickning redovisade resultat har bidragit till maluppfyl-

lelsen. Finansutskottet har pekat pa behovet av att gora en sammanfattande

beddmning av maluppfyllelsen for de riksdagsbundna malen (se avsnitt 2.4).
For samtliga studerade budgetpropositioner, med undantag av 1997, finns

rubriken Analys och slutsatser. For de flesta ar redogérs under denna rubrik

32 Intervju med Justitiedepartementet 2018-04-16.
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oversiktligt for utvecklingen inom utgiftsomradet med fokus pé forutsitt-
ningar och orsaker till utfallet. Inte fér ndgot ar har analysen varit renodlat
samlad under denna rubrik, utan den aterfinns bade under rubriken Resultat
och under rubriken Politikens inriktning. Generellt saknas dven en tydlig sam-
manfattande analys av i vilken utstrickning det dvergripande mélet samt olika
underliggande mal har uppnatts.

I resultatredovisningen for 1997 angav regeringen under rubriken Resultat-
beddmning generellt att flera verksamhetsmal inte hade uppnétts under bud-
getaret 1995/96. For ett mél — handlaggning av grundédrenden — angavs att en-
dast 36 procent hade avgjorts inom ramen for malet. Vid en sa 1ag maluppfyl-
lelse riskerade malet, enligt regeringen, att bli alltfor avldgset for att ha en
styrande effekt.

For 2002 redovisades ett flertal utfall for olika mal under rubriken Resul-
tatbedomningar, medan i stort sett ingen analys av maluppfyllelsen fanns un-
der rubriken Analys och slutsatser.

For 2007 redovisades utfall av olika mal under rubriken Resultat, men till
skillnad fran resultatredovisningen 2002 fanns ett resonemang under Analys
och slutsatser om att asylprocessen inte var i balans och att det krdvdes effek-
tivare drendehantering och atervindandearbete. Det saknades dock ett tydligt
uttalande om méluppfyllelsen.

For 2012 redovisades ingen analys av méaluppfyllelsen under rubriken Ana-
lys och slutsatser. Under rubriken Resultat fanns en mingd utfall av olika verk-
samhetsmal. For ndgra mal (migrationsdomstolarna och Migrationséverdom-
stolen) uttalade regeringen uttryckligt att malen hade nétts respektive inte
natts. For nadgra mal inom verksamhetsomradet Arbete, besok och boséttning
angav regeringen att uppfyllelsen hade minskat.

For 2017 redovisade regeringen maluppfyllelsen for delar av det overgri-
pande malet med hénvisning till att migrationspolitiken inte var langsiktigt
héllbar och att resultaten var simre dn vad som beréknats. Regeringen drog en
rad slutsatser kring hur verksamheten borde utvecklas utifran de redovisade
resultaten. Regeringen angav t.ex. att kostnaderna per dygn i boende behovde
minska, att produktiviteten och effektiviteten i asylprocessen maste dka och
att servicen i processen inte var tillrackligt bra.

3.5 Anslagsutveckling

Regeringens foreslagna anslagsnivéer inom utgiftsomrade 8 har i undersokta
budgetpropositioner frimst baserats pa prognoser for migranter och hur utgif-
terna har utvecklats. Utgifterna har framfor allt paverkats av antalet inskrivna
i Migrationsverkets mottagande eftersom stora delar av utgiftsomrédet, t.ex.
anslag 1:2 Ersdttningar och boendekostnader, styrs med lagstadgade ersitt-
ningar till asylsokande och till kommunerna. Stora migrationsstrommar till
Sverige hosten 2015 dr en omvérldshédndelse som har haft stor paverkan pa
utgifterna.
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Regeringens anslagsbelopp 6kade totalt sett fran ca 2 miljarder kronor till
33 miljarder kronor mellan 1997 och 2017, se tabell 4 i bilaga 1. Detta mot-
svarar en 6kning frén ca 0,3 till ca 3,4 procent av den totala statsbudgeten.*
Det anslag som varit storst och som ocksa dkat mest dr mottagandet av asyl-
sokande som ersattes med anslag 1:2 Erséttningar och boendekostnader, fran
ca 1 miljarder kronor till 24 miljarder kronor mellan 2007 och 2017.

Dessutom har skillnaden mellan anslag och de faktiska utgifterna varit
storst for anslag 1:2 Ersattningar och boendekostnader; exempelvis var utgif-
terna ca 7 miljarder kronor hégre dn anslaget for 2017, se tabell 5 i bilaga 1.

I budgetpropositionen for 2017 angav regeringen att tidigare ekonomiska
prognoser blivit missvisande pa grund av den exceptionellt kraftiga 6kningen
av antalet asylsdkande. Migrationsverket skrev i sin oktoberprognos for 2015
upp det berdknade antalet fran 74 000 till 160 000 asylsokande. Till foljd av
denna utveckling reviderade regeringen sin bedémning av resursbehovet.

Dessutom angav regeringen i budgetpropositionen for 2017 att 6kade utgif-
ter till £6ljd av lingre handldggningstider och dyrare boendeformer, indikato-
rer som redovisas i regeringens resultatredovisning, kommer att 4 stor effekt
pa statens utgifter inom utgiftsomradet. Huruvida 6vriga redovisade resultat
har paverkat foreslagna anslagsnivéer framgér inte av de undersokta resultat-
redovisningarna.

I de fem undersdkta budgetpropositionerna har det varit mellan sex och
nio anslag (se tabell 3 i bilaga 1). Ar 2017 var det 4tta anslag i statsbudgeten,
men dessa utkades till nio anslag i dndringsbudgeten till foljd av ett tillfal-
ligt stdd till kommuner for ensamkommande unga asylsékande m.fl.

Anslag 1:1 Migrationsverket dr inom utgiftsomradet det nést storsta ansla-
get for de undersokta dren. Aven for detta anslag har skillnaden mellan an-
slag och faktiska utgifter varit stor. Exempelvis blev de faktiska utgifterna
110 miljoner kronor hogre én anslaget for 2017.

3.6 Socialforsdkringsutskottets granskningar

Regeringens resultatredovisning behandlas av utskotten i budgetbetidnkanden.
Utskotten har i budgetbetinkanden mdjlighet att ta stillning till i vilken ut-
strackning riksdagens mal har uppfyllts. For de undersokta aren har socialfor-
sdkringsutskottet granskat regeringens resultatredovisningar for aren 2007,
2012 och 2017.

I regeringens resultatredovisning for 2007 kommenterar utskottet™* reger-
ingens mal om att d&renden ska handldggas inom sex manader. Enligt utskottet
var utfallet mycket nira regeringens mél om sex manaders handldggningstid.

I budgetpropositionen for 2012 kommenterade utskottet resultatredovis-
ningen sporadiskt i anslutning till olika anslag. Fér migrationsdomstolarna

33 Berdknat pé den totala statsbudgeten for utgiftsomradena 677,5 miljarder kronor 1997 och
971,2 miljarder kronor 2017, se prop. 1996/97:1 och prop. 2016/17:1.
34 Bet. 2006/07:SfU2.
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hade regeringen beslutat om kvantitativa mal for handldggningstider. Social-
forsakringsutskottet kommenterade regeringens redovisning av maluppfyllel-
sen (“En av de tre migrationsdomstolarna uppnadde mélet 2010. Aven Migra-
tionsverdomstolen uppnadde sitt mdl.”),** men utskottet gjorde ingen egen
beddmning.

I budgetpropositionen foér 2017 fanns en mer utvecklad redovisning av re-
geringens resultatredovisning, vilket utskottet tog stéllning till i ett eget avsnitt
i betiinkandet.3® Utskottet noterade i betinkandet att regeringen angav att den
del av malet som innebar att sékerstdlla en langsiktigt hallbar migrationspolitik
forutsitter att verksamheten har en formaga att hantera antalet sokande pé ett
effektivt sitt, har hog rattslig kvalitet i beslutsfattandet samt god service och
tillgdnglighet. Utskottet konstaterade att de indikatorer som regeringen redo-
visat enbart relaterade till formagan att hantera sdkande pa ett effektivt sitt.
Enligt utskottets mening kunde de indikatorer som anvénts inte heller anses
helt ticka den del av mélet som avsag att sdkerstdlla en ldngsiktigt hallbar mi-
grationspolitik. Indikatorer saknades for att méta bl.a. rattslig kvalitet. Utskot-
tet konstaterade att Migrationsverket hade haft i uppdrag att ta fram indikatorer
for réttslig kvalitet och att regeringens bedomning var att Migrationsverket
inte hade fullgjort uppdraget. Nir det géllde de Gvriga delarna av malet, som
tog sikte pé att virna asylrétten, att inom ramen for den reglerade invandringen
underlatta rorlighet dver grénser, att frimja en behovsstyrd arbetskraftsinvand-
ring samt att tillvarata och beakta migrationens utvecklingseffekter, kunde ut-
skottet konstatera att indikatorer helt saknades och att regeringen inte gjort
nagon bedémning av maluppfyllelsen i dessa delar. Mot denna bakgrund
kunde utskottet konstatera att det utifrdan vad som redovisades i propositionen
inte fullt ut gick att ta stillning till om det migrationspolitiska malet i alla delar
hade uppfyllts eller inte.

I tabell 1 nedan sammanfattas utskottsbedomningarna for de utvalda aren.

Tabell 1 Utskottsbedomningar for de utvalda dren

Ar Utskottsbedémning

1997  Ingen. Utskottet gor inte en samlad bedomning av regeringens resultatredovisning.
2002  Ingen

2007  Delvis. Utskottet kommenterar och hinvisar sporadiskt till resultatredovisningen i
budgetpropositionen i anslutning till olika anslag. Méluppfyllelsen f6ljs upp for
migrationsdomstolarna.

2012 Delvis

2017  Samlad uppfoljning. Utskottet redovisar en samlad uppfoljning av resultatredovis-
ningen i budgetpropositionen. Utskottet anser att resultatredovisningen i stora drag
uppfyller villkoren for en resultatredovisning men att det baserat pa informationen
i budgetpropositionen inte dr mojligt att ta stéllning till den dvergripande malupp-
fyllelsen.

Kallor: Budgetbetinkanden for 1997, 2002, 2007, 2012 och 2017, utg.omr. 8.

% Bet. 2011/12:SfU2 s. 25.
3¢ Bet. 2016/17:5fU4 5.10 f.
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3.7 Sammanfattning

Regeringens resultatredovisning har utvecklats successivt i de undersdkta bud-
getpropositionerna. I tabell 2 presenteras en sammanfattning strukturerad uti-
fran fragestillningen for uppféljningen samt de aspekter av resultatredovis-
ningen som beskrivs tidigare i detta kapitel.

I kolumnen Mal redovisas antalet malformuleringar i det riksdagsbundna
s.k. overgripande mélet for utgiftsomradet. Frén och med regeringens budget-
proposition for 2002 har det 6vergripande mélet innehallit mellan tre och fem
mélformuleringar. Det géllande dvergripande mélet beslutades 2009 och har
foljande fem mélformuleringar:

1. att sékerstdlla en langsiktigt hallbar migrationspolitik som vérnar asylrét-
ten och

2. som inom ramen for den reglerade invandringen underléttar rorlighet Gver
granser,

3. frdmjar en behovsstyrd arbetskraftsinvandring och

4. tillvaratar och beaktar migrationens utvecklingseffekter samt

5. fordjupar det europeiska och internationella samarbetet.

