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Sammanfattning

Migrationsdomstolarna tog 6ver hanteringen av 6verklaganden av migrations-
drenden fran Utlinningsnimnden 2006. Den nya instans- och processordningen
skulle utformas si att den uppfyllde krav pa skyndsam handliggning.
Riksrevisionen har granskat om hanteringen av asylmal ir effektiv.

Riksrevisionen bedémer att hanteringen av asylmal har effektivitetsbrister. Tiden
for vintan pa dom har 6kat sedan 2016 och varierar kraftigt mellan Sveriges fyra
migrationsdomstolar. I granskningen konstateras att domstolarna har olika
forutsittningar, och att yttre omstindigheter bidrar till variationerna i handliggnings-
tider. Riksrevisionen bedomer att det ir problematiskt att vintan pa dom varierar
mellan landets olika delar, eftersom det kan medféra att utgidngen i malen péverkas.

Granskningens resultat

Migrationsdomstolarna &r langt ifran att na regeringens mal om att avgéra 90
procent av asylmalen inom fyra manader. Skillnaderna mellan domstolarna ir
samtidigt stora. Det 4r endast Migrationsdomstolen i Stockholm som — under
enstaka ar — har varit i nirheten av att nd malet sedan 2013.

Ombkring hilften av handliggningstiden i ett asylmal bestar av liggtid, d4 ingen
aktiv handliggning sker i malet. Liggtiden har 6kat mellan 2015 och 2020, och
varierar mellan domstolarna. Den domstol som har lingst handliggningstid —
Migrationsdomstolen i Géteborg — har ocksa lingst liggtid.

Liggtider kan fé6rekomma i olika delar av ett asylmal. Det har tidigare
uppmirksammats att mal blir liggande nir de 4r klara for avgérande. Aven denna
granskning visar pa sidan liggtid. Det 4dr dock inte denna liggtid som har ¢kat
mest. Det ir inte heller denna liggtid som varierar mest mellan domstolarna.
Snarare har liggtider tidigare i malen blivit ett storre problem. Denna form av
liggtid — som uppstar nir nyinkomna asylmal blir liggande under tiden som
domstolarna arbetar med ildre mal — ir enligt Riksrevisionens bedémning fraimst
kopplad till ett 6kat inflode. I vissa fall blir de nya malen liggande i mer 4n tva ar.

Muntliga férhandlingar kan vara avgsrande for att bedéma asylsékandes
trovirdighet. Férekomst av muntlig forhandling paverkade inte asylmalens
handliggningstider nimnvirt 2015. Beroende pa var i landet den asylsskande
befinner sig kan dock muntlig férhandling vara avgsérande for hur lang tid det tar
innan domstolen fattar sitt beslut 2020. Riksrevisionen noterar att vid
Migrationsdomstolen i Géteborg ir vintan pd muntlig forhandling omkring
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800 dagar (2020). Vid Migrationsdomstolen i Malmé 4r vintan ungefir hilften sa
lang, och vid domstolarna i Luled och Stockholm 4r den omkring en fjirdedel sa
ling. Det dr problematiskt att vintan pid muntlig férhandling och dom i malet
varierar mellan landets olika delar, eftersom det kan medféra att utgangen i malen
péaverkas. Vintan innebir dessutom kostnader fér samhillet och kan dven vara
pafrestande for de asylsokande.

Mojligheten att halla muntliga férhandlingar ligger inte helt i domstolarnas
hinder. Domstolsverket ansvarar for migrationsdomstolarnas lokaler. Och vad
giller Migrationsdomstolen i Géteborg leder lokalbrist till svarigheter att hélla
forhandlingar. Aven personalbrist 4r en flaskhals. For att rdda bot pa det senare
finns Domstolsverkets forstirkningsstyrka, for att stodja domstolar med
personalresurser. Migrationsdomstolen i Malmé — med nist lingst
handliggningstider — har dock inte tagit del av sdrskilt mycket stod av
forstarkningsstyrkan. Riksrevisionen bedémer att forstirkningsstyrkans insatser
kan optimeras. Vidare konstaterar Riksrevisionen att Domstolsverket, med hjilp av
mer fullstindiga underlag frin Migrationsverket, har méjlighet att utveckla
prognosarbetet i syfte att optimera resursfordelningen mellan migrations-
domstolarna. P3 si sitt kan skillnaderna i handliggningstiderna jaimnas ut.

Riksrevisionen bedomer dock att 4ven om resursférdelningen optimeras sa kvarstar
problemet att tre av fyra migrationsdomstolar ir langt ifrdn att na regeringens mal
om att avgéra 90 procent av asylmalen inom fyra manader. I granskningen
framkommer ocksa att regeringen har forstirkt anslaget till migrationsdomstolarna
vid flera tillfillen. Resursférstirkningarna har dock varit kortsiktiga. Domstolarna
har hirmed haft svart att fullt ut utnyttja tillskotten till att férstirka ordinarie
personalresurser. Det finns en pataglig risk att personalresurserna vid migrations-
domstolarna inte star i samspel med det uppsatta mailet. Riksrevisionen bedomer
hirmed att det finns behov av att se 6ver den langsiktiga kompetensférsorjningen
vid migrationsdomstolarna. Riksrevisionens rikneexempel visar att liggtiden ar
kostsam for sambhillet, i form av utgifter for mottagandeverksamheten. En mer
langsiktig resursforstirkning till migrationsdomstolarna behéver dirmed inte vara
kostnadsdrivande f6r de sammanlagda offentliga finanserna.

Slutligen konstaterar Riksrevisionen att regeringens — savil som Domstolsverkets
och migrationsdomstolarnas — arbete med 6verlimning av asylmal har fungerat vil.
Som f6ljd av den stora mingden inkommande asylmal fick domstolarna majlighet
att 6verlimna mal till varandra. En stor mingd asylmal har éverlimnats fran
Migrationsdomstolen i Géteborg till domstolarna i Stockholm och Luled. Detta
hade inte varit méjligt om inte regeringen hade skapat f6érutsittningen. Det hade
inte heller fungerat utan de mottagande migrationsdomstolarnas goda vilja.
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Rekommendationer

Riksrevisionens rekommendation till Domstolsverket:

o Sikerstill att en ojimn resursférdelning mellan migrationsdomstolarna
undviks. Detta kan exempelvis ske genom att utveckla prognosarbetet och
genom att 6verviga att i stérre utstrickning erbjuda forstirkningsstyrkans
insatser till de migrationsdomstolar som uppvisar resultat lingst ifrin

regeringens mal.

Riksrevisionens rekommendation till regeringen:

o  Sikerstill att migrationsdomstolarnas forutsittningar for langsiktig
kompetensforsérjning star i samspel med det av regeringen uppsatta malet
att avgora 90 procent av asylmélen inom fyra manader.

Riksrevisionen
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1  Inledning

1.1 Motiv till granskning

1.1.1 Migrationsverkets beslut 6verklagas till
migrationsdomstolarna

Det ir av stor vikt att ritten till uppehéllstillstind utreds pi ett sitt som lever upp
till kraven pa verksamheten, f6r savil migrationspolitikens legitimitet som for de
sokande. For att uppné fortroende for migrationssystemet ér det dven viktigt att
beslutsprocessen ir effektiv, s till vida att den genomférs skyndsamt f6r den som
ansoker om uppehallstillstind.

Migrationsverkets verksamhet ir nira kopplad till migrationsdomstolarnas dito.
Majoriteten av dem som far avslag pa asylansékan hos Migrationsverket 6verklagar
beslutet.! Nir ett beslut 6verklagas 6verviger forst Migrationsverket om beslutet ska
indras. Om Migrationsverket bedémer att det inte finns skil att dndra beslutet
genom omprévning, limnar myndigheten 6ver drendet som ett verklagande till
migrationsdomstol. Migrationsverket dndrar endast ett fital asylbeslut.2

Migrationsdomstolarna har sin hemvist vid férvaltningsritterna i Goteborg, Luled,
Malmé och Stockholm.? De skapades mot bakgrund av propositionen Ny instans-
och processordning i utlinnings- och medborgarskapsirenden. Den nya instans- och
processordningen skulle utformas s att den uppfyllde krav pa skyndsam
handliggning. Lagradet tillstyrkte inte det remitterade forslaget och skrev bland
annat i sitt yttrande till férslaget att "det dr en uppenbar risk att angeligna ansprak
pé skyndsambhet i processen manga ginger blir in mer eftersatta med den nya
ordningen”.* Socialférsikringsutskottet tillstyrkte dock forslaget och riksdagen
bifoll utskottets forslag.s

1 Migrationsverkets arsredovisning 2019.

2 Mindre 4n en promille av asylbesluten dndras genom Migrationsverkets omprévning
(Migrationsverkets arsredovisning 2019).