Av kolumnen Underliggande mal framgér att regeringens anvéndande av egna
underliggande mal i resultatredovisningen varierar. I budgetpropositionerna
for 2007 och 2012 redovisades 20-25 underliggande mal. I budgetproposi-
tionen for 2017 redovisades inga underliggande mal. I stéllet redovisades ett
antal indikatorer, utan hinvisning till underliggande mal. I regeringens redo-
visning fanns i hogre utstrackning an tidigare jamforelser over tid och orsaks-
beskrivningar.

En skillnad i de olika resultatredovisningarna dr hur regeringen valt att
strukturera redovisningen. I kolumnen Struktur visas hur resultatredovis-
ningen redovisats i olika avsnitt. I den mén resultat redovisades i budgetpro-
positionen for 1997 redovisade regeringen dessa under avsnittet for de olika
anslagen. I budgetpropositionerna for 2002, 2007 och 2012 delades resultatre-
dovisningen i stillet in efter verksamhetsomraden. I budgetpropositionen for
2017 presenterade regeringen resultaten efter indikatorer i stéllet for verksam-
hetsomréden.

Aven resultaten presenteras pa olika sitt. T kolumnen Resultat redovisas det
satt som anvénts i de undersokta budgetpropositionerna. I budgetproposition-
erna for 2017 redovisade regeringen genomsnittliga tider och kostnader, ofta i
tidsserier om fem ar. Dessforinnan redovisades dven hur ménga drenden i pro-
cent som uppnétt nivan for underliggande mal.

I kolumnen Analys redovisas i vilken utstrdckning regeringen har redovisat
en samlad bedomning av den 6vergripande maluppfyllelsen i avsnittet Analys
och slutsatser. Generellt har regeringen inte gjort nigon samlad beddmning av
maluppfyllelsen i avsnittet Analys och slutsatser. Dock uttalar sig regeringen
i budgetpropositionen for 2017 i viss utstrdckning om maluppfyllelsen for ut-
giftsomradet.
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Tabell 2 Sammanstillning av undersokta resultatredovisningar

Ar Mal' Underliggande Struktur Resultat Analys
mal

1997 2 3 Anslag* = Ingen®

2002 4 5-10 Verksamhets-  Procent’ Ingen samlad
omréaden bedémning

2007 3 20-25 Verksamhets-  Procent, genomsnitt Ingen samlad
omréaden och tidsserier bedémning

2012 5 20-25 Verksamhets-  Procent, genomsnitt Ingen samlad
omraden och tidsserier bedémning

2017 5 - Indikatorer Genomsnitt och Delvis en samlad

tidsserier bedémning

1) Antal malformuleringar i det av riksdagen beslutade 6vergripande malet for utgiftsomradet.

2) Regeringen redovisar inget dvergripande mal for hela utgiftsomradet utan endast dvergripande mél for
separata anslag.

3) Inga underliggande mal redovisas.

4) Resultatredovisningen &r indelad efter anslag.

5) Mitbara resultat redovisas i vildigt begransad omfattning.

6) Ingen samlad bedomning av maluppfyllelsen redovisas i avsnittet Analys och slutsatser.

7) Resultat redovisas som den procentuella maluppfyllelsen av underliggande mal.

Kéllor: Budgetpropositionerna for 1997, 2002, 2007, 2012 och 2017, utg.omr. 8.



4 Granskningar och utredningar inom
migrationsomradet

I detta kapitel redovisas kortfattat granskningar fran Riksrevisionen och utred-
ningar frdn Ekonomistyrningsverket och Statskontoret som ror regeringens re-
sultatredovisning for utgiftsomrade 8 Migration. I bilaga 2 redovisas mer ut-
forliga referat av dessa granskningar och utredningar.

4.1 Riksrevisionen

Riksrevisionen dr en del av riksdagens kontrollmakt. Genom att bedriva bade
effektivitetsrevision och érlig revision genomfor Riksrevisionen en samman-
héllen granskning av hela den statliga verksamheten. Effektivitetsrevisionen
granskar forhallanden som ror statens budget, genomforande och den statliga
verksamhetens dtaganden och resultat. Granskningarna ska bidra till en ut-
veckling som gor att staten far ett effektivt utbyte av sina insatser. Inom ut-
giftsomrade 8 Migration genomforde Riksrevisionen under 2000-talet ett antal
granskningar som varit relevanta for utskottets uppféljning av regeringens re-
sultatredovisning. Ingen av Riksrevisionens granskningar har specifikt avsett
regeringens resultatredovisning, men négra av dem har ber6rt den information
som ges till riksdagen samt forutséttningarna for resultatredovisningen. Nedan
sammanfattas tre granskningar som berdrt regeringens resultatredovisning, re-
geringens svarsskrivelse for respektive granskning samt riksdagens behand-
ling.

Regeringens information till riksdagen ir bristfillig, linga
viintetider for asylbeslut och onddigt hoga kostnader

Riksrevisionen granskade 2004%” regeringens och Migrationsverkets tgirder
for att minska de langa handlaggningstiderna och sékerstilla kvalitet vid prov-
ningen av asylarenden. Under 2000-talet 6kade antalet asylsdkande vésentligt.
Regeringen hade satt som mal att 6ppna asyldrenden inte ska vara éldre &n sex
manader. Riksrevisionens granskning visade att detta mal inte uppnaddes.
Foljden blev langa tider i vintan pé ett asylbeslut och onddigt hoga kostnader
for asylprocessen i sin helhet. I mer &n tvé tredjedelar av fallen blev ett asyl-
drende liggande utan atgéird.

Riksrevisionen noterade att enligt interna riktlinjer f6r Regeringskansliet
bor de mél som faststills i regleringsbreven uppfylla de s.k. Smartkriterierna
(specifikt, mitbart, accepterat, realistiskt och tidsbundet). Utifran dessa krite-
rier &r, enligt Riksrevisionen, ett flertal av regeringens dvergripande mal och

37 Snabbare asylprévning, RiR 2004:24.
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effektmal pa asylomradet varken specifika, métbara eller tidsatta. Malen rétts-
sdkerhet inklusive kvalitet och kvalitetssékring i asylprovningen i reglerings-
breven var enligt Riksrevisionen inte heller specifika, métbara eller tidsatta.

Riksrevisionens styrelse anforde i sin framstillning till riksdagen® bl.a. att
regeringens information till riksdagen var bristfillig i flera avseenden. Infor-
mationen i budgetpropositionerna for 2001-2004 hade blivit alltmer otydlig.
Uppgifterna om vad resurserna skulle ricka till hade blivit allt mindre preci-
serade och dven édndrats fran ar till r. Riksdagen hade inte heller fatt infor-
mation om att asylprovningen i hdg grad hade finansierats fran ett annat anslag
dn vad reglerna medgav. Styrelsen ansag att regeringen maste forbéttra in-
formationen till riksdagen nér det géllde asylprovningen. Informationen borde
vara utformad sa att jamforelser dver tid blev meningsfulla.

Ett antal foljdmotioner®® lades fram med anledning av framstillningen. Dér
lamnades yrkanden mot bakgrund av Riksrevisionens granskning. I behand-
lingen av framstillningen och motionerna konstaterade utskottet att mélet om
hogst tolv ménaders total vintetid inte hade uppnatts; inte heller vad géller
ensamkommande barn hade maélet uppnatts. Utskottet noterade att regeringen
i en sdrskild resultatskrivelse till riksdagen hade redovisat utvecklingen av
kostnaderna i asylprocessen®. Vidare, konstaterade utskottet, limnades i bud-
getpropositionen numera fylligare information om t.ex. kostnader och hand-
laggningstider i asyldrenden. For den hindelse utskottet behovde ytterligare
information i en viss friga inhdmtades sadan under beredningen. Mot bak-
grund av vad som anforts var nagot tillkénnagivande med anledning av Riks-
revisionens styrelses framstillning inte nodvéandigt. Framstéllningen avstyrk-
tes. !

Kunskaper saknas om kostnader for mottagandet av asylsokande
och nyanlinda

Riksrevisionen har granskat*? om staten har utformat ersittningssystemet si
att kommuner ges rimliga ekonomiska och planeringsméssiga forutsittningar
for att ta emot asylsdkande och nyanldnda samt om ersdttningssystemet kan
forenklas eller effektiviseras. En slutsats av granskningen var att regeringen
inte haft ett tillrdckligt underlag for att faststélla ersittningsnivaer for flera er-
sdttningar. Samtidigt fanns det inget som tydde pa att kommunsektorn som
helhet hade underkompenserats for de kostnader erséttningarna ar ténkta att
ticka. Riksrevisionen menade dérfor att det dr angeldget att forbattra kun-
skapen om kommunernas faktiska kostnader genom en utdkad uppf6ljning.

38 Framst. 2004/05:RRS15, Riksrevisionens styrelses framstéllning angdende snabbare asyl-
rovning.

5 Mot. 2004/05:S£19, 2004/05:S£20 och 2004/05:Sf21.

40 Skr. 2003/04:53.

4l Bet. 2005/06:SfU2 s. 27-29.

42 Kommunersittningar for migration och integration — ett ogenomtinkt system, RiR

2017:10.
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I sin skrivelse* med anledning av Riksrevisionens granskning ansag reger-
ingen att det kan finnas skél att f6lja upp kommunernas kostnader, men att
flera rapporter har visat pa svérigheter att gora detta. Ett exempel som lyftes
fram i skrivelsen dr Statskontoret som i en studie** funnit att det inte &r mojligt
att sammanstélla kostnaderna for de tjanster inom kommuner och landsting
som de asylsokande och nyanlénda tar del av.

Vid riksdagsbehandlingen® av regeringens skrivelse uttalade socialforsik-
ringsutskottet att frigan om uppfoljning av kommunernas kostnader ar ange-
lagen. Riksdagen lade pé utskottets forslag regeringens skrivelse till handling-
arna.

Majligt att effektivisera asylboenden — utveckla uppfoljning och
redovisning av boendekostnader

Riksrevisionen har granskat*® hur Migrationsverket ordnade asylboenden un-
der 2012-2015. Kostnaderna for asylboenden 6kade under 2012-2015 och
uppgick till ndstan 4 miljarder kronor under 2015. Granskningen pekade pa
behoven av utvecklad redovisning och uppf6ljning av kostnader for asylboen-
den.

Regeringen angav i sin svarsskrivelse?’ till riksdagen att den avsag dels att
noga folja Migrationsverkets fortsatta arbete med asylboenden, inte minst i
fraga om kostnadseffektivitet, beredskap, upphandlingar samt intern styrning
och kontroll, dels att vidta dtgérder i fragan.

Vid riksdagsbehandlingen av regeringens skrivelse uttalade socialforsék-
ringsutskottet*® att Riksrevisionens rapport var ett viktigt bidrag for att fa ar-
betet med asylsokande kostnadseffektivt och langsiktigt hallbart. Utskottet sag
positivt pa de atgirder som regeringen avsag att vidta och ansag att det &r bra
att regeringen noga foljer Migrationsverkets fortsatta arbete. Riksdagen lade
pa utskottets forslag regeringens skrivelse till handlingarna.*

4.2 Ekonomistyrningsverket

Ekonomistyrningsverket (ESV) utvecklar den ekonomiska styrningen for stat-
liga myndigheter samt gor analyser och prognoser for statens ekonomi. I upp-
draget ingar att ge Regeringskansliet och myndigheterna expertstod att ut-

4 Skr. 2017/18:33.

# Flyktinginvandring och kommunal kostnadsutjimning — Analys av utredningsbehov, RiR
2016:32.

4 Bet. 2017/18:SfU14.

4 Asylboenden — Migrationsverkets arbete med att ordna boenden &t asylsokande, RiR
2016:10.

47 Skr. 2016/17:63.

* Bet. 2016/17:SfU9.

4 Rskr. 2016/17:143.
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veckla sin styrning s att den blir verksamhetsanpassad och har fokus pé re-
sultat.® ESV har utfort ett antal regeringsuppdrag som varit relevanta for ut-
skottets uppfoljning av regeringens resultatredovisning inom utgiftsomrade 8
Migration. Nedan beskrivs kortfattat huvudsakligt innehall och slutsatser.

Resultatindikatorer anvinds i begrinsad utstrickning i
budgetarbetet men ér till nytta for transparens, analys och
diskussioner

ESV har haft i uppdrag att under 2017 ta fram ett underlag om anvéndningen
av resultatstyrning samt ett mer specifikt underlag om forhéllandet mellan de
av riksdagen beslutade mélen inom samtliga utgiftsomriden och redovisade
resultatindikatorer till dessa mél.>! ESV har som ett led i studien dven tagit del
av internationella erfarenheter samt forskning om anvéndningen av resultat-
styrning.> ESV har funnit att resultatindikatorer inte anvints i budgetarbetet i
nagon storre utstrackning i ndgot land. Enligt ESV beror det framst pé att sam-
banden mellan resultat och utgifter &r for komplexa, men ocksé pé att man
séllan hinner analysera resultaten i tillricklig omfattning. Av ESV:s studie
framgar att flera forskare lyfter fram att resultatstyrning med hjélp av indika-
torer inte dr nog for att skapa god styrning, utan snarare ett komplement bade
till andra styrmetoder och till annan information.

ESV har gjort en analys av malet for utgiftsomrade 8, indikatorer och an-
slagsutveckling som i de flesta fallen omfattat 2006 till 2020. ESV har analy-
serat indikatorerna i relation till anslag 1:1 Migrationsverket samt 1:2 Ersétt-
ningar och bostadskostnader. Efter att ha jamfort utvecklingen av anslag och
indikatorer fann ESV att det inte gar att med sidkerhet sdga om de valda indi-
katorerna méter mélet. Ddremot ansdg ESV att indikatorer och anslag visar en
lagesbild. Utifran den kan en del slutsatser dras, men det finns ocksé en rad
andra faktorer som behdver beaktas vid en beddmning.

ESV:s slutsats var att resultatindikatorer kan vara till nytta for att skapa
transparens samt medverka till goda diskussioner, analyser och klargérande av
om insatsen dr den mest effektiva vagen fram till malet. De ldnder som har en
relativt viletablerad resultatstyrning har en iterativ (upprepningsbar), transpa-
rent och d&ndamaélsenlig process som inkluderar indikatorerna i utvérderingar
och analyser.

Forslag till forbiittrad effektredovisning av myndigheternas
arsredovisningar

ESV sag pa regeringens uppdrag under 2016 och 2017 dver reglerna for resul-
tatredovisningen i myndigheternas rsredovisningar.> I rapporten ger ESV en

30 Forordningen (2016:1023) med instruktion for Ekonomistyrningsverket.

3 Resultatuppfoljning av statens budget, ESV-rapport 2017:46.

52 Resultatuppfdljning av statens budget, ESV-rapport 2017:46 s. 18.

53 Att synliggdra myndigheters resultat, ESV-rapport 2016:51 samt Behovsanpassad resultat-
redovisning, ESV-rapport 2017:72.
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overblick over de regler som styrt myndigheternas resultatredovisning de sen-
aste 30 dren. Fran att inledningsvis ha varit &versiktliga inriktades reglerna
under 1990-talet mot att volym, intdkter, kostnader och kvalitet skulle redovi-
sas och kommenteras i forhallande till Gvergripande mal. Fran 1996>* angavs
att resultat skulle redovisas i forhallande till mal och &terrapporteringskrav i
regleringsbrevet.

ESV konstaterar att Regeringskansliet har behov av effektorienterad redo-
visning, sérskilt i forhallande till effektmal, snarare &n information om presta-
tioners volymer och kostnader. Regelverket har styrt myndigheterna att rap-
portera prestationsinformation, fastin regeringen framfor allt ska redovisa ef-
fekter till riksdagen. Hur viktig resultatredovisningen i arsredovisningen ar
som killa for regeringens redovisning i budgetpropositionen skiljer sig, enligt
ESV:s slutsatser, at mellan de utgiftsomrdden och delomrdden som de utvalda
myndigheterna finns inom. I vissa fall gar informationen att hirleda till arsre-
dovisningen, medan det i andra fall inte &r lika tydligt, d& uppgiften som an-
vinds 1 budgetpropositionen forekommer i flera av myndighetens informa-
tionskanaler. Tydligt dr, enligt ESV, att det dr de statliga myndigheterna och
den resultatinformation de 1dmnar som ar de huvudsakliga kéllorna for reger-
ingens resultatredovisning till riksdagen i1 budgetpropositionen.

ESV konstaterar att fran mitten av 1990-talet till 2008 fanns det ett samlat
agerande i Regeringskansliet bl.a. med syftet att forse riksdagen med bra re-
sultatinformation i budgetpropositionen. Perioden av samlat agerande avbrots
delvis i och med 2008 ars regler.” I stéllet for att redovisa resultat i forhallande
till mal och dterrapporteringskrav skulle myndigheterna redovisa resultat i for-
héllande till de uppgifter som framgick av deras instruktioner. Myndigheterna
skulle dessutom sjilva bestimma indelningsstruktur for redovisningen.

Direfter blev det, enligt ESV, mer sa att varje enskilt departement, vart och
ett for sig, kom att pa olika sétt och i olika grad verka for denna ambition.

ESV ldmnar i rapporten ett antal forslag till 4ndringar i 3 kap. férordningen
(2000:605) om érsredovisning och budgetunderlag, vilka kan foérvéntas skapa
béttre forutsittningar for regeringens redovisning i budgetpropositionen av re-
sultat i forhallande till de riksdagsbeslutade mélen.

4.3 Statskontoret

Statskontoret ska pa regeringens uppdrag genomfdra utredningar, utvirde-
ringar och uppfdljningar av statlig och statligt finansierad verksamhet och av
overgripande fragor om den offentliga forvaltningens funktionssitt. I detta in-
gar att analysera verksamheter och myndigheter ur ett effektivitetsperspektiv,
redovisa effekter av statliga atgérder och ge underlag f6r omprovning och ef-
fektivisering.’ Inom utgiftsomréde 8 har Statskontoret utfort ett antal reger-

3* Forordningen (1996:882) om myndigheters drsredovisning m.m.
55 3 kap. 1-3 §§ forordningen (2000:605) om &rsredovisning och budgetunderlag.
%6 Forordningen (2007:827) med instruktion for Statskontoret.
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ingsuppdrag som varit relevanta for utskottets uppfoljning av regeringens re-
sultatredovisning, vars huvudsakliga slutsatser beskrivs nedan.

Osiikerhet i ett starkt omvérldsberoende stéller krav pa
regeringens styrning och uppfoljning av verksamheten

Statskontoret har granskat hur regeringens mal nar ut och far genomslag i Mi-
grationsverkets verksamhet och organisation.’” Statskontoret menade att Mi-
grationsverkets kanske svaraste uppgift ar att hantera den osdkerhet som ligger
i ett mycket starkt omvérldsberoende, vilket stéller krav pa regeringens styr-
ning och uppfoljning av verksamheten. Statskontoret bedomde att styrningen
behdvde anpassas, t.ex. genom férre och tydligare mél fran regeringen som gér
att nd under ett verksamhetsér.

Forslag om nytt huvudmannaskap for migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna kan utoka resultatredovisningen for
utgiftsomrade 8

Statskontoret har utrett de sammanlagda kostnaderna for den migrationsverk-
samhet som bedrivs vid utlandsmyndigheterna och bedomt verksamhetens
kostnadseffektivitet.’® Statskontorets dvergripande slutsats var att migrations-
verksamheten vid utlandsmyndigheterna kan bedrivas mer kostnadseffektivt
om Migrationsverket tar dver finansieringsansvaret och far ett tydligare man-
dat att styra verksamheten &n om Utrikesdepartementet har detta ansvar. Ett
av forslagen stéller krav pa érliga redovisningar av hur utvecklingsarbetet be-
drivits och vilka effekter detta fatt f6r verksamhetens kostnader och kvalitet.
Om Statskontorets forslag genomfors kan informationen i resultatredovis-
ningen for utgiftsomrade 8 Migration behdva utdkas.

57 Statskontoret, Tydligare styrning av Migrationsverket, 2004:20.
58 Statskontoret, Migrationsverksamhet vid utlandsmyndigheterna — En analys av vad
det skulle kosta om Migrationsverket tar over ansvaret, 2017:23.



5 Gruppens iakttagelser och bedomningar

5.1 Mélet for utgiftsomradet dr svért att folja upp

Riksdagens mal (6vergripande mal) for utgiftsomrdde 8 Migration har omfor-
mulerats vid flera tillfdllen sedan 1997. Géllande dvergripande mal beslutades
2009 och innehéller fem mélformuleringar. Det dvergripande malet &r till sin
utformning mer véigledande dn operativt, vilket gor det svérare att folja upp.

I forarbetena® till den tidigare budgetlagen fanns énskemdl om en redovis-
ning av verksamhetsmal. Regeringen formulerade ocksa underliggande maél
(verksamhetsmal) i budgetpropositionerna for 2002, 2007 och 2012. Med den
nya budgetlagen fran 2011 har det blivit tydligare att resultatredovisningen ska
foljas upp mot riksdagens mal.

Riksrevisionen har uppmérksammat svérigheterna att folja upp malen inom
utgiftsomrade 8. I Riksrevisionens granskning 2004 noterades att ett flertal av
regeringens mal pa asylomradet varken var specifika, métbara eller tidsatta.
Malen réttssdkerhet inklusive kvalitet och kvalitetssdkring i asylprovningen i
regleringsbreven var, enligt Riksrevisionens mening, inte heller specifika,
mitbara eller tidsatta. Statskontoret bedomde 2004 att regeringen borde ge Mi-
grationsverket farre och tydligare mél som gar att nd under ett verksamhetsar.

For de studerade budgetpropositionerna har antalet verksamhetsmal varit
relativt omfattande (t.ex. for 2007 och 2012 dér 20-25 underliggande mal re-
dovisades). Ar 2015 ersattes redovisningen av underliggande mal med en re-
dovisning av indikatorer.

Malen ska spegla ett onskvért framtida tillstdnd. Att operationalisera detta
antingen med underliggande métbara verksamhetsmal eller med indikatorer ar
en utmaning. Projektgruppen ser positivt pa att regeringen under senare ar re-
dovisat indikatorer for delar av det 6vergripande mélet.

5.2 Fran malstruktur till indikatorstruktur

Regeringen har sedan 2015 valt att redovisa indikatorer i stéllet for att dela
upp resultatredovisningen efter verksamhetsomraden. Resultatredovisning-
arna for 2002, 2007 och 2012 delas in efter verksamheter och mal for dessa.

Det finns inga regleringar av hur resultatredovisningens struktur ska se ut,
utan det dr regeringen som beslutar om den. Valet av struktur kan dock ha
paverkats av hur myndigheterna har redovisat sina resultat i arsredovisningar
och hur dessa har utvecklats under aren.

ESV har studerat hur regelverket for myndigheternas arsredovisningar ut-
vecklats de senaste 30 aren. Fran 1996 angavs att resultat skulle redovisas i
forhallande till mal och aterrapporteringskrav i regleringsbrevet. Ar 2008 4nd-
rades reglerna till att myndigheterna skulle redovisa resultat i forhallande till
de uppgifter som framgick av deras instruktioner. ESV konstaterade att detta

39 Prop. 1995/96:220, bet. 1996/97:KU3, rskr. 1996/97:27-30.
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regelverk har lett till att myndigheterna har rapporterat prestationer snarare dn
resultat, vilket sannolikt speglas i regeringens redovisning till riksdagen.