3 For att forenkla for lisaren bendmner vi dessa som migrationsdomstolar i rapporten, dven da
vi uttalar oss om hela myndigheten, forvaltningsritten. Notera att Migrationsdomstolen i
Lulea tillkom forst 2013, se avsnitt 2.5.

4 Prop. 2004/05:170, s. 487.

5 Prop. 2004/05:170, bet. 2004/05:SfU17, rskr. 2005 /06:1.
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1.1.2 Handliggningstiderna varierar kraftigt mellan
migrationsdomstolarna

Mot bakgrund av kraven pa skyndsam handliggning finns problemindikationer
avseende effektiviteten i migrationsdomstolarna. Domstolarna ska, enligt Sveriges
Domstolars regleringsbrev, avgéra 90 procent av asylmalen® inom 4 manader.” De
genomsnittliga handliggningstidernas har dkat sedan 2016, och varierar kraftigt
mellan domstolarna. Migrationsdomstolarna i Stockholm och Luled har vint
trenden och hade kortare handliggningstider 2020 4n 2019 f6r den 90:e
percentilen. Handliggningstiden for asylmal (90:e percentilen) var 6 respektive

12 manader vid migrationsdomstolarna i Stockholm och Luled 2020. Vid
Migrationsdomstolen i Malmé var den 20 manader, och vid Migrationsdomstolen i
Goteborg var den 28 manader.?

De kraftigt varierande handliggningstiderna mellan migrationsdomstolarna
antyder effektivitetsbrister. Linga handliggningstider i domstolarna innebir ocksé
stora kostnader f6r sambhillet. Vintan pa ett slutgiltigt beslut kan dessutom vara
péfrestande f6r de asylsokande. Det dr sirskilt problematiskt att
handliggningstiden till stor del paverkas av var i landet den nyanlinda befinner sig.
Snabbare handliggning ska dock inte ske pa bekostnad av handliggningens
kvalitet. Det 4r darfor viktigt att identifiera om det finns omstindigheter som

forlinger handliggningstiden, men som samtidigt kan motiveras utifran asylmalets
beskaffenhet.

1.1.3 Regeringens respektive Domstolsverkets roller

Sveriges domstolar ir fristiende myndigheter och styrs inte av regeringen pa
samma sitt som forvaltningsmyndigheter. Dock ska regeringen, med stod av
Domstolsverket,!® ge domstolarna de forutsittningar som krivs. Utover de fyra
migrationsdomstolarna granskas dirfor regeringen och Domstolsverket.

6 Med asylmal asyftas avligsnandemal som avser asylansékan, malgrupp 6001
(Uppehallstillstind m.m., asylsékande vuxna och familjemedlemmar utan beslut om
forvar/uppsikt). Bland avligsnandemal ingdr ytterligare tre maltyper: 6001 utgér 90-95
procent av samtliga avligsnandemal, beroende pa vilket ar som studeras.

7 Regleringsbrev for budgetiret 2013—-2020 avseende Sveriges Domstolar. Notera att 90 procent
av avligsnandemalen avseende ensamkommande barn ska avgoras inom tvd méanader.

8  Vianvinder genomgaende begreppet handliggningstid for att beskriva den tid det tar for ett
mal att passera domstolen, jfr omloppstid.

9  Uppgifter frin Domstolsverket (e-post, 2021-12-07).

1o 1§ forordningen (2007:1073) med instruktion f6r Domstolsverket.
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1.2  Revisionsfraga och avgrinsningar

Den vergripande revisionsfrigan ir om hanteringen av asylmal ir effektiv.!
Revisionsfragan besvaras med hjilp av f6ljande tre delfragor:

e Finns det effektivitetsbrister i migrationsdomstolarnas hantering av asylmal?

e Har Domstolsverkets stéd bidragit till en effektiv hantering av asylmal vid
migrationsdomstolarna?

e Har regeringen gett migrationsdomstolarna férutsittningar att uppna de
uppsatta malen f6r handliggningstider av asylmal?

Granskningen avser perioden fran att ett 6verklagat asylbeslut inkommer till en
migrationsdomstol, till att milet avgors. De fyra férvaltningsritter som ocksa utgor
migrationsdomstolar omfattas av granskningen: det vill siga
migrationsdomstolarna i Géteborg, Luled, Malmé och Stockholm. Vidare granskas
regeringen och Domstolsverket, utifran de férutsittningar och stod de ger

migrationsdomstolarna.

Migrationsverkets organisering av verksamheten paverkar volymerna som
inkommer till respektive migrationsdomstol (se avsnitt 4.3). Migrationsverket
granskas dock inte. Diremot har vi inhdmtat information frin Migrationsverket,
och myndigheten har ocksa — liksom de granskade myndigheterna — medverkat vid
faktagranskning av rapporten.

Aven Migrationséverdomstolen, det vill séiga den sista instansen, har avgrinsats
bort. Detta med anledning av att det dr si fi mél som ges provningstillstind i sista
instans.1? Migrationséverdomstolens betydelse f6r handliggningstiderna i

domstolarna bedéms som ringa.

1.3  Beddémningsgrunder

1.3.1 Bedomning av effektiviteten i migrationsdomstolarna

Det finns ingen tidsangivelse i lagen for hur snabbt ett asylmal ska avgéras,
motsvarande att Migrationsverket ska fatta beslut i ett asylirende inom sex

11 Notera att granskningen 4r avgrinsad till asylsskande vuxna. Ensamkommande barn och
asylmal med beslut om forvar/uppsikt ingar inte i granskningen.

12 Under 2020 beviljades 83 migrationsmal provningstillstind. Dessa mal fanns frimst i
gruppen uppehillstillstind och avligsnandemal asyl (Sveriges Domstolars arsredovisning
2020).
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ménader.? [ forarbetena till riksdagens beslut om att bilda migrationsdomstolar
framkom dock vikten av korta vintetider i asylprocessen, dels fér de sokandes
hilsa, dels f6r att minimera samhillets utgifter.* Av férordningen (1996:382) med
forvaltningsrittsinstruktion framgar ocksa att ett mal ska avgoras sa snart det kan
ske. s Det innebir, enligt Justiticombudsmannen, JO, att ett mal som ar klart f6r
avgorande inte far bli liggande under nigon lingre tid.’¢ Den f6rsta delfragan tar
vidare sin grund i Sveriges Domstolars regleringsbrevs mer konkreta mal om att 90
procent av asylmélen ska ta hogst fyra manader att avgora.’

Det ir inte givet att en kort handliggningstid ir att féredra framfér en lingre.
Genom mdojligheten till muntlig férhandling skapade den nya instans- och
processordningen bittre méjligheter att bedoma enskildas trovirdighet och att reda
ut missforstand.’® I granskningen ingdr att ta hinsyn till omstindigheter — sisom
muntlig férhandling — som kan f6rlinga handliggningstider, men som samtidigt
motiveras utifrdn asylmalets beskaffenhet. Vad giller muntlig forhandling
undersoks hur lang tid det tar innan férhandling hélls vid de olika
migrationsdomstolarna.

I granskningen fokuseras effektivitetsbrister i migrationsdomstolarnas
handliggning i termer av icke aktiv handliggningstid, sd kallad liggtid.
Utgangspunkten ir att liggtiden ska minimeras. Genom att jimfora de olika
domstolarnas liggtider bedémer vi huruvida de ir férenade med mer eller mindre
effektivitetsbrister.

Utéver domstolarnas liggtider finns ett antal flaskhalsar i handliggningen som
skapas av extern paverkan, sisom raméverklaganden och begiran om anstind. Var

13 Jfr 12 § forvaltningslagen (2017:900). Ett nytt rittsmedel mot langsam handliggning har
inforts i 12 § forvaltningslagen. Om ett drende som har inletts av en enskild part inte har
avgjorts i forsta instans senast inom sex manader, fir parten skriftligen begira att
myndigheten ska avgora drendet. Myndigheten ska inom fyra veckor frin den dag di en siddan
begiran kom in antingen avgora drendet eller i ett sirskilt beslut avsld begiran. En sidan
provning av myndigheten far begiras av parten vid enbart ett tillfille under drendets
handliggning.

14 Prop. 2004/05:170, bet. 2004/05:SfU17, rskr. 2005 /06:1.

15 Se 17 § forordningen (1996:382) med forvaltningsrittsinstruktion.

16 Riksdagens ombudsmin, dnr 1030-2020, 1145-2020 och 1187-2020, beslut 2021-06-18.
Beslutet har skickats for kinnedom till Regeringskansliet. Se dven Riksdagens ombudsmin
beslut 2019-06-05, dnr 134-2019.