Enligt budgetlagen ska resultaten redovisas utifrdn det géllande malet for
utgiftsomradet. Projektgruppen noterar att regelverk och riktlinjer for reger-
ingens resultatredovisning har varierat och utvecklats under den studerade pe-
rioden. Tidigare érs redovisningar har av olika skél varit mer fokuserade pa
prestationer, men de senaste dren har inslaget av effektredovisning kat. ESV:s
forslag®® samt en fortsatt dialog mellan regeringen och riksdagen kan sannolikt
forstarka en utveckling mot mer redovisning av effekter och maluppfyllelse.

I sammanhanget vill gruppen peka péa det utrymme som riksdagens riktlin-
jer (se avsnitt 2.5) ger utskottet fér behandlingen av resultatredovisningen. En-
ligt riktlinjerna géller att riksdagen bestiller och tar emot information om re-
sultatet av statens verksamhet. Aven om regeringen sjilv avgdr strukturen pa
sin budgetproposition har riksdagen — genom sina utskott — en viktig funktion
som bestéllare.

5.3 Indikatorer och léngre tidsserier har utvecklats

over tid

Resultatredovisningen har utvecklats successivt, och enligt gruppens mening
har redovisningen forbéttrats over aren. I budgetpropositionens resultatredo-
visning for 2017 redovisades indikatorer i tidsserier om fem ar. Det skiljer sig
frén tidigare ar, da huvudsakligen endast resultat fran foregaende ar redovisats.

Likvérdiga indikatorer har under aren redovisats for ndgra omraden, t.ex.
handliggningstider och vistelsetider. Fér andra omraden saknas dock fortfa-
rande indikatorer, t.ex. for rittslig kvalitet och internationell rorlighet.

Riksrevisionen pekade pa behoven av utvecklad redovisning och uppf6lj-
ning av kostnader for asylboenden i granskningen fran 2016. Vidare uppmaérk-
sammande Riksrevisionen i sin granskning 2017 att det saknades kunskaper
om kostnader fér mottagandet av asylsdkande och nyanlidnda. I den efterfol-
jande riksdagsbehandlingen uttalade socialforsdkringsutskottet att fragan om
uppféljning av kommunernas kostnader ar angeldgen.

Som nidmnts ovan kan myndigheternas arsredovisningar ha paverkat ut-
formningen av resultatredovisningarna. De kan ocksé ha paverkat vilket resul-
tat regeringen redovisat. Regeringen har redovisat prestationer i stdrre ut-
strdckning &n effekter i de undersokta resultatredovisningarna. Detta kan bero
pd ESV:s krav pd att myndigheterna ska redovisa vad de har presterat de
géngna aren.

ESV konstaterade i sin rapport 2016 att Regeringskansliet har behov av en
effektorienterad redovisning, sdrskilt i forhallande till effektmal, snarare dn
information om prestationers volymer och kostnader.

0 Behovsanpassad resultatredovisning — Forslag till regelindringar for att synliggdra resultat,
ESV-rapport 2017:27.
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Enligt ESV:s rapport 2017 har resultatindikatorer inte anvénts i budgetar-
betet i ndgon storre utstrdckning i nagot land. Detta beror enligt ESV framst
pa att sambanden mellan resultat och utgifter &r for komplexa, men ocksé pa
att man séllan hinner analysera resultaten i tillracklig omfattning. I rapporten
lyfter flera forskare fram att resultatstyrning med hjélp av indikatorer inte ar
nog for att skapa god styrning, utan snarare ett komplement bade till andra
styrmetoder och till annan information.

Projektgruppen anser att det dr viktigt att relevanta indikatorer anvénds och
att langre tidsserier redovisas for dem. Projektgruppen ser dven positivt pa att
analyserna fordjupas under vissa ar for att man ska kunna folja hela asylpro-
cessen.

5.4 Delar av maluppfyllelsen analyserades forst 2017

I budgetlagen stills det krav pa att regeringen ska redovisa resultat i forhal-
lande till riksdagsbundna mal, dvs. redovisa en maluppfyllelse. I budgetpro-
positionen for 2017 redovisade regeringen uppfyllelsen for delar av det dver-
gripande malet.

I budgetpropositionen for 2012 redovisade regeringen uppfyllelsen av
ndgra av de underliggande malen. Det gidllde milen om migrationsdomstolarna
och Migrationsdverdomstolen samt nadgra mal inom verksamhetsomradet Ar-
bete, besok och bosittning.

Regeringen har i de tidigare budgetpropositionerna inte gjort nagon tydlig
analys av maluppfyllelsen.

Det ar grundldggande att regeringen uttalar sig om maluppfyllelsen, och
projektgruppen ser positivt pa att regeringen — i vart fall for delar av det Gver-
gripande malet — gjort sdédana bedomningar i budgetpropositionen for 2017.
Gruppen vill dock betona vikten av att regeringen fortsétter att utveckla detta
arbete. Resultatredovisningen inom utgiftsomradet bor kompletteras med
béattre redovisningar av maluppfyllelser for att mojliggora for utskottet att ta
stéillning till om det migrationspolitiska malet dr uppfyllt for att sedan lagga
detta till grund for behandling av budgetforslag och andra forslag som reger-
ingen ldmnar i budgetpropositionen.

5.5 Omvirldshéindelser pdverkar anslagsutvecklingen

Anslagen for utgiftsomradet har dkat fran ca 2 miljarder kronor till 33 miljar-
der kronor i de granskade budgetpropositionerna. Det som framfor allt paver-
kar anslagen &r hur utgifterna utvecklas. Utgifterna paverkas i sin tur i stor
utstrackning av omvérldshindelser.

Stora migrationsstrommar till Sverige dr en omvarldshdndelse som haft stor
inverkan pé utgifterna for framfor allt erséttningar och boendekostnader. Det
noteras att differensen mellan anslaget belopp for erséttningar och boendekost-
nader 2017 dr ca 7 miljarder kronor ligre dn det faktiska utfallet 2017. An-
slagsnivaerna baseras dven pa prognoser for migranter. Projektgruppen noterar
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att det kan vara svart att gora rattvisande prognoser for en komplex och om-
varldsstyrd verksamhet. Resultatredovisningen och sirskilt anvdndningen av
resultatindikatorer ar viktiga for att utskottet ska kunna bedéma framtida an-
slagsbehov. Darfor anser projektgruppen att det &r viktigt att prognoserna ut-
vecklas s att de blir mer triffsékra.
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Tabeller

Tabell 3 Anslag inom utgiftsomrade 8
Fér aren 1997, 2002, 2007, 2012 och 2017

2017/18:RFR20

1997 2002 2007 2012 2017
A:1 Statens 12:1 Migrations- 12:1 Migrations- 1:1 Migrations- 1:1 Migrations-
invandrarverk verket verket verket verket

A:2 Mottagande av
asylsokande

A:3 Migrations-
politiska atgérder
A:4 Utldnnings-
namnden

A:5 Riittshjilp i
utldnningsndmnden

A:6 Utresor for
avvisade och
utvisade

12:2 Mottagande av
asylsokande

12:3 Migrations-
politiska atgérder

12:4 Utlénnings-
namnden

12:5 Offentligt
bitrdde i utlinnings-
drenden

12:6 Utresor for
avvisade och
utvisade

12:7 Fran EU-
budgeten finansi-
erade insatser for
asyls6kande och
flyktingar

12:2 Ersittningar
och bostads-
kostnader

12:3 Migrations-
politiska dtgérder

12:4 Domstols-
prévning i
utldnningsdrenden

12:5 Kostnader vid
domstolsprovning i
utldnningsarenden

12:6 Offentligt
bitrade i utlannings-
arenden

12:7 Utresor for
avvisade och
utvisade

12:8 Fran EU-
budgeten finansi-
erade insatser for
asyls6kande och
flyktingar

12:9 Utlannings-
namndens avveck-
lingsorganisation
(2007)

1:2 Ersittningar
och bostads-
kostnader

1:3 Migrations-
politiska dtgérder

1:4 Domstols-
provning i
utldnningsmal

1:5 Kostnader vid
domstolsprovning i
utldnningsarenden

1:6 Offentligt
bitrdde i utlinnings-
drenden

1:7 Utresor for
avvisade och
utvisade

1:8 Fran EU-
budgeten finansi-
erade insatser for
asyls6kande och
flyktingar

1:9 Raméverens-
kommelse om
migrationspolitik
(2012)

1:2 Ersittningar
och bostads-
kostnader

1:3 Migrations-
politiska dtgérder

1:4 Domstols-
prévning i
utldnningsmal

1:5 Rattsliga
bitrdden m.m. vid
domstolsprovning
i utlanningsmal

1:6 Offentligt
bitrade i utlannings-
arenden

1:7 Utresor for
avvisade och
utvisade

1:8 Fran EU-
budgeten finansi-
erade insatser for
asyls6kande och
flyktingar

1:9 Tillfalligt stod
till kommuner for
ensamkommande
unga asyls6kande
m.f1.*

* 1:9 tillkom i &ndringsbudgeten, Arsredovisningen for staten 2017, skr. 2017/18:101.
Killor: Budgetpropositioner for 1997, 2002, 2007, 2012 och 2017, utg.omr. 8 samt véarpropositionen for

2017.
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TABELLER

Tabell 4 Anslagsbelopp i statsbudgeten

Tusental kronor och procentuell andel av den totala migrationsbudgeten

Anslag

1997

Thr

%

2002

Thkr

%

2007

Thr

%

2012

Thkr

%

2017

Thr

%

Statens invand-
rarverk/Migra-
tionsverket

Mottagande av
asylsokande/
Ersittningar och
bostadskostnader

Migrations-
politiska dtgarder
Utlannings-
namnden/Dom-
stolsprovning
Rattshjélp/
Offentligt bitrade
Utresor for avvi-
sade och utvisade

Fran EU-
budgeten finansi-
erade insatser for
asylsokande och
flyktingar
Raméverens-
kommelse om
migrationspolitik
Utlanningsndmn-
dens avveck-
lingsorganisation

Totalbelopp

506 603

922 000

311319

66 675

64 240

130 000

2 000 837

253

46,1

15,6

33

3.2

6,5

490 079

1652 364

292 467

75 854

77 028

70 043

32000

2 689 835

18,2

614

10,9

2,8

2,8

2,6

1.2

1657 784

1999 950

324 167

701 800

93255

204 202

30218

21500
5032 876

32,9

4,1

0,6

0,4

2499 473

3977963

415 897

873 887

210255

294 202

156 554

850 000

9 067 976

27,6

439

4,6

73

23

32

1,7

9,4

5904 447

23728 000

741 547

1298523

255 800

356 202

155 450

32580 319

18,1

0,5

Kallor: Budgetpropositioner for 1997, 2002, 2007, 2012 och 2017, utg.omr. 8.
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Tabell 5 Differens anslag i statsbudgeten och utfall

Miljoner kronor och differensen som andel av anslaget i procent

1997 2002 2007 2012 2017
Mnkr %  Mnkr %  Mnkr % Mnkr %  Mnkr %

Statens invandrarverk/ Anslag 507 490 1658 2499 5904
Migrationsverket Utfall | 499 586 1923 2589 6015

pift|  +7] 1] 96| 20| 265| “16] 90| 4| 11| 2
Mottagande av asylso- Anslag 922 1652 2 000 3998 23728
]gzrs‘ifkrj:::;‘iar och Utfall | 1005 2720 2279 4103 30 600

piff| 83| 9| 1067] 65| —279| —14] —105| 3| 6872| 20
Migrationspolitiska Anslag 311 292 324 416 742
tgérder Uthall | 286 174 288 373

Diff +26 8| +119| 41 +36 11 +43 10

Utldnningsndmnden/ Anslag 67 76 702 874 1299
Domstolsprovning Utfall 63 97 391 655

Diff +4 6 21| 22| +311 78| +219| 33
Rittshjilp/Offentligt Anslag 64 77 93 210 256
bitrdde i utldnningsndmn- iy | 52 121 229 204 806
den/drenden

Diff 8| 23 44| 36| -136| -59 +6 3| 550 —68
Utresor for avvisade och Anslag 130 70 204 294 356
utvisade Utfall 58 93 139 279

Diff +72| 56 23| 33 +65 32 +15 5
Fran EU-budgeten Anslag 32 30 157
finansierade insatser for Utfall 27 30 45 155
asylsokande och flyktingar

Diff +10| 31 +1 21 4111 71
Ramoverenskommelse Anslag 850
om migrationspolitik Utfall

*

Diff
Utldnningsndmndens Anslag 22
avvecklingsorganisation Utfall 17

Diff +H4| 21

* Uppgift saknas.
Killor: Budgetpropositioner for 1997, 2002, 2007, 2012 och 2017, utg.omr. 8; ESV 2012:28 och
2017:51 Tidsserier, statens budget m.m., Arsredovisningen for staten, skr. 2017/18:101 s. 83.
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TABELLER

Tabell 6 a Malformuleringar och resultat

Ovriga drenden (besik, bosdttning och arbete)

Mailformulering/indikator

Resultat

1997
2002

2007

2012

2017

Vintetiden for d&renden om uppehalls-
tillstdnd skulle inte 6verstiga tolv ma-
nader och Oppna drenden fick inte vara
dldre &n fem manader.

Vintetiden for besoksdrenden fick inte
overstiga en manad och véntetiden for
bosittningsarenden fick inte overstiga
tolv ménader. Flera andra mél redovi-
sas for olika verksamheter.

Handldggningstiderna skulle vara sa
korta som mdjligt och sérskild hdnsyn
skulle tas till barn. Ett flertal andra mal
redovisas for specifika verksamheter.

Handléggningstid ar den huvudsakliga
indikatorn.

61 procent av drendena hade en véntetid
inom tolv ménader.

86 procent av besoksédrendena avgjordes
inom malet en manad.

Maluppfyllelsen for bosittningsérenden
redovisas inte.

Maluppfyllelsen for verksamhetsomra-
det uppges ha minskat.

Inkomna och avgjorda drenden redovi-
sas i en tidsserie om tre dr. Genomsnitt-
liga handldggningstider for olika verk-
samheter redovisas i antal dagar och
jamfors med aret fore.

Kallor: Budgetpropositioner for 1997, 2002, 2007, 2012 och 2017, utg.omr. 8.



Tabell 6 b Malformuleringar och resultat

TABELLER BILAGA 1

Asyl
Mailformulering/indikator Resultat

1997 (1995) - -

2002 (2000) 1. Tiden i mottagandet skulle nor- 1. Den genomsnittliga vistelsetiden
malt inte 6verstiga tolv manader och  var 361 dagar, 74 dagar mindre &n
Oppna drenden som inte avgjorts i aret fore.
forsta oinstans fick inte vara dldre &n =~ 5 55 procent av drendena hos Migra-
sex manader. tionsverket handlades inom sex ma-
2. Handléggningstiderna for asyl- nader.
arenden skulle vara max sex méana-
der.

2007 (2005) 1. Den totala véntetiden for den 1. Den genomsnittliga handlagg-
asylsokande skulle vara hogst tolv ningstiden och medianhandlaggnings-
manader och sérskild hdnsyn skulle  tiden for Migrationsverket och Utlén-
tas till sdvdl ensamkommande barn ~ ningsndmnden redovisas i en tabell
som barn i familj. med en tidsserie om tre ar. Mélet om
2. Beslut skulle fattas inom sex ma- ~ hogst tolv me:maders vantetid uppges
nader (handliggningstid). Fér en- inte ha uppnatts.
samkommande barn skulle beslut 2. 55 procent av drendena hos Migra-
fattas inom tre manader. tionsverket handlades inom sex ma-

nader.

2012 (2010) 1. Tiden fran ansokan till bosdttning 1. Tiden fran ansokan till boséttning i
i kommun eller atervindande skulle ~ kommun uppgick till hdgst tolv ma-
uppgd till hogst tolv manader i minst nader i 66 procent av fallen.
60 procent av de handlagda éren- 2. 74 procent av fallen avgjordes
dena. inom sex manader.
2. B?slut hos Migrationsx{erket i 3. For barn var 48 procent av de
asylarenden skulle fattas nom sex dppna drendena dldre &n tre ménader.
mgn?.der efter det att ansdkan kom- genomsnittliga handlaggningsti-
mit in. den var 4,7 ménader. Fér Dublinéren-
3. Beslut i drenden som rorde en- den var den genomsnittliga handlagg-
samkommande barn samt i drenden  ningstiden 88 dagar.
dér sakprovning skulle ske i annat
land enligt Dublinf6érordningen
skulle fattas inom tre ménader fran
det att ansdkan kommit in.

2017 (2015) Vistelsetid i mottagandet d4r den hu-  Genomsnittliga vistelsetider for olika

vudsakliga indikatorn.

arendekategorier redovisas i en tabell
med en tidsserie om fem é&r.

Killor: Budgetpropositioner for 1997, 2002, 2007, 2012 och 2017, utg.omr. 8.
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BILAGA 2

Granskningar och utredningar inom
migrationsomradet

I denna bilaga redovisas relevanta tidigare granskningar frdn Riksrevisionen
och utredningar fran Ekonomistyrningsverket och Statskontoret som ror ut-
giftsomrade 8 Migration samt den eventuella efterfoljande regerings- och riks-
dagsbehandlingen.

Riksrevisionen

Bristfilliga konsekvensanalyser ger inte tillrickligt underlag i
propositionerna

Vil underbyggda och tydligt redovisade konsekvensanalyser infor beslut 6kar
mojligheterna att vélja effektiva handlingsalternativ. De bidrar dessutom till
kontroll 6ver kostnader, effekter och bieffekter. Riksdagen har vid flera till-
fallen uttalat sig om behovet av konsekvensanalyser, bl.a. nir regeringen 1dm-
nar forslag till ny lagstiftning. Migrationspolitiken och dess utfall har stor be-
tydelse for manga myndigheter, kommuner och enskilda. Statens utgifter pa
omradet har 6kat under flera ar och alltmer 6verskridit de langsiktiga progno-
serna. Riksrevisionen har granskat (RiR 2017:25) de konsekvensanalyser som
regeringen latit kommittévdsendet och Regeringskansliet ta fram. Ett av
granskningens huvudresultat var att endast ett fatal av granskade utrednings-
betéinkanden och departementspromemorior redovisar konsekvenser péa ett sétt
som fullt ut motsvarar kraven i styrdokumenten. Svagheterna i dessa underlag
aterspeglas sedan ocksé i propositionerna. Bland annat uppfylls endast undan-
tagsvis kraven pa heltdckande, 1angsiktig och dynamisk analys av ekonomiska
effekter.

Regeringen delade i sin skrivelse® Riksrevisionens bedémning att det finns
mojligheter att ytterligare forbéttra arbetet med konsekvensanalyserna i betén-
kanden, departementspromemorior och propositioner. Regeringen instimde i
Riksrevisionens konstaterande att vdl underbyggda och tydligt redovisade
konsekvensanalyser infor beslut 6kar mojligheterna att vilja effektiva hand-
lingsalternativ och bidrar till kontroll &ver kostnader, effekter och bieffekter.
Regeringen noterade samtidigt att arbetet med konsekvensanalyser pa senare
ar har utvecklats i positiv riktning och att det dr regeringens mélséttning att
den utvecklingen ska fortsétta.

o1 Skr. 2017/18:125.
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Kunskaper saknas om kostnader for mottagandet av asylsokande
och nyanlinda

Staten ersétter kommunerna for kostnader for mottagandet av asylsdkande och
nyanldnda genom ett trettiotal ersittningar. Statens utgifter for ersittningarna
okade kraftigt 2014-2016. Migrationsverket, som hanterar ersittningarna, be-
talade 2016 ut drygt 20 miljarder kronor i erséttning till kommuner for asylso-
kande och 12 miljarder kronor i erséttning for nyanlédnda. Erséttningarna for-
véntas ligga kvar pa hoga nivéer de ndrmaste aren.

Riksrevisionen granskade i rapporten RiR 2017:10 om staten har utformat
ersittningssystemet sa att kommuner ges rimliga ekonomiska och planerings-
missiga forutsittningar for mottagandet av asylsokande och nyanldnda samt
om ersittningssystemet kan forenklas eller effektiviseras.

Varken regeringen eller riksdagen har angett nagra tydliga méal for vad en-
skilda erséttningar eller ersdttningssystemet sammantaget ska uppna. Inte hel-
ler finns det nagon entydig princip for hur kostnaderna fér mottagandet ska
fordelas mellan stat och kommuner. Granskningen visade att regeringens un-
derlag endast ger en fragmentarisk bild av kommunernas faktiska kostnader
for de insatser som ersittningarna avser. Ddrmed saknades kunskap om hur
kostnaderna for mottagandet férdelas mellan stat och kommuner.

Riksrevisionens slutsats var att regeringen inte haft ett tillrdckligt underlag
for att faststdlla ersattningsnivaer for flera ersittningar. Samtidigt fanns det
inget som tydde pa att kommunsektorn som helhet har underkompenserats for
de kostnader ersittningarna ar ténkta att ticka. Riksrevisionen menade dérfor
att det dr angeldget att forbattra kunskapen om kommunernas faktiska kostna-
der genom en utékad uppfoljning.®?

I sin skrivelse®® med anledning av Riksrevisionens granskning ansig reger-
ingen att det kan finnas skél att f6lja upp kommunernas kostnader, men att
flera rapporter har visat pa svarigheter att gora detta. Ett exempel som lyftes
fram i skrivelsen &r Statskontoret, som i en studie® fann att det inte dr mojligt
att sammanstélla kostnaderna for de tjanster inom kommuner och landsting
som de asylsokande och nyanlénda tar del av.

Vid riksdagsbehandlingen® av regeringens skrivelse uttalade socialfor-
sakringsutskottet att fraigan om uppfoljning av kommunernas kostnader &r an-
geldgen. Riksdagen lade pa utskottets forslag regeringens skrivelse till hand-
lingarna.

62 Kommunersittningar for migration och integration, RiR 2017:10, s. 26.

63 Skr. 2017/18:33.

% Flyktinginvandring och kommunal kostnadsutjimning — Analys av utredningsbehov, RiR
2016:32.

65 Bet. 2017/18:SfU14.
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BILAGA2 GRANSKNINGAR OCH UTREDNINGAR INOM MIGRATIONSOMRADET

Osiikra prognoser forsvarar anslagsberikningar och
dimensionering av verksamheten

Riksrevisionen har granskat (RiR 2017:4) regeringens och ansvariga myndig-
heters beredskap for och hantering av flyktingsituationen 2015.% Gransk-
ningen avsag huvudsakligen beredskapsfragor, och fradgor om regeringens re-
sultatinformation berdrdes inte explicit. En del av granskningen berérde pro-
gnosverksamheten som dr en grund for berdkning av anslag.