17 Regleringsbrev for budgetaret 2020 avseende Sveriges Domstolar.

18 Se prop. 2004/05:170, bet. 2004/05:SfU17, rskr. 2005/06:1 om den nya instans- och
processordningen.
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utgangspunkt ir att migrationsdomstolarna ska vara restriktiva med att bevilja
anstand.!? Migrationsdomstolarnas hantering av asylmal bedoms vara effektiv om:

1. deras resultat nir upp till — eller 4r pa vig att na upp till — regeringens mal

om att avgora 90 procent av asylmalen inom fyra manader

2. antal avgjorda asylmal per arsarbetskraft inte har minskat sedan tiden fore
okningen av antalet asylmal, 20162

3. liggtider i handliggningen utgér mindre dn hilften av handliggningstiden
4. de idr restriktiva med att bevilja anstind

5. muntliga férhandlingar inte f6rlinger handliggningstiden i asylmal
oproportionerligt mycket.

Vid bedsmning av de ovanstiende kriterierna tas hinsyn till huruvida yttre
omstindigheter, som domstolarna inte rader 6ver, orsakar eventuella
effektivitetsbrister.

1.3.2 Bedomning av Domstolsverkets stod till
migrationsdomstolarna

Regeringen kan inte styra domstolar pd samma sitt som den kan styra
forvaltningsmyndigheter. Som f6ljd av detta har Domstolsverkets — som ir en
forvaltningsmyndighet — verksambhet betydelse for de frutsittningar som
regeringen ger domstolarna.2! Domstolsverkets uppgift ir att ge administrativt stod
och service it bland annat de allminna f6érvaltningsdomstolarna. Domstolsverket
ska bland annat

e iadministrativt hinseende leda och samordna verksamheten for att skapa
forutsittningar for en rittssiker verksamhet och se till att den bedrivs
effektivt

o istadkomma en dndamalsenlig resursfordelning.22

19 Se Domstolsverket. Redovisning av regeringsuppdraget ”Effektiviserad handliggning av asylmal”.
Dnr Ju2016/08224/DOM, 2017, s. 8. Ett ramoverklagande innebir att klaganden inte har
hunnit precisera sin talan i éverklagandet. Se ordlista.

20 Ar 2014-2016 anvinds hir som utgangspunkt, nagon form av normalvérde.

2 Intervju vid Regeringskansliet (2020-12-02). Jfr fsrordningen (2007:1073) med instruktion till
Domstolsverket.

2 Se 1 § férordningen (2007:1073) med instruktion for Domstolsverket. Domstolsverket ska
dven vara en drivande och stédjande kraft i utvecklings- och kvalitetsarbete, arbeta for god
tillgdnglighet och information nir det giller verksamheten och arbete for god samverkan
mellan domstolarna och med andra berérda myndigheter. I granskningen utgar vi endast fran
uppdraget i de tva férsta punkterna.
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De tva punkterna anvinds som utgangspunkt for var bedémning av hur
Domstolsverkets verksamhet bidrar till en effektiv hantering av asylmal vid
migrationsdomstolarna. Domstolsverket bedsms ge migrationsdomstolarna
indamalsenligt stod om:

1. myndigheten sikerstiller att lokalforsorjningen 4r anpassad till
migrationsdomstolarnas behov

2. myndighetens prognosverksamhet bidrar till en dndamalsenlig
resursfoérsorjning for respektive migrationsdomstol

3. myndigheten sikerstiller att Migrationsverkets organisering av
handliggningen aterspeglas i resursférdelningen mellan domstolarna

4. myndigheten medverkar till att antalet 6verlimnade mal mellan domstolarna
omfordelar belastningen pa domstolarna

5. forstirkningsstyrkans resurser erbjuds migrationsdomstolarna med lingst
handliggningstider.2

1.3.3 Beddmning av de forutsittningar som regeringen ger
migrationsdomstolarna

Domstolarnas sjilvstindighet och oberoende ir reglerad i grundlag.?* Regeringen
kan dock paverka verksamheten i domstolarna genom utformandet av
domsomrdiden (se avsnitt 2.2), som sitter ramarna for belastningen pa
domstolarna, och genom Sveriges Domstolars regleringsbrev. Domstolarnas
administrativa och organisatoriska férutsittningar kan ocksd indras genom
lagstiftning. Bestimmelsen om en forvaltningsritts mojlighet att 6verlimna mal ir
ett exempel pa en sddan f6rutsittning och utgor en utgangspunkt for
granskningen.?

Vidare utgér regeringens mal for handliggningstider i asylmal en utgdngspunkt for
granskningen.26 Domstolarna ska dels uppna malet att avgdra 90 procent av
asylmalen inom fyra manader, dels sitta sina egna verksamhetsmal avseende

2 Se avsnitt 2.5.1 for en beskrivning av forstirkningsstyrkans verksamhet.

24 Se 11 kap. 3 § regeringsformen.

25 Se 14 § femte stycket lagen (1971:289) om allminna férvaltningsdomstolar. Stycket avser
endast de férvaltningsritter som 4r migrationsdomstol dir éverlimnandet begrinsas till att
limna 6ver mal till annan domstol som handligger sddana mal. Se dven prop. 2019/20:19, bet.
2019:20:JuU11, rskr. 2019/20:37.

26 Enligt Regleringsbrev for budgetiren 2013-2020 avseende Sveriges Domstolar ska 90 procent
av asylmalen avgoras inom 4 manader for samtliga dessa ar.

14  Riksrevisionen



handliggningstider, i samrad med Domstolsverket.?” Vi granskar om domstolarnas
ramar for hur lang tid det bor ta att avgora asylmal dr vil avvigda mot deras

resurser.

Slutligen bedéms regeringens insatser utifrin hur domstolarnas anslag har
anpassats efter raidande omstindigheter, sdsom ett 6kat antal asylsskande.? Vi
granskar huruvida resurstilldelning har skapat forutsittningar for domstolarna att
bedriva en effektiv verksamhet.

Regeringen bedéms ha gett migrationsdomstolarna férutsittningar om den:

1. har sikerstillt méjligheten att omférdela asylmal mellan domstolarna

2. har gett domstolarna ekonomiska forutsittningar att na regeringens mal.

1.4  Metod och genomférande

Granskningen har genomforts av Daniel Melén (projektledare) och Carlos Arreyes.
Tva referenspersoner har limnat synpunkter pa granskningsuppligg och pa ett
utkast till granskningsrapport: Ruth Mannelqvist, professor i rittsvetenskap vid
Umed universitet och Livia Johannesson, fil dr i statsvetenskap vid Stockholms
universitet. Foretridare for Regeringskansliet (Justitiedepartementet),
migrationsdomstolarna i Géteborg, Lulei, Malmo och Stockholm samt
Domstolsverket och Migrationsverket har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt
limna synpunkter pa ett utkast till granskningsrapport.

1.4.1 Registerdata har anvints till att kartligga
migrationsdomstolarnas handlaggningstider

Riksrevisionen har kartlagt utvecklingen av antal asylmal och handliggningstider
vid migrationsdomstolarna under perioden 2013-2020. Registeruppgifter frin
Domstolsverket och Migrationsverket har anvints i syfte att dterge hur olika
faktorer — sdsom de asylsékandes medborgarskap och forekomst av muntlig
férhandling — inverkar pad migrationsdomstolarnas handliggningstider. De
asylsokandes ursprungliga medborgarskap anvinds som indikator pd malets grad
av komplexitet.

27 Regleringsbrev for budgetaren 2020 avseende Sveriges Domstolar.

28 Se 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203): "I statens verksamhet ska hog effektivitet efterstrivas
och god hushallning iakttas”. Se dven prop. 2009/10:175 Offentlig f5rvaltning demokrati,
delaktighet och tillvixt, s. 96: "Styrningen bér i sd hog grad som mojligt vara utformad sd att
den bist gynnar syftet med respektive verksamhet.”
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Reliabiliteten for registeruppgifterna har faststillts tillsammans med
Domstolsverket och Migrationsverket, fran ar 2013 och framat, varfér 2013 har valts
som granskningens startpunkt. Vid granskningens genomférande utgjorde ar 2020
senaste utfallsiret. Registeruppgifterna f6r de tvd myndigheterna har
sammankopplats for att asylmalen ska innehalla mesta méjliga information.2

Registeruppgifterna har anvints for att genomfora regressioner i syfte att
kontrollera om och hur mycket handliggningstiderna mellan domstolarna skiljer
sig at. Registerdata har ocksa anvints till att ge en bakgrundsbeskrivning (kapitel 2)
och utgor ett komplement till andra metoder vid besvarande av revisionsfragorna.
Exempelvis finns registeruppgifter om férekomst av muntlig férhandling, varfor
registerdata anvinds i denna analys (avsnitt 3.5).

1.4.2 Migrationsdomstolarnas liggtider granskas genom akter

For att besvara rapportens forsta fragestillning, om domstolarnas effektivitet, har vi
samlat in priméirdata genom aktgranskning. Aktgranskningen bygger pa ett
slumpmissigt urval av avgjorda asylmal for de fyra migrationsdomstolarna 2015
respektive 2020. Urvalet har gjorts med hinsyn till mingden avgjorda asylmal for
respektive domstol och ar, med syfte att ge underlag f6r en jaimférande analys sivil
mellan domstolarna som 6ver tid. Granskningen omfattar ett representativt urval
om 100 akter per domstol och dr, vilket skapar férutsittningar att dra slutsatser om
skillnader mellan domstolarna och de valda dren. Vi har totalt granskat 800 asylmal
(200 per domstol, jaimnt férdelade mellan 2015 och 2020).30

Genom aktgranskningen har vi fatt information om aktiviteter i handliggningen
som inte kan fingas via registerdata, sdsom liggtider. Vi har granskat effektiviteten
vid migrationsdomstolarna genom att jimfora deras liggtider. Liggtid ska enligt var
bedémningsgrund minimeras. Viss liggtid 4r dock ofrdnkomlig. Genom att
jamfora liggtider vid tva olika tillfillen och mellan de fyra migrationsdomstolarna
har vi kunnat uppskatta vad som ir att betrakta som godtagbar liggtid. Genom
akterna har vi ocksa fatt information om orsaker till liggtid, vilka har undersokts

vidare genom intervjuer.

Aktgranskningen har frimst utgatt frain dagboksblad fran domstolarnas
drendehanteringssystem Vera. Dirtill har vi haft tillgdng till 6verklagandet och
domen i malet samt — i forekommande fall — kallelse till muntlig férhandling.
Vi har noterat hindelser i mélet och studerat tomrum, nir det inte hinder nigot

2 Domstolsverkets registeruppgifter innehaller exempelvis inte de klagandes medborgarskap.
30 Se bilaga 2.
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under en lingre tid. I de fall det har gatt lingre tid 4n en ménad utan nagon
noterad aktivitet enligt dagboksbladen, och om sddan inaktivitet inte beror pa yttre
omstindigheter, har vi registrerat det som liggtid. Olika perioder av liggtid i malet
har direfter summerats.3* Akterna har ocksa anvints till att studera huruvida
offentliga bitriden inkommer med si kallade raméverklaganden och begiran om
anstand i malet (ofta begirs anstind i samband med ramoverklagande). Vi har
ocksa noterat om och nir det hallits muntlig férhandling i malet.

1.4.3 Migrationsdomstolarnas effektivitet och férutsittningar
granskas genom intervjuer och dokumentstudier

I syfte att fordjupa var forstelse for orsaker till effektivitetsbrister har vi intervjuat
representanter frin migrationsdomstolarna, Domstolsverket och Regeringskansliet.
Intervjuerna har skett digitalt, i grupp vid respektive myndighet, vid tva tillfillen
per myndighet.3?

Den forsta intervjuomgangen genomférdes i inledningen av granskningen, infér
skapandet av ett aktgranskningsformulir. Den andra omgéingen genomfordes efter
genomford aktgranskning, for att diskutera preliminira resultat fran den.
Intervjusvaren har anvints till att forsta varfér handliggningstiderna vid
domstolarna har 6kat i olika utstrickning.

Vi har slutligen genomf6rt tva intervjuer vid Migrationsverket, med asylfragor

i fokus. Intervjuerna har gjorts for att fa information utifran ett annat perspektiv,
for att jimfora med den bild vi har fatt vid 6vriga intervjuer. Intervjuerna har
kompletterats med beskrivande statistik i form av registerdata (se ovan) och
dokument, sdsom arsredovisningar.

31 Se bilaga 4.
32 Intervjuerna vid Migrationsdomstolen i Stockholm var inte digitala utan genomférdes i
domstolens lokaler. Samtliga intervjuer och intervjupersonernas roller finns beskrivna i bilaga 3.
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2 Migrationsdomstolarnas verksamhet

2.1 Migrationsdomstolarna ersitter Utlinningsnimnden

Migrationsdomstolarna bildades ar 2006, di en ny instans- och processordning
genomfordes. I samband med detta flyttades hanteringen av 6verklaganden av
migrationsirenden fran Utlinningsndmnden — som samtidigt upphorde — till
migrationsdomstolarna, med moéjlighet att 6verklaga till
Migrationséverdomstolen.3?

Migrationsdomstolarna skapades efter riksdagens behandling av propositionen Ny
instans- och processordning i utlinnings- och medborgarskapsirenden. Utéver den nya
instansordningen med tvd — i stillet f6r en — 6verklagandeinstanser, var syftet med
reformen att 6ka 6ppenheten i asylprocessen och att stirka méjligheten till muntlig
férhandling. Den nya instans- och processordningen skulle samtidigt utformas s
att den uppfyllde krav pa skyndsam handliggning.3

2.2 Domsomrade styr var ett migrationsmal avgors

Migrationsdomstolarnas domsomrade (jfr férvaltningsritternas domkrets)
bestimmer i vilken domstol ett migrationsmal avgérs.’s Domstolarna har f6ljande

domsomraden:

1. Forvaltningsritten i Stockholm:
Stockholms lin, Uppsala lin, S6dermanlands lin, Gotlands lin,
Vistmanlands lin, Dalarnas lin och Gavleborgs lin

2. Forvaltningsritten i Malmo:
Skane lin, Blekinge lin, Jonk6pings 14n, Kronobergs lin, Kalmar lin och
Ostergotlands lin

3. Forvaltningsritten i Goteborg:
Vistra Gotalands lin, Hallands 14n, Virmlands lin och Orebro lin

4. Forvaltningsritten i Lulea:
Jamtlands lidn, Visternorrlands lin, Visterbottens lin och Norrbottens lin.

33 Prop. 2004/05:170, bet. 2004/05:SfU17, rskr. 2005/06:1.

3 Ibid.

35 Se 6 § forordningen (1977:937) om allméinna forvaltningsdomstolars behorighet m.m. Jfr 14 §
lagen (1971:289) om allminna forvaltningsdomstolar och 16 kap. 1 § utlinningslagen
(2005:716).
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Regeringens utformande av domsomraden sitter ramarna f6r belastningen pa
respektive domstol. Ett asylbeslut som har fattats vid Migrationsverket i Boden
(Norrbottens lin) overklagas exempelvis till Migrationsdomstolen i Luled, medan
ett drende som beslutas vid Migrationsverket i Sundbyberg (Stockholms lin)
overklagas till Migrationsdomstolen i Stockholm.

2.3 Fler asylans6kningar ger fler asylmal i domstolarna —
med viss fordrojning

Nir antalet asylsokande som nadde Sveriges grinser 6kade under 2015 medférde
det en ckning av antalet inkomna asylansékningar till Migrationsverket och
sedermera ett 6kat antal verklagade beslut, det vill siga asylmal vid
migrationsdomstolarna. Antalet inkomna asylansékningar till Migrationsverket var
som storst 2015, medan antalet asylmal kade med négra érs efterslipning och var
som flest under 2017. I figur 1 redovisas antal asylansckningar till Migrationsverket
och antal inkomna asylmal vid migrationsdomstolarna.

Figur 1 Antal inkomna asylansokan till Migrationsverket (vinster axel) och antal
inkomna asylmal till migrationsdomstolarna (hoger axel), ar 2013-2020
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Killa: Migrationsverket och Domstolsverket.
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Ett asylmal skapas nir den som har nekats uppehallstillstind av Migrationsverket
overklagar beslutet. Senast tre veckor efter att ett avslags- eller avvisningsbeslut har
fattats maste ett 6verklagande inkomma. Om 6verklagande inte inkommer i tid
vinner Migrationsverkets beslut laga kraft.3¢

2.4  Kraftig okning av handliggningstider vid tva av fyra
migrationsdomstolar

Antal avgjorda asylmal okade f6r samtliga migrationsdomstolar fran 2017, och
borjade avta 2019-2020 (se staplar i figur 2). Den procentuella 6kningen av antalet
mal har varit storst vid Migrationsdomstolen i Malmé (161 procent), foljt av
Goteborg (156 procent) och Stockholm (128 procent). Antalet asylmal har 6kat
minst vid Migrationsdomstolen i Luled (71 procent).’”