Migrationsverket tar arligen fram fem prognoser dver forvintat antal asyl-
sokande till Sverige. Dessa anvénds som underlag for budgetering och verk-
samhetsplanering. Prognoserna innehaller dock stora osdkerheter eftersom
manga svarforutsedda faktorer paverkar utfallet. Migrationsverket gor progno-
ser utifran ett nedre scenario, ett huvudscenario och ett 6vre scenario. Riksre-
visionen fann under aren 2010-2015 att det faktiska utfallet for antalet asylso-
kande i fem av sex fall var hogre &n prognosen for det dvre scenariot. Osaker-
heten i prognoserna och de snabba sdsongsvariationerna i antalet asylsékande
innebdr, enligt Riksrevisionen, en svérighet for Migrationsverkets arbete med
att dimensionera verksamheten.’

Rekrytering av arbetskraft i tredjeliinder forsviras av linga
handléiggningstider

Ar 2008 infordes nya regler for arbetskraftsinvandring fran linder utanfor
EU/EES och Schweiz (tredjeldnder). Syftet var att underlatta for arbetsgivare
att anstilla utomeuropeisk arbetskraft och dirigenom motverka arbetskrafts-
brist och upprétthalla arbetskraftsutbudet. Riksrevisionen har {6ljt upp (RiR
2016:32) hur arbetskraftsinvandringssystemet har tagits i bruk efter reformen
2008 och belyst den arbetskraftsinvandring som reformen hittills lett till mot
bakgrund av reformens utgdngspunkter.

Riksrevisionens granskning visade att arbetskraftsinvandrarna utgor ett be-
tydande inslag i ett mindre antal yrkesgrupper och branscher. Vidare ér arbets-
givarnas forutsittningar for att kunna rekrytera arbetskraft i tredjeldnder inte
tillrdckligt goda, bl.a. eftersom handlaggningstiderna for flera drendetyper ar
orimligt 1anga.

Ungeféar 20 000 arbetskraftsinvandrare har samtidigt gillande tillstand att
arbeta i Sverige, utom under sommaren dé sdsongsarbete gor att de ar fler.
Ungefar 70 procent av arbetskraftsinvandrarna ar koncentrerade till tio yrken.
I flera yrkesgrupper och branscher utgor arbetskraftsinvandrarna en betydande
andel av arbetsstyrkan. Exempelvis utgjorde de 2014 runt 5 procent av de an-

¢ Lirdomar av flyktingsituationen hdsten 2015 — beredskap och hantering, RiR 2017:4.

7 Lardomar av flyktingsituationen hosten 2015 — beredskap och hantering, RiR 2017:4, s. 40.
% Ar 2008 infordes nya regler for arbetskraftsinvandring fran linder utanfor EU/EES och
Schweiz (tredjeldnder). Syftet var att skapa ett system som hanterar tillstindsprovningen pa
ett sdtt som svarar mot arbetsgivarnas och arbetsmarknadens behov av en rimlig, snabb och
forutsebar tillstandshandldggning och som samtidigt upprétthaller en tillfredsstéllande kon-
trollniva.
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stdllda i branschgrenarna Dataprogrammering och Restaurangverksamhet. Ar-
betskraftsinvandringen ar storst till kvalificerade bristyrken men inte obetydlig
till lagkvalificerade dverskottsyrken.

Skillnaderna i handldggningstider for arbetstillstdind 6kade 2013-2015.
Riksrevisionens slutsats var att skillnaderna mellan olika drendekategorier ter
sig storre dn vad som &r motiverat av drendenas olika karaktér. For vissa dren-
dekategorier dr handlaggningstiderna orimligt langa.

Regeringen delade Riksrevisionens bedomning att de allt lingre handlagg-
ningstiderna ar problematiska och att skillnaden i handlaggningstider mellan
olika drendekategorier okat. Regeringen redovisade olika atgirder for att mota
de rekommendationer Riksrevisionen gav, bl.a. att tillsdtta en utredning samt
uppdrag till Migrationsverket.*

Vid riksdagsbehandlingen av regeringens skrivelse’ anség riksdagen att
forutsittningarna for den svenska arbetskraftsinvandringen behovde forbéttras
och att regeringen inte vidtagit tillrdckliga atgdrder mot vare sig langa hand-
laggningstider av arbetstillstdnd eller missbruk av systemet for arbetskraftsin-
vandring. Socialforsékringsutskottet foreslog med anledning av ett motionsyr-
kande att riksdagen skulle gora ett tillkdnnagivande om att regeringen borde
vidta ytterligare atgirder for att utveckla regelverket och tillimpningen av re-
gelverket for arbetskraftsinvandringen samt 1dgga skrivelsen till handlingarna.
Kammaren bifoll utskottets forslag.”

Majligt att effektivisera asylboenden — utveckla uppfoljning och
redovisning av boendekostnader

Migrationsverket har huvudansvaret for att tillhandahélla boenden ét de asyl-
sokande. Riksrevisionen har granskat (RiR 2016:10) hur Migrationsverket
ordnade asylboenden under 2012-2015. Kostnaderna for asylboenden dkade
under 2012-2015 och uppgick till ndstan 4 miljarder kronor under 2015.
Granskningen visade att Migrationsverket hade klarat sitt uppdrag att ordna
asylboenden, dven under den anstringda flyktingsituationen hosten 2015.
Riksrevisionen bedomde samtidigt att Migrationsverket hade kunnat arbeta pa
ett mer effektivt och systematiskt sétt fore hosten 2015 och dérigenom kunnat
ordna bittre boenden till en ldgre kostnad. Riksrevisionen konstaterade bl.a.
att myndigheten kan forbéttra stodet till mottagningsenheterna som utfor en
stor del av arbetet. Aven upphandlingarna av asylboenden kan forbittras, lik-
som kontrollerna av att boendena uppfyller Migrationsverkets krav.
Regeringen delade Riksrevisionens beddmning att det funnits brister vid
asylboenden, bl.a. i kontroll och uppf6ljning av boendena.”® Regeringen ansig
att Migrationsverkets rutiner fér boendeanskaffning och kontroller borde ut-
vecklas i vissa avseenden. Regeringen ansag att det dr mycket angeldget att

% Skr. 2016/17:176.

0 Bet. 2016/17:SfU22.
"I Rskr. 2016/17:318.
72 Skr. 2016/17:63.
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Migrationsverket har ett kostnadseffektivt och langsiktigt hallbart boendebe-
stand som klarar en viss variation i antal asylsokande. Regeringen angav att
den noga kommer att folja Migrationsverkets fortsatta arbete med asylboen-
den, inte minst ndr det géller kostnadseffektivitet, beredskap, upphandlingar
samt intern styrning och kontroll, och avsdg att vidta atgarder i fragan.

Vid riksdagsbehandlingen av regeringens skrivelse uttalade socialforsék-
ringsutskottet” att Riksrevisionens rapport var ett viktigt bidrag for att fa ar-
betet med asylsdkande kostnadseffektivt och langsiktigt hallbart. Utskottet sag
positivt pa de atgdrder som regeringen meddelat i skrivelsen och ansag att det
var bra att regeringen noga foljde Migrationsverkets fortsatta arbete. Riksda-
gen lade p4 utskottets forslag regeringens skrivelse till handlingarna.”

Regeringens information till riksdagen bristfillig, linga
vantetider for asylbeslut och onédigt hoga kostnader

Riksrevisionen har granskat (RiR 2004:24) regeringens och Migrationsverkets
atgérder for att minska de langa handlaggningstiderna och for att sékerstélla
kvalitet vid prévningen av asylidrenden.” Under 2000-talet kade antalet asyl-
sokande visentligt. Regeringen hade satt som mal att 6ppna asyldrenden inte
skulle vara dldre dn sex manader. Riksrevisionens granskning visade att detta
mal inte uppnaddes. Foljden blev langa tider i véntan pa ett asylbeslut och
onddigt hoga kostnader for asylprocessen i sin helhet. I mer &n tvé tredjedelar
av fallen blev ett asyldrende liggande utan atgérd.

Riksrevisionen redovisade riksdagens tidigare argument for mélet om sex
ménaders handliggningstid.”® Dir anfordes bl.a. att kortare véntetider dn vad
som dittills forekommit ar till fordel ur bdde humanitira och ekonomiska
aspekter, liksom med hénsyn till rittssdkerheten. Ytterligare skél samman-
hinger med behovet av att upprétthalla en reglerad invandring och att frimja
de invandringspolitiska malen. Langa handlaggningstider i sig kan fa till f61jd
att nya omsténdigheter uppstar som é&r relaterade till det land man soker asyl i.
Generellt ansdg riksdagen att det ur invandringspolitisk synvinkel var otill-
fredsstdllande om invandringen till betydande del avgjordes av omstindig-
heter som inte fanns nir de sdkande en gang reste in i Sverige. Det finns dérfor
starka skél att efterstrdva korta handldggningstider. Vikten av att myndighet-
erna fortlopande foljer och analyserar drendeutvecklingen med utnyttjande av
olika tekniska mdjligheter understroks ocksa i riksdagsbeslutet.

Riksrevisionens granskning visade vidare att regeringen inte tydligt hade
informerat riksdagen om att forvaltningsutgifter inom Migrationsverket i va-
sentligt storre omfattning finansierades av anslaget 12:2 &n av verkets ram-
anslag for forvaltningsutgifter 12:1 Migrationsverket. Riksrevisionen pekade
pa brister i uppféljningar och redovisning dér det centralt inte var reglerat hur

3 Bet. 2016/17:SfU9.

74 Rskr. 2016/17:143.

’5 Snabbare asylprovning, RiR 2004:24.

76 Snabbare asylprovning, RiR 2004:24, s. 23-24.
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viktiga nyckeltal och uppféljningsmatt skulle berdknas, vad som skulle ingd i
dessa samt hur de skulle kvalitetssékras. Det géllde t.ex. vilka kostnader som
skulle tas med i nyckeltalet kostnader per asyldrende. Uppgifterna om kostna-
der per asyldrende i drsredovisningarna blev ddrmed inte jaimforbara over aren.

Av rapporten framgick att riksdagen betonat det angelégna i att malen inom
ett utgiftsomrade gors méitbara och uppfoljningsbara, sé att de kan stillas mot
kostnaderna. Malen ska uttryckas sé att de kan vara utgdngspunkter for poli-
tiska prioriteringar och diskussioner. Enligt interna riktlinjer fér Regerings-
kansliet bor de mal som faststélls i regleringsbreven dven uppfylla de s.k.
Smartkriterierna. Ett politiskt mal bor enligt dessa vara specifikt, métbart,
accepterat, realistiskt och tidsbundet. Utifrén dessa kriterier &r, enligt Riks-
revisionen, ett flertal av regeringens 6vergripande mal och effektmal pa asyl-
omrédet varken specifika, métbara eller tidsatta. Mélen réttssdkerhet inklusive
kvalitet och kvalitetssikring i asylprévningen i regleringsbreven var, enligt
Riksrevisionen, inte heller specifika, mitbara eller tidsatta.””

For att kunna bedoma vilka resurser som behover tillforas verkets asylprov-
ning ar det enligt Riksrevisionen centralt att fa kunskap om vad de 6ppna dren-
dena bestar av och vilka flaskhalsarna ar i asylprocessen. Da behdvs t.ex. in-
formation om och analyser av faktiska tider for olika moment nir asyldrendet
handldggs och for olika typer av drenden. Tidsserier med uppgifter dver en
lingre period bildar ett viktigt underlag for utvirderingar och kontroller.”