Handliggningstiderna har ckat i takt med antalet asylmal. Vid
Migrationsdomstolen i Goteborg — med nist stérst 6kning av antal asylmal — har
handlidggningstiderna 6kat mest. Okningen 4r sirskilt tydlig mellan 2016 och 2019
(se linje i figur 2).38 F6rst under 2020 vinde skningen av handliggningstiderna till
en nedging, med undantag foér Migrationsdomstolen i Stockholm dir
handliggningstiderna har minskat sedan 2018.

36 Se 6-6a {§ jfr 2 § forvaltningsprocesslagen (1971:291).

37 Vi har tagit utgdngspunkt i genomsnittligt antal mal f6r 2014-2016 och jamfort detta med ett
genomsnittligt antal mal fér 2017-2019, for att finga den procentuella utvecklingen f6r
respektive domstol.

38 Redan innan okningen av handliggningstiderna under perioden 2016-2019 fanns det
skillnader i handliggningstider mellan domstolarna, se vidare bilaga 1, tabell B2. Aven
Migrationsverkets handliggningstider har férindrats under perioden, se bilaga 1, tabell B1.
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Figur 2 Antal avgjorda asylmal (staplar) och genomsnittlig handliggningstid (linjer)
tor avgjorda asylmal vid respektive migrationsdomstol, ar 2013-2020

Antal asylmal Genomsnittlig handliggningstid
8000 800
7 000 700
6 000 600
5000 500
4000 400
3000 300
2000 200
1000 100

0 0

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

B Goteborg (mal) NN Luled (mal) B Malmo (mal) N Stockholm (mal)
Stockholm (tid)

e Goteborg (tid) — ======TLule] (tid) o= Malmé (tid)

Killa: Domstolsverket samt egna berdkningar.

2.5 Migrationsdomstolarna har olika férutsittningar sett
till storlek

Ar 2018, nir asylmalen var som flest, domde Migrationsdomstolen i Stockholm i

7 300 asylmal per &r, medan Migrationsdomstolen i Luled démde i ungefir en
femtedel sd minga. Migrationsdomstolen i Stockholm ir, som mingden asylmal
antyder, storst sett till personalresurser.? Domstolens domarresurser dkade fran
11 till 25 arsarbetskrafter mellan dren 2015 och 2017. Migrationsdomstolen i Luled
— som ir den minsta migrationsdomstolen — startades upp under 2013. Detta &r
forklaringen till att domarresurserna i Luled var betydligt ligre 2013 4n 6vriga ar.
Efter 2013 har domstolen haft tva till tre domarresurser fér asylmal. Fér samtliga
migrationsdomstolar tkade resurserna i bérjan av perioden, for att sedan avta.

39 Resurserna som avses ir administration, beredning (notarier och féredragande jurister),
domstolshandliggare, icke ordinarie domare (fiskaler och assessorer) samt ordinarie domare,
inklusive resurser fran forstirkningsstyrkan. Bilaga 1, figur B2 visar hur dessa resurser
fordelas pa de olika migrationsdomstolarna.
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Figur 3 Antal arsarbetare for yrkeskategorin domare per migrationsdomstol,
ar 2013-2020%
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Kalla: Domstolsverket samt egna berdkningar.

2.5.1 Forstarkningsstyrkan

Migrationsdomstolarna har ocksd under perioden haft tillgang till den sa kallade
forstirkningsstyrkan, med hemvist vid Domstolsverket. Forstirkningsstyrkan
inrittades 2012, med syfte att avlasta domstolarna vid hég maltillstromning,
vakanser, utbildning eller sjukdom.* I samband med det stora antalet asylsckande
har forstirkningsstyrkan prioriterat arbetet vid migrationsdomstolarna.*> Samtliga
migrationsdomstolar har tagit del av domarresurser fran styrkan inom perioden
2015-2020. Mest resurser har nitt Migrationsdomstolen i Stockholm, foljt av
Migrationsdomstolen i Goteborg (som har fatt mest stéd under 2019-2020).

40 Yrkeskategorierna som ingar ir ordinarie domare, fiskaler och assessorer. Aven resurser fran
forstarkningsstyrkan f6r samma yrkeskategorier ingar i underlaget.

41 Ar 2020 utokades forstirkningsstyrkan med savil fler domare som handliggare (Sveriges
Domstolars arsredovisning 2020).

42 Intervju vid Domstolsverket (2021-06-23).
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Figur 4 Antal drsarbetkrafter (staplar, vinster axel) fran f6rstirkningsstyrkan som
tilldelas migrationsdomstolarna och andel (linjer, héger axel) av ordinarie
domarresurser som utgérs av forstirkningsstyrkan, ar 2015-2020
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Killa: Domstolsverket samt egna berdkningar.

I figur 4 redovisas dels antal drsarbetskrafter fran forstirkningsstyrkan (staplar),
dels stodet fran forstirkningsstyrkan som andel av domstolarnas totala
domarresurser (linjer). Sett till andel ordinarie arbetskraft har
Migrationsdomstolen i Goteborg tagit del av mest stsd, {6ljt av
Migrationsdomstolen i Stockholm (som fick mest stod 2017-2018).

Som synes har migrationsdomstolarna i Luled och Malmé tagit del av relativt lite
stod fran forstirkningsstyrkan for samtliga ar, riknat i antal arsarbetskrafter
(staplar). Sett till andel av ordinarie arbetskraft (linjer) har stodet till Luled varit
ungefir lika omfattande som till Géteborg och Stockholm fran 2017 och framit.
Diremot har Migrationsdomstolen i Malmé tagit del av betydligt mindre stéd, som
mest strax under tva procent av sina ordinarie domarresurser.

43 Vi aterkommer till detta i avsnitt 4.5.
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2.6  Kostnader for asylmal

Kostnaderna for asylmal vid migrationsdomstolarna har varierat 6ver tid. Figur 5
visar hur styckkostnaden* for avgjorda asylmal har utvecklats f6r domstolarna
mellan 2013 och 2020.% For dren 2015 och 2020 var styckkostnaden hogre in 6vriga
ar. Detta forklaras av att domstolarna under 2015 var i en uppbyggnadsfas infor den
forviantade okningen av inkommande asylmal. Ar 2020 var domstolarna i en
nedtrappningsfas, di domstolarna hade mer resurser i forhallande till antalet
inkommande asylmal.*

Figur 5 Styckkostnad for avgjorda avligsnandemadl, ar 2013-2020
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Kalla: Domstolsverkets drsredovisningar 2015, 2017 och 2020, Migrationsverkets
arsredovisningar 2013—2020 samt egna berdkningar.

Under tiden som ett 6verklagande hanteras av en migrationsdomstol uppstar
utgifter i mottagandeverksamheten i form av kostnader f6r boende. Genom att utga
fran Migrationsverkets schablonkostnad per dygn for mottagandeverksamheten,*
kan vi uppskatta hur Migrationsverkets kostnader paverkas av migrations-
domstolarnas handliggningstider.

44 Med styckkostnader avses verksamhetens kostnader fordelat pa avgjorda mal. I verksamhetens
kostnader ingar bland annat domstolarnas 16ne- och férvaltningskostnader, vergripande
administration samt utvecklings- och kvalitetsarbete (Domstolsverkets drsredovisning 2020).

45 Asylmalen utgor nistan 95 procent av avligsnandemalen. De senare dr den maltyp som anges
i Domstolsverkets arsredovisningar.

46 Intervju vid Domstolsverket (2021-11-25).

47 Se Migrationsverkets arsredovisning 2020. s. 54.
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Mot bakgrund av att handliggningstiderna varierar mellan migrationsdomstolarna,
varierar dven kostnaderna per avgjorda asylmal. For varje dag som ett mal pagér
foljer en 6kad kostnad. Den genomsnittliga mottagningskostnaden for ett asylmal
per dygn har varierat mellan aren, frdn 290 kr till 440 kr (se bilaga 1, tabell B3).4
Nedan visas hur mycket mottagningskostnaden f6r ett genomsnittligt asylmal
skiljer sig fran Migrationsdomstolen i Stockholm, som utgor referensvirde i

jamforelsen.*

Figur 6 Kostnadsdifferens f6r mottagningskostnad for ett genomsnittligt asylmal i
torhallande till Migrationsdomstolen i Stockholm, ar 2013-2020
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Killa: Domstolsverkets arsredovisningar 2015, 2017 och 2020, Migrationsverkets
arsredovisningar 2013—-2020 samt egna berdkningar.

Av figuren framgar att migrationsdomstolarna i Géteborg och Malmo — vilka har
haft lingst handliggningstider — i genomsnitt genererar en betydligt hogre kostnad
per asylmal in Migrationsdomstolen i Stockholm. Exempelvis ir den
genomsnittliga mottagningskostnaden per asylmal 100 000 kronor hogre vid
Migrationsdomstolen i Goteborg dn Stockholm dr 2020. Den genomsnittliga
handliggningstiden ir samtidigt 4,9 gdnger lingre vid Migrationsdomstolen i
Goteborg dn Stockholm, och uppgar till 433 dagar.

48 Migrationsverkets arsredovisning 2017 anges att kostnaderna f6r 2015 inte 4r helt
jamforbara med efterfoljande dr till f6ljd av att Migrationsverket inforde en ny ekonomimodell
fran ar 2016.

49 Migrationsdomstolen i Stockholms genomsnittliga handliggningstid har varit relativt kort i
jamforelse med 6vriga domstolar, och utgor dirfor referensvirde.
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Ett mal som blir liggande bidrar hirmed till en hégre mottagningskostnad. 1
sammanhanget bor dock hinsyn tas till skillnader i domstolarnas sammansittning
av mél. Handldggningstiderna, och mottagningskostnaden, kan pa sé vis delvis
forklaras av asylmaélens grad av komplexitet. I nista kapitel dterkommer vi till det
senare, och férdjupar oss i forekomst av effektivitetsbrister vid

migrationsdomstolarna.
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3  Effektivitetsbrister i domstolarnas
hantering av asylmal

I foregaende kapitel redovisade vi att migrationsdomstolarnas handliggningstider
har ckat mellan 2013 och 2020. Vi visade ocksi att handliggningstiderna varierar
kraftigt mellan domstolarna. Samtidigt framkom att skningen av handliggnings-
tiderna i ndgon man stér i relation till 6kningen av antalet asylmal vid respektive
domstol.

I detta kapitel besvaras den f6rsta delfragan, om det finns effektivitetsbrister i
migrationsdomstolarnas hantering av asylmal. Vi utgar frimst fran en
aktgranskning av asylmal. Hirtill anvinds registerdata och intervjuer.
Granskningen visar att férekomsten av liggtid har 6kat vid samtliga
migrationsdomstolar.

Granskningen visar ocks att skningen av migrationsdomstolarnas liggtider inte
fraimst beror pa att malen blir liggande nir de ir klara for avgorande, i vintan pa
dom. Sidan liggtid forekommer visserligen i de flesta asylmal, och den har okat,
men ir oftast relativt kort. Den mest avgérande 6kningen och skillnaden mellan
domstolarnas liggtider finner vi i liggtid som uppstér vid beredning av malet.
Riksrevisionen bedomer att sddan liggtid frimst kan hirroras till yttre
omstindigheter, sdsom ett 6kat infléde av asylmal och svarigheter att halla
muntliga férhandlingar, snarare 4n bristande effektivitet vid domstolarna.

Sammanfattningsvis konstaterar vi att endast Migrationsdomstolen i Stockholm ir
i nirheten av att na regeringens mal om att avgora 90 procent av asylmalen inom
fyra manader. Vi konstaterar ocksa att liggtiderna utgor en stor del av
migrationsdomstolarnas handliggningstider. Detta ir sirskilt patagligt vid
migrationsdomstolarna i Géteborg och Malmé. Vid dessa domstolar utgor liggtiden
mer in hilften av handliggningstiden f6r asylmal 2020. Vidare visar granskningen
att det finns skillnader i hur generésa domstolarna ir vad giller att bevilja anstind
till offentliga bitriden.

Slutligen bedémer Riksrevisionen att muntliga fsrhandlingar riskerar att medfora
oproportionerligt linga handliggningstider. Vid Migrationsdomstolen i Géteborg
varar en genomsnittlig vintan pd muntlig fsrhandling i mer 4n tvd ar (2020). Det ir
problematiskt att liggtiderna &r sa langa och att de varierar kraftigt mellan landets
olika delar, bland annat eftersom det kan medféra att utgidngen i malen paverkas.
Aven vintan pd muntlig férhandling har dock — dtminstone delvis — externa
forklaringsfaktorer, som vi fir anledning att dterkomma till i kapitel 4.
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3.1 Tre av fyra migrationsdomstolar har aldrig varit nira
regeringens mal
I kapitel 2 visade vi att de genomsnittliga handliggningstiderna for asylmal skade
mellan 2016 och 2019. Inte ens fore 2016, di handliggningstiderna var kortare,
nadde dock migrationsdomstolarna upp till regeringens mal om att avgéra 90
procent av asylmélen inom fyra manader. Migrationsdomstolen i Stockholm utgor
visserligen ett undantag, och nddde malet 2015. Aven 2016 och 2020 har
Migrationsdomstolen i Stockholm démt i mer 4n 70 procent av malen inom fyra
ménader. Utéver denna domstol dr det endast den nybildade Migrationsdomstolen
i Luled som har varit nira malet, 2013. Detta r démde dock domstolen endast i 45
asylmal, samtliga under det sista kvartalet. I figur 7 visas migrationsdomstolarnas
maluppfyllelse under perioden 2013-2020.

Figur 7 Domstolarnas maluppfyllelse i procent avseende handliggningstider f6r
asylmal (staplar) och regeringens mal (linje), ar 2013-2020
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Kalla: Domstolsverket samt egna berdkningar. * Anger att maluppfyllelsen for Luled dr ndra
100 procent ér 2013. Detta beror pa att domstolen startades upp 1 oktober 2013.

Utover Migrationsdomstolen i Stockholm — som har domt i mer 4n 50 procent av
malen inom fyra minader for samtliga ir utom 2018 — &r det endast
Migrationsdomstolen i Luled som har avgjort mer 4n hilften av mélen inom fyra
manader vid tva tillfillen (2016-2017) och Malmg vid ett tillfille (2013). Malet att
avgora 90 procent av asylmalen inom fyra ménader 4r som figuren askadliggor
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langt borta for tre av fyra migrationsdomstolar under samtliga studerade ir (med
undantag for Luled 2013, da speciella omstindigheter radde). I kapitel 5
aterkommer vi till en diskussion om resultaten och mélet f6r
handliggningstiderna.

3.2 Antal avgjorda asylmal per domarresurs varierar
mellan migrationsdomstolarna

I kapitel 2 redovisade vi att migrationsdomstolarna har olika forutsittningar sett till

storlek. Vi visade ocksa att Domstolsverkets forstirkningsstyrkas aktivitet har varierat

mellan domstolarna. Nedan redovisas domstolarnas domarresurser i relation till
antal avgjorda asylmal.s

Antalet avgjorda asylmal har okat i forhallande till domarresurs mellan 2016 och
2020 for samtliga migrationsdomstolar utom Malmé. I figur 8 redovisas antal
avgjorda asylmal per domarresurs. Mest utmirkande ir antalet avgjorda mal i Luled
2018.

Figur 8 Antal avgjorda asylmal per domarresurs, r 2013-2020
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Killa: Domstolsverket samt egna berdkningar.

50 T domarresurserna ingdr samtliga domarkategorier som har redovisat tid f6r arbete med
asylmal, det vill siga fiskaler och assessorer utover ordinarie domarresurser. Se dven avsnitt 2.5.
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Vira intervjuer med personal vid migrationsdomstolarna bekriftar den extra
anstringning som gjordes under de dr nir trycket var som mest omfattande pa
domstolarna.s! Det ska alltsd inte forvintas att antalet avgjorda asylmal per
domarresurs stadigt ska dka. Inte heller ska det forvintas att antalet ska uppga till
samma hdga nivier som for Migrationsdomstolen i Luled 2018. Diremot lyfter
figuren fram att migrationsdomstolarna inte har minskat antalet avgjorda mal per
domarresurs efter 2016, di antalet asylmal borjade oka.

3.3 Migrationsdomstolarnas handliggningstider bestar
till stor del av liggtid

3.3.1 Med liggtid avses tiden da inte ndgon aktivitet sker i malet

Det tar vanligtvis dtminstone nigra méanader att ddma i ett asylmal. Detta betyder
inte att anstillda vid domstolen aktivt arbetar med malet itta timmar om dagen
under alla dagar som malet pdgir. Den tid som en asylsékande far vinta pa beslut
bestar alltsd inte enbart av aktiv handliggning, dir drendeprocessen drivs framit.
Icke aktiv handliggningstid definieras som liggtid.

Utgangspunkten for denna granskning ir inte att migrationsdomstolarnas
handliggningstider ska vara lika korta som den effektiva handliggningstiden. I
granskningen ligger vi i stillet sirskild vikt vid att jaimf6ra liggtiderna mellan

domstolarna.