Riksrevisionens styrelse anforde i sin framstillning till riksdagen” bl.a. att
regeringens information till riksdagen var bristfdllig i flera avseenden. Infor-
mationen i budgetpropositionerna for 2001-2004 hade blivit alltmer otydlig.
Uppgifterna om vad resurserna skulle riacka till hade blivit allt mindre preci-
serade och dven dndrats fran 4r till ar. Riksdagen hade inte heller fatt infor-
mation om att asylprovningen i hog grad har finansierats frin ett annat anslag
dn vad reglerna medgav. Styrelsen ansag att regeringen maste forbattra in-
formationen till riksdagen nér det gillde asylprovningen. Informationen borde
vara utformad sd att jamforelser ver tiden blev meningsfulla.

Ett antal foljdmotioner®® lades fram med anledning av framstillningen. Dér
lamnades yrkanden mot bakgrund av Riksrevisionens granskning. I behand-
lingen av framstéllningen och motionerna konstaterade utskottet att malet om
hogst tolv manaders total vintetid inte hade uppnatts; inte heller vad géller
ensamkommande barn hade malet uppnatts. Utskottet noterade att regeringen
i en sirskild resultatskrivelse till riksdagen hade redovisat utvecklingen av
kostnaderna i asylprocessen®!. Vidare, konstaterade utskottet, limnades i bud-
getpropositionen numera fylligare information om t.ex. kostnader och hand-
laggningstider i asyldrenden. For den héndelse utskottet behovde ytterligare

7 Snabbare asylprovning, RiR 2004:24, s. 26.

78 Snabbare asylprovning, RiR 2004:24, s. 27.

7 Framst. 2004/05:RRS15, Riksrevisionens styrelses framstillning angiende snabbare asyl-
rovning.

b Mot. 2004/05:S£19, 2004/05:S£20 och 2004/05:S21.

81 Skr. 2003/04:53.
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information i en viss fridga inhdmtades siddan under beredningen. Mot bak-
grund av vad som anforts var ndgot tillkdnnagivande med anledning av Riks-
revisionens styrelses framstéllning inte nédvindigt. Framstdllningen avstyrk-
tes siledes.®

Ekonomistyrningsverket

Resultatindikatorer i budgetarbetet anvinds i begrinsad
utstrickning

ESV har tagit del av internationella erfarenheter samt forskning om anvind-
ningen av resultatstyrning.®® En slutats av analysen #r att resultatindikatorer
inte anvénts i budgetarbetet i ndgon stdrre utstrdckning i nagot land. Enligt
ESV beror det framst pa att sambanden mellan resultat och utgifter dr for kom-
plexa, men ocksa pa att man séllan hinner analysera resultaten i tillricklig om-
fattning. Flera forskare lyfter fram att resultatstyrning med hjilp av indikatorer
inte dr nog for att skapa god styrning; det ar ett komplement bade till andra
styrmetoder och till annan information. I vissa ldnder anvénds bade utvérde-
ringar och indikatorer, sdrskilt nir indikatorerna ar bristande eller ensidiga
kompletteras de med kvalitativa utvirderingar, eftersom utvirderingar kan ge
fylligare svar pa vad som driver resultaten, varfor malen inte uppnas etc.

ESV hénvisar till en studie av OECD som undersokt formerna for och an-
vindningen av resultatinformation i atta ldnders budgetprocesser, bl.a. Sveri-
ges. De centrala fragestdllningarna var vad man vinner med resultatinforma-
tion i budgetprocessen och vilka utmaningarna &r. En av vinsterna var fram-
véixten av en resultatkultur i forvaltningen. En av utmaningarna var hur man
skulle fa politikerna intresserade av att anvidnda resultatinformation i budget-
processen.

ESV hinvisar ocksa till en studie frén Varldsbanken som lyfter fram vilka
forvantningar man rimligen kan ha pa ett system dér resultatinformation fore-
kommer i samband med budgetering och styrning. Enligt Varldsbankens rap-
port fordelas resurser i praktiken huvudsakligen pa andra faktorer &n resultat-
information, t.ex. politik. Resultatinformation ar béttre ldmpad att anvéndas pa
andra stéllen och for andra syften, som i utvérderingar for att ta reda pa vilka
atgérder och program som fungerar, i larandeforum for att diskutera alternativa
sétt att skapa battre maluppfyllelse och i kostnads-nyttoanalyser for att bedoma
virdet av offentlig verksamhet. Samtidigt framkommer i Vérldsbankens rap-
port att resultatinformation i budgetdokumenten kan frémja transparens och
ansvarstagande, vilket talar for att resultatinformation pa nagot sitt dnda bor
finnas kvar och vara relaterad till budgetdokumenten. Enligt ESV synes de
flesta vara 6verens om att det inte i forsta hand ar for att fordela finansiella
medel som resultatindikatorer kan vara till nytta.

82 Bet. 2005/06:SfU2 s. 27-29.
83 Resultatuppfoljning av statens budget, ESV-rapport 2017:46, s. 18.
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ESV gjorde i rapporten en analys av mal, indikatorer och anslagsutveck-
ling. ESV valde indikatorer som de bedomde har koppling till malet. Utveck-
lingen over tid redovisas i diagramform och i faktisk volym. Tidsserien om-
fattade i de flesta fallen 2006 till 2020. ESV gjorde en beddmning av indika-
torns utveckling i forhéllande till malet.

Inom utgiftsomrade 8 finns det ett av riksdagen faststéllt mal, tre uttalade
indikatorer och atta anslag. Malet som riksdagen har fastslagit for utgiftsom-
radet &r att sdkerstilla en langsiktigt hallbar migrationspolitik som véarnar asyl-
ritten och som inom ramen for den reglerade invandringen underlattar rorlig-
het ver granser, fraimjar en behovsstyrd arbetskraftsinvandring och tillvaratar
och beaktar migrationens utvecklingseffekter samt fordjupar det europeiska
och internationella samarbetet. ESV valde att analysera den del av malet som
avser att sdkerstdlla en langsiktigt hallbar migrationspolitik som vérnar asyl-
ritten. Anledningen é&r att en betydande del av utgifterna kan knytas till den
del av migrationen som avser langsiktigt hallbar migration och asyl.

ESV anser att mélet att sékerstélla en 14ngsiktigt hillbar migrationspolitik
som vérnar asylritten egentligen ar tvd mal, dels ldngsiktigt héllbar migra-
tionspolitik, dels virnande om asylrétt. For att malen ska vara mitbara bor de
definieras.

ESV valde vidare att analysera indikatorn vistelsetiden i mottagandet, ef-
tersom det &r den indikator som tydligast méter tillstindet i den del av verk-
samheten som avser asylinvandring. ESV noterar att det finns ett flertal indi-
katorer redovisade i budgetpropositionen som inte bendmns som resultatindi-
katorer utan dr presenterade pa en underniva. ESV valde dven att redovisa en
av dessa: antalet inskrivna i mottagningssystemet.

De valda indikatorerna har stéllts i relation till anslagen 1:1 Migrationsver-
ket och 1:2 Erséttningar och bostadskostnader. Valda anslag utgor en visentlig
del av utgiftsomradet. Under 2006 till 2015 motsvarade utgifterna pa anslagen
mellan 82 procent och 92 procent av de totala utgifterna for utgiftsomradet.

Efter att ha jamfort utvecklingen av anslag och indikatorer fann ESV att det
inte gar att med sdkerhet siga om de valda indikatorerna méter det ena eller
det andra malet. Daremot visar indikatorer och anslag en ldgesbild fran vilken
man kan dra en del slutsatser, men det finns en rad andra faktorer som behover
beaktas vid en beddmning.

ESV:s slutsats var att resultatindikatorer kan vara till nytta for att skapa
transparens samt medverka till goda diskussioner, analyser och klargérande av
om insatsen dr den mest effektiva vigen fram till malet. De ldnder som har en
relativt viletablerad resultatstyrning har en iterativ (upprepningsbar), transpa-
rent och d&ndamalsenlig process som inkluderar indikatorerna i utvirderingar
och analyser.

ESV gav tre forslag till hur regeringen kan fortsitta arbetet med resul-
tatuppfoljning av statens budget. Ett sitt dr att Finansdepartementet i dialog
med de olika fackdepartementen utvecklar indikatorerna och informationen i
budgetpropositionen. Ett annat sétt &r att en arlig 1ages- eller statusrapport upp-
rittas for varje utgiftsomrade. Det tredje forslaget innebar att regeringen med
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stod av resultatet fran de foregdende forslagen far mojlighet att ringa in ett
antal utgiftsomraden som é&r sérskilt intressanta att fordndra.

I sammanhanget kan ndmnas att ESV har inlett ett samarbete med Reger-
ingskansliet for att utveckla resultatredovisningen till riksdagen. Fyra fackde-
partement (bl.a. Justitiedepartementet, som ansvarar for utgiftsomrade 8) och
fyra utskottskanslier dr inblandade. En central fraga i det arbetet dr hur indika-
torerna i budgetpropositionen kan utvecklas och forbéttras.

Regeringens redovisning till riksdagen priglas av kraven pa
myndigheternas resultatredovisning

ESV har pé regeringens uppdrag sett dver reglerna for resultatredovisningen i
myndigheternas drsredovisningar.® Ett skil var att de ddvarande reglerna for
resultatredovisningen hade lett till att effektorienterad information till viss del
tringdes undan till formén for information om prestationers volymer och kost-
nader. Den prestationsinformation myndigheterna rapporterade till regeringen
anvéndes inte i ndgon storre utstrackning, utan i stéillet gillde Regeringskansli-
ets informationsbehov effektorienterad redovisning, sirskilt i forhallande till
effektmal. ESV:s beddmning var att myndigheters arsredovisningar i hogre
utstrdckning borde forhalla sig till effekter och till mal.

ESV foreslog i rapporten foljande huvudsakliga éndringar i 3 kap. férord-
ningen (2000:605) om érsredovisning och budgetunderlag:

 att hanvisning till mal skrivs in i férordningen

* att nuvarande bestimmelse om redovisning av prestationers volymer och
kostnader formuleras om

» att rubriken Resultatredovisning dndras till Verksamhets- och resultatre-
dovisning

» att uttryckliga syften med verksamhets- och resultatredovisningen anges i
forordningen

» att innehéllet i forordningen disponeras pa ett tydligare sétt, bl.a. att be-
stimmelsen om konsuppdelad statistik flyttas till en egen paragraf.

Regeringen gav ESV i uppdrag att fordjupa studierna av vilka konsekvenser
forslagen skulle f4.%° I rapporten ges en dversikt kring hur kraven p3 resultat-
redovisningen har dndrats &ver tid. De forsta bestimmelserna for arlig resul-
tatredovisning kom 1989 och var dé ganska dvergripande. Bestimmelserna
upptog tre paragrafer i den dévarande budgetférordningen (1989:400). De
angav ndr resultatredovisningen skulle ldmnas (den 15 september), vad den
skulle vara till for (regeringens bedomning), hur den skulle redovisas (kortfat-
tat och koncentrerat), vad som skulle framgé av den (vésentliga férdndringar)
och hur den skulle indelas (samma indelning som i den fordjupade anslags-
framstéllningen).