Liggtid kan uppsta i olika faser av ett asylmal

I ett typiskt granskat asylmal forekommer liggtid mellan perioderna av beredning
och féredragning av malet, efter att malet har blivit klart for avgorande (KFA) och
fore slutford uppsittning till foredragning.s? Riksrevisionen har i en tidigare
granskning konstaterat att mer dn hilften av férvaltningsritternas
handliggningstid bestar av liggtid, och att liggtiden varierar mellan domstolarna.s?
I var tidigare granskning anvindes just tiden mellan att maélet blir KFA och den
avslutande kanslifasens* for att finga malets liggtid.

51 Intervju vid migrationsdomstolarna i Stockholm (2021-06-01), Luled (2021-06-02). Géteborg
(2021-06-04) och Malm® (2021-05-27).

52 KFA anvinds hir synonymt med klart for uppsittning (KFU).

53 Riksrevisionen, Att éverklaga till forvaltningsritten — handliggningstider och information till de
enskilda, RiR 2014:6. Resultat kan i ndgon man relateras till den tidigare granskningen, som
byggde pa information fran férvaltningsritterna i Stockholm, Géteborg, Umed, Uppsala,
Vixj6 och Falun.

5+ Se figur 9 och ordlista.
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I foreliggande granskning har vi registrerat liggtid efter att mal blir klara for
avgorande i de fall de blir liggande i mer 4n 18 dagar mellan KFA och beslut i
malet.5s I granskningen varar denna typ av liggtid i genomsnitt 80 dagar (bland de
mal sidan forekommer). Aktgranskningen visade dock att det fsrekommer liggtid
jven i andra faser av malen.

Figur 9 Faser och liggtid i asylmal>

Inledande kanslifas

Malet registreras och liggs ut pa en domare.*

Beredning av mal

Miélet granskas. En bedémning gors om malet behover
kommuniceras och/eller MF hallas. Malet blir KFA.** Har kan liggtid

* forekomma
Uppsittning av mal

Milet sitts upp, det vill siga forslag till dom tas fram.
Féredragning av mal

Eventuell muntlig férhandling halls, alternativt féredras
malet. Mélet avgors genom dom.

\4

Avslutande kanslifas

Expediering och delgivning av dom.

* Vid Migrationsdomstolen i Luled liggs inte malen ut pd domare i den inledande kanslifasen.
** Malen blir KFA efter muntlig forhandling, om sidan férekommer.

55 Dagboksbladen i de granskade akterna gav oss inte alltid information om antal dagars aktivitet
i samband med uppsittning och féredragning av mélen, varfor vi skattade aktiviteterna till 18
dagar. Se bilaga 4.

56 I den inledande kanslifasen sker administrativa moment som registrering av malet och
komplettering av administrativ karaktir. I beredningsfasen tar domstolen stillning till om malet
behéver kommuniceras eller inte. Beslut tas ocksd om muntlig férhandling ska hallas i malet.
Nir ett mal anses vara firdigberett registreras det som klart for avgorande (KFA) och malet sitts
upp. Uppsittande av malet innebir att en rittsutredning genomférs och att ett forslag till dom
tas fram. Direfter foredras malet — alternativt hills muntlig férhandling — och avgérs genom
att beslut fattas (dom). Under den avslutande kanslifasen expedieras och delges domen.
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Utover liggtid vid den ovan nimnda uppsittningsfasen férekommer det att asylmal
blir liggande direkt efter att malen registreras, efter den inledande kanslifasen eller
under beredningsfasen. Det senare sker inte minst vid forekomst av muntlig
férhandling. Typiskt varar den senare formen av liggtid, i de fall de férekommer,
lingre (200 dagar i genomsnitt’’) in den som sker mellan KFA och féredragning
(se ovan: 80 dagar®). Liggtid som intriffar fore eller under beredningsfasen
intriffar dock i en mindre andel av mailen (i genomsnitt knappt 30 procent, se
figur 12). Liggtid som sker efter KFA 4r dubbelt s vanligt (figur 11).

Vi har noterat liggtid fére och under beredningsfasen nir vi har funnit luckor i
dagboksbladet, nir inga hindelser har registrerats under en manad och nir
uppehallet inte kan hinforas till att domstolen invintar underlag frdn ombud,
offentliga bitriden eller Migrationsverket.

3.3.2 Liggtiderna har okat kraftigt vid migrationsdomstolarna i
Goteborg och Malmo

Aktgranskningen visar att den totala liggtiden varierar kraftigt mellan
migrationsdomstolarna och att skillnaden har accelererat under senare ar. Ar 2015
varierade den genomsnittliga liggtiden mellan 18 dagar (Stockholm) och 72 dagar
(Goteborg). Ar 2020 var liggtiden som lagst 42 dagar (Stockholm) och som hogst
295 dagar (Goteborg).

57 Median 131 dagar.
58 Median 44 dagar.
59 Kortare liggtid 4n en ménad har vi betraktat som en del i den aktiva handliggningen. Se bilaga 4.
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Figur 10 Totala liggtider vid migrationsdomstolarna dr 2015 och 2020, genomsnitt
tor samtliga granskade mal
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Kalla: Aktgranskning.

Den procentuella 6kningen av liggtid mellan 2015 och 2020 ir som stérst vid
Migrationsdomstolen i Malmg, som hade korta liggtider 2015. Vid
Migrationsdomstolen i Luled har skningen varit relativt liten. Liggtiden i
Stockholm har mer 4n fordubblats vid jimférelsen mellan 2015 och 2020, men ir
fortfarande klart kortast.

Genomsnittlig liggtid vid uppsittning av mal har okat vid samtliga
migrationsdomstolar

Den liggtid som vi ursprungligen utgick frin — den som sker nir ett mal har blivit
Klart for avgérande — har okat vid samtliga migrationsdomstolar, men stir for en
mindre del av 6kningen av den totala liggtiden. Vid Migrationsdomstolen i
Goteborg har denna liggtid férdubblats (fran 78 till 155 dagar) och i Malmé har den
okat med 150 procent (medelvirden riknat pa de mal dir liggtiden forekommer).
Vid Migrationsdomstolen i Luled skade motsvarande liggtid med omkring

40 procent och i Stockholm med 70 procent (se punkter i figur 11).

Figur 11 (staplar) visar ocksi att férekomst av liggtid i samband med att malen blir
klara f6r avgorande har minskat vid samtliga migrationsdomstolar, utom
Stockholm. Okningen av férekomsten vid Migrationsdomstolen i Stockholm har
jamnat ut den skillnad som fanns 2015. Den genomsnittliga liggtiden vid
uppsittning av mél dr dock fortsatt kortare vid Migrationsdomstolen i Stockholm
4n ovriga domstolar (réda punkter i figur 11).
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Figur 11 Andel mal (procent) med liggtid efter att mal 4r klara for avgsrande
(staplar, vinster axel) och medelvirde f6r antal dagar i de mal dir sadan liggtid
férekommer (punkter, hoger axel), f6r migrationsdomstolarna ar 2015 och 2020
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Kalla: Aktgranskning.

Storre skillnader mellan domstolarnas liggtid vid beredning av mal

Om vi i stillet lyfter blicken mot liggtid som sker tidigare i malen finner vi dels att
sddan liggtid dr dubbelt s vanlig 2020 som 2015,% dels ir den genomsnittliga
liggtiden vid beredning betydligt kortare 2015 (84 dagar) in 2020 (260 dagar).

60 Sadan liggtid forekommer i totalt 19 procent av mélen 2015 och i 38 procent av malen 2020.
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Figur 12 Andel mal (procent) med liggtid fore eller under beredningsfasen (staplar,
vinster axel) och medelvirde for antal dagar i de mal dir sadan liggtid fésrekommer
(punkter, hoger axel), f6r migrationsdomstolarna &r 2015 och 2020
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Killa: Aktgranskning.

En jimforelse mellan domstolarna visar att férekomst av denna liggtid inte har okat
nimnvirt vid migrationsdomstolarna i Luled och Stockholm (omkring 30 procent i
Luled och 13 procent i Stockholm savil 2015 som 2020; se staplar i figur 12).
Genomsnittligt antal dagar har samtidigt 6kat fran 93 till 122 dagar vid Migrations-
domstolen Luled, och fran 63 till 97 dagar i Stockholm (punkter i figur 12).

Forekomst av liggtid vid beredning har samtidigt 6kat kraftigt mellan 2015 och
2020 vid migrationsdomstolarna i Géteborg och Malmé. I Géteborg har andelen
mal med sadan liggtid okat fran 21 till 45 procent och i Malmé har den 6kat fran

14 till 60 procent av malen. Vid dessa domstolar har ocksé antalet dagar med denna
liggtid okat kraftigt. Vid Migrationsdomstolen i G6teborg har det genomsnittliga
antalet dagar 6kat fran 79 till 429 dagar. Vid Migrationsdomstolen i Malmg ar
motsvarande 6kning 90 till 245 dagar.