8 Att synliggéra myndigheters resultat, ESV-rapport 2016:51.
8 Behovsanpassad resultatredovisning, ESV-rapport 2017:72.
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I borjan av 1990-talet skérptes reglerna. Enligt den davarande férordningen
(1993:134) om myndigheters arsredovisning och anslagsframstillning skulle
myndigheten redovisa sévél prestationer som maétbara effekter av verksam-
heten. Hur myndighetens resultat hade utvecklats med avseende pa volym, in-
takter, kostnader och kvalitet skulle redovisas och kommenteras i forhallande
till 6vergripande mal. Dessutom skulle mer konkreta verksamhetsméal formu-
leras och foljas upp. Efter ndgra ar dndrades reglerna ater. I forordningen
(1996:882) om myndigheters arsredovisning m.m. angavs att resultat skulle
redovisas i forhallande till mal och &terrapporteringskrav i regleringsbrevet.
1996 ars bestimmelser innebar att tjinsteménnen i Regeringskansliet fick en
central roll for myndigheternas resultatredovisning. De skulle inte bara be-
doma vilken resultatinformation regeringen behdvde fran fall till fall, utan de
skulle dven bedoma vilken typ av resultatinformation som passade bést thop
med vilken typ av verksamhet. Modellen med éterrapporteringskrav i regler-
ingsbrevet blev, enligt ESV, ibland ocksé néstan oskiljbar fran resultatstyr-
ning.

2008 ars regler for resultatredovisningen initierades av den s.k. Styrutred-
ningen (SOU 2007:75). Styrutredningen menade bl.a. att regleringsbrevets
verksamhetsdel med mal och éterrapporteringskrav enligt en dverordnad in-
delningsstruktur var problematisk. Den struktur for styrning och uppfoljning
som hade skapats i borjan av 2000-talet var hierarkiskt ordnad med politikom-
raden hogst upp, verksamhetsomraden i mitten och verksamhetsgrenar ldngst
ned. Enligt Styrutredningen hade denna struktur medfort att mélen blev for
ménga och att styrningen blev otydlig. Styrutredningen féreslog att verksam-
hetsstrukturen skulle avskaffas och maélen och &terrapporteringskraven med
den. I stillet for att redovisa resultat i forhéllande till mal och aterrapporte-
ringskrav skulle myndigheterna redovisa resultat i férhallande till de uppgifter
som framgick av deras instruktioner. Myndigheterna skulle dessutom sjédlva
bestdmma indelningsstruktur for redovisningen.

Budgetavdelningen vid Finansdepartementet har under perioden varit an-
svarig for samarbetet med riksdagen om resultatredovisningen i budgetpropo-
sitionen, en ambition som bl.a. har varit inriktad pa att skapa en tydligare upp-
foljning och analys av méaluppfyllelsen. Budgetavdelningen har dessutom ut-
arbetat gemensamma riktlinjer for texterna i budgetpropositionen och efter
hand dven preciserat dessa riktlinjer. ESV konstaterar i rapporten att fran mit-
ten av 1990-talet till 2008 fanns det ett samlat agerande i Regeringskansliet
bl.a. med syftet att forse riksdagen med bra resultatinformation i budgetpro-
positionen. Perioden av samlat agerande avbrots delvis i och med 2008 ars
regler. Dérefter blev det, enligt ESV, mer s att varje enskilt departement, vart
och ett for sig, kom att pa olika sitt och i olika grad verka for denna ambition.

Hur viktig resultatredovisningen i arsredovisningen &r som kélla for reger-
ingens redovisning i budgetpropositionen skiljer sig enligt ESV:s slutsatser at
mellan de utgiftsomraden och delomraden som de utvalda myndigheterna
finns inom. I vissa fall gar informationen att hérleda till arsredovisningen, me-
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dan det i andra fall inte &r lika tydligt, da uppgiften som anvénds i budgetpro-
positionstexten forekommer i flera av myndighetens informationskanaler.
Tydligt &r, enligt ESV, att det ar de statliga myndigheterna och den resultatin-
formation de ldmnar som &r de huvudsakliga kéllorna for regeringens resultat-
redovisning till riksdagen i budgetpropositionen.

Verksamhetslogik som verktyg for dialog om styrning,
genomforande och uppfoljning

ESV har av Justitiedepartementet fatt i uppdrag att kartligga och beskriva
asylverksamheten i termer av verksamhetslogik.** Med asylverksamheten me-
nas all verksamhet som ska bedrivas av Migrationsverket, migrationsdomsto-
larna, Migrationsdverdomstolen, Polismyndigheten, Kriminalvarden och léns-
styrelserna frén ansokan om uppehallstillstand till boséttning eller atervén-
dande.

Verksambhetslogik 4r en teoretisk metod for att beskriva ténkta forlopp och
bakomliggande antaganden om en verksamhet. Ofta dr dessa inte dokumente-
rade, och dirfor kan en verksamhetslogik lyfta fram sédant som ar underfor-
statt for att verksamheten ska fungera. Genom att tydliggéra en verksamhets-
logik skapas ett underlag for diskussion och analys av verksamheten.

Den teoretiska ansatsen belyser hur det ar tankt att resurser ska anvindas
for aktiviteter, som i sin tur ska leda till prestationer och effekter. Logiken
bygger pa kausala samband i en kedja av orsak och verkan. Om en viss verk-
samhet genomfors forvéntas resultat uppstd. Att gora en analys av verksam-
hetslogiken innebir att férsoka avgora om verksamheten dr utformad for att
16sa de problem som man har identifierat. Fokus ligger alltsd pa den logiska
grunden for sjélva verksamheten. Vilar den pé felaktiga antaganden som inte
ar dandamalsenliga uppnés inte méluppfyllelsen.

Malet for verksamhetsomradet Asyl var i Migrationsverkets regleringsbrev
for 2008 att asylprocessen ska vara réttssiker och human i alla led. Migra-
tionsverket ska fordjupa och forbattra samverkan med andra berérda myndig-
heter for att effektivisera asylprocessen. Den totala vintetiden i forhallande till
foregaende ar ska minska. Sarskild hidnsyn ska tas till barn. Genom en verk-
samhetslogisk analys har ESV kartlagt verksamhetslogiska styrscheman for
asylverksamheten. Asylverksamheten dr mycket omfattande och bestar av en
rad olika delmoment som kan illustreras i en processkarta (se bild B).

8 Kartliggning av asylverksamheten i termer av verksamhetslogik, ESV-rapport 2008:25.
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ESV presenterar ett antal nedbrutna styrscheman utifran delmal av asylproces-
sen, bl.a. réttssidkerhet, human process och provning. ESV konstaterar sam-
manfattningsvis att asylverksamheten &r mycket komplex och styrs av bade
lagar, forordningar och politiska mal. Antalet asylsdkande varierar dver aren,
vilket krdver en stor flexibilitet. Att placera in denna mangfasetterade verk-
samhet i verksamhetslogiska scheman syftar, enligt ESV, till att ge en dver-
blick och ett underlag for en dialog om styrning, genomférande och uppf6lj-
ning av verksamhetsomradet Asyl.

Statskontoret

Migrationsverksamhet vid utlandsmyndigheterna — En analys av
vad det skulle kosta om Migrationsverket tog dver ansvaret

Statskontoret har analyserat (2017:23) de sammanlagda kostnaderna for den
migrationsverksamhet som bedrivs vid utlandsmyndigheterna. 1 uppdraget
ingick dven bl.a. att bedoma kostnadseffektiviteten for verksamheten. Migra-
tionsarbetet pd utlandsmyndigheterna sysselsétter ca 200 arsarbetskrafter per
ar, uppdelat pa ett sextiotal utlandsmyndigheter. Tre fjardedelar av arbetet ut-
fors av utlandsmyndigheternas lokalanstdllda personal. Migrationsverket &r
forvaltningsmyndighet for migrationsverksamheten och har mandat att stddja
och delvis bestimma om utlandsmyndigheternas migrationsverksamhet. Stats-
kontoret uppskattade att migrationsverksamheten pa utlandsmyndigheterna
kostade knappt 265 miljoner kronor 2016.

Statskontorets 6vergripande slutsats var att migrationsverksamheten vid ut-
landsmyndigheterna kan bedrivas mer kostnadseffektivt &n av UD om Migra-
tionsverket tar Gver finansieringsansvaret och far ett tydligare mandat att styra
verksamheten. Statskontoret limnade fyra forslag till regeringen med anled-
ning av den Overgripande slutsatsen. Ett av dessa forslag berdr resultatredo-
visningen och 16d att regeringen ger Migrationsverket i uppdrag att arligen
redovisa hur utvecklingsarbetet har bedrivits och vilka effekter detta har fatt
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for verksamhetens kostnader och kvalitet”. En annan slutsats var att Migra-
tionsverket bor ansvara for att finansiera personalkostnader och administrera
kostnader. Ett av forslagen med anledning av denna slutsats var att “regeringen
for 6ver medel som motsvarar Migrationsverkets utokade finansieringsansvar
fran utgiftsomrdde 1 Rikets styrelse, anslag 4:1 Regeringskansliet m.m. till
utgiftsomrade 8 Migration, anslag 1:1 Migrationsverket”.

Om Statskontorets forslag genomfors kan informationen i resultatredovis-
ningen for utgiftsomradde 8 Migration behdva utdkas.

Utvirdering av Migrationsverkets nya organisation

Statskontoret har analyserat (2017:6) genomforandet av den organisation som
Migrationsverket sjosatte den 1 januari 2015. I uppdraget ingick att kartligga
och beddma om ansvarsfordelningen, den interna styrningen och stodet till
verksamheten motsvarade syftet med den nya organisationen. Omorganisa-
tionen innebar att myndigheten organiserades utifrén en regional indelning i
stéllet for utifran verksamhetsomraden. Med omorganisationen ville myndig-
heten oka det lokala ansvaret och samtidigt starka den centrala styrningen.

Statskontorets utvédrdering visade att genomforandet av omorganisationen
generellt sett fungerade vél och att verksamheten i allt vdsentligt kunde fort-
16pa relativt ostort. Den nya organisationen var dven vél forankrad hos perso-
nalen infor omorganisationen. Statskontoret bedomde att den nya organisa-
tionen i stora delar motsvarade syftet med omorganisationen. Dock beddmde
Statskontoret att den centrala styrningen behovde fa ett tydligare genomslag i
den operativa verksamheten. Utrymmet for att hantera strategiska fragor har
ocksa, enligt utvarderingen, varit begransat for Migrationsverket. Statskon-
toret menade dérfor att det framdver finns ett behov av en mer strategisk och
samlad styrning.

Det framgar dven av utvirderingen att regeringens styrning av Migrations-
verket blev mer detaljerad under &ren 2012-2017.

Statskontorets utvirdering av Migrationsverkets nya organisation paverkar
inte direkt resultatredovisningen for utgiftsomrade 8 Migration.

Tydligare styrning av Migrationsverket

Statskontoret har granskat (2004:20) Migrationsverkets verksamhetsstyrning
och it-verksamhet. I uppdraget ingick att bedoma hur regeringens méal nar ut
och fir genomslag i Migrationsverkets verksamhet och organisation.
Statskontoret menade att Migrationsverkets kanske svéraste uppgift ér att
hantera den osékerhet som ligger i ett mycket starkt omvérldsberoende, vilket
stéller krav pé regeringens styrning och uppf6ljning av verksamheten.
Statskontoret konstaterade vidare att regeringens styrning behdvde anpas-
sas, for att 16sa mer grundlaggande problem. Exempel pé problem som myn-
digheten hade var langa handldggningstider, bristande enhetlig bedémning
samt svérigheter att fa fortroende hos allménheten. Ett forslag for att 16sa detta
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var att regeringen i regleringsbrevet tar fram férre och tydligare mal som gér
att nd under verksamhetsaret. Ett annat forslag var att dstadkomma en mer
langsiktig och fast struktur for aterrapporteringskraven till regeringen, for att
bl.a. undvika en splittrad uppf6ljning.
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