Andelen liggtid har 6kat

Riksrevisionen har i en tidigare granskning visat att handliggningstiderna vid
forvaltningsritterna till storsta del bestar av liggtid.¢* Resultaten i denna granskning
visar pa nigot kortare liggtider vid migrationsdomstolarna. Ar 2015 utgor liggtiden
mindre idn hilften av handliggningstiden for samtliga migrationsdomstolar. Ligst
ir andelen vid Migrationsdomstolen i Stockholm (26 procent) och hégst i Luled

(46 procent).

61 Jfr Riksrevisionen, Att éverklaga till forvaltningsritten — handliggningstider och information till de
enskilda, RiR 2014:6. Siffrorna avser 2013.
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Figur 13 Liggtid som andel av handliggningstid vid migrationsdomstolarna 2015 och
2020
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Kalla: Aktgranskning samt Domstolsverket.

Mellan 2015 och 2020 har liggtid som andel av handliaggningstid 6kat fran 38 till 60
procent. Ar 2020 ir andelen liggtid minst vid Migrationsdomstolen i Lule (andelen
ir oférindrad: 46 procent), medan andelen ir som stérst vid Migrationsdomstolen i
Gateborg (72 procent). Ar 2020 utgor liggtiden mer 4n hilften av handliggningstiden
f6r migrationsdomstolarna i Géteborg och Malmo, medan liggtiden vid domstolarna
i Luled och Stockholm utgér ndgot mindre dn hilften av handliggningstiden.

3.4 Beviljande av anstind har minskat i Lulea och 6kat i
Goteborg

Nir domstolen invintar handlingar frdn nagon av parterna i malet har vi inte
registrerat tiden som liggtid. Riksrevisionen har dock noterat att offentliga bitriden
begir anstind i ungefir vartannat asylmal savil 2015 som 2020. Den
genomsnittliga beviljade anstdndstiden har 6kat nagot mellan 2015 och 2020, fran i
genomsnitt 26 till 34 dagar.

I redovisningen av regeringsuppdraget Effektiviserad handliggning av asylmal skriver
Domstolsverket att ombud och offentliga bitriden mycket frekvent begir anstdnd i
samband med att de besvarar ett yttrande eller kompletterar drendet.
Domstolsverket skriver vidare att migrationsdomstolarna ir 6verens om att de
behover vara mer restriktiva nir det giller att bevilja anstind, savil avseende hur
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ofta anstand beviljas som antal dagar for vilka anstand beviljas. En restriktiv
hallning till anstind, menar Domstolsverket, ger kortare handliggningstider.s2

Domstolsverket fick regeringsuppdraget 2016 och redovisade det dret dirpa, under
tiden som antalet asylmal flodade in till domstolarna. Var aktgranskning avser mal
som avgjordes 2015 respektive 2020, alltsa fore respektive efter den situation som
aterspeglas i Domstolsverkets redovisning. I vir aktgranskning paborjades de ildsta
malen (av dem som avgjordes 2020) under slutet av 2017, vilket innebir att anstind
som har beviljats i dessa mal kan hinféras till den period da beviljade anstind
ansags vara for vil tilltagna.

I figur 14 redovisas andel beviljade anstind i asylmal fran 2015 respektive 2020
(staplar). Vi finner att andelen har minskat rejilt vid Migrationsdomstolen i Lule3.s?
Aven vid Migrationsdomstolen i Stockholm har andelen minskat, medan den har
okat nagot i Malms. Vid Migrationsdomstolen i Goteborg har andelen anstind 6kat
med drygt 50 procent.

Figur 14 Andel mal (procent) som beviljas anstind (staplar, vinster axel) och
genomsnittligt antal dagar (punkter, hoger axel) vid migrationsdomstolarna
2015 och 2020
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Killa: Aktgranskning.

62 Domstolsverket, Redovisning av regeringsuppdraget ”Effektiviserad handliggning av asylmal”. Dnr
J1u2016/08224/DOM, 2017, . 8.

6 Personal vid Migrationsdomstolen i Luled lyfter i en intervju (2021-06-02) fram att de sirskilt
har arbetat med att vara aterhallsamma med beviljande av anstind.
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Beviljande av anstand sker oftast i samband med 6verklagandet av
Migrationsverkets beslut. I 85 procent av de mal som beviljas anstind sker ett sa
kallat ramoverklagande. Ett ramoverklagande innebir att klaganden inte har hunnit
precisera sin talan (6verklagandet) inom tre veckor. Detta sker i ungefir vartannat
granskat mal (ndgot vanligare 2020 in 2015).6¢

Antal beviljade anstindsdagar ir stabilt for tre av domstolarna vid en jaimforelse
mellan 2015 och 2020. Vid Migrationsdomstolen i Goteborg har dock
anstandstiden 6kat fran 27 till 46 dagar i genomsnitt, se punkter i figur 14. Den
senare domstolen har blivit mindre restriktiv med att bevilja anstind.
Genomsnittligt antal dagar for beviljat anstind &r dock litet, i forhallande till den
genomsnittliga liggtiden f6r asylmal vid domstolen. Var bedomning 4r hirmed att
okningen av beviljat anstind har liten — om nigon — paverkan pi
handliggningstiden vid Migrationsdomstolen i Goteborg.

3.5 Muntlig forhandling kan f6rdréja dom i malet med
oproportionerligt lang tid

3.5.1 Forekomst av muntlig férhandling varierar mellan
domstolarna

Forekomst av muntlig férhandling varierar mellan migrationsdomstolarna och har
utvecklats i olika riktning mellan 2013 och 2020. Vid Migrationsdomstolen i
Goteborg har andelen muntliga férhandlingar minskat ar for ar, med ett undantag
for 2016. Aven vid Migrationsdomstolen i Stockholm har andelen minskat, med
undantag av en uppging 2016-2018. Andelen muntliga férhandlingar vid
Migrationsdomstolen i Malmé ir relativt stabil 6ver tid, pd en hogre niva dn 6vriga
domstolar. Och slutligen, vid Migrationsdomstolen i Lule4 har andelen muntliga
forhandlingar varierat kraftigt mellan aren (se figur 15).

64 Anstind kan &dven beviljas senare i mélet. Bland de offentliga bitriden som beviljas anstand
senare i malet har flertalet dven beviljats anstdnd i samband med ett raméverklagande.
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Figur 15 Andel muntliga forhandlingar per domstol och ir, 2013-2020
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Kiilla: Domstolsverket.

Foérekomst av muntlig forhandling méste ses i ljuset av vilka linder de asylsskande
kommer fran. Muntlig férhandling 4r motiverad nir beslutet i malet star och viger
och enskildas trovirdighet ska bedomas eller missférstind ska utredas.s
Asylsokande frin vissa linder (exempelvis Afghanistan, Iran, Irak och Somalia,
med en relativt stor andel dndring av Migrationsverkets beslut) har under var
undersékningsperiod mycket stérre sannolikhet att bli kallade till muntlig
férhandling 4n andra (exempelvis s6kande fran Albanien, Kosovo och Serbien, med
en liten andel dindrade beslut). Eftersom andelen asylsskande fran olika linder
varierar mellan olika ar och mellan domstolarna, kan den asylsckandes
medborgarskap hypotetiskt forklara skillnaden i andel hillna muntliga férhandlingar.

For att underséka huruvida férekomst av muntlig forhandling vid domstolarna
péverkas av de asyls6kandes medborgarskap har vi studerat asylmélen med hinsyn
tagen till de s6kandes ursprungslinder for respektive domstol 6ver tid. Genom att
studera avgjorda asylmal f6r de tio procent linder med flest asylsokande och som
genererar lingst handliggningstider, far vi en bild av hur dessa férdelas mellan de
olika domstolarna &r for 4r.56 I figur 16 askadliggérs andel muntliga férhandlingar
med hinsyn tagen till denna fordelning. De linder som ingir varierar nagot fran ir
till ar, beroende pé f6rindringar i omvirlden. Det dr dock tydligt att Afghanistan
(och dven Irak) utgor en stor del av underlaget for aren 2017-2019.

6 Prop. 2004/05:170, bet. 2004/05:SfU17, rskr. 2005/06:1.
6 Se bilaga 1, figur B3.
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Figur 16 Andel muntliga forhandlingar per domstol och ar, f6r de tio procent
linder med flest asylsékande och som genererar lingst handliggningstider, ar
2013-2020
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Kalla: Domstolsverket samt egna berdkningar.

Figur 16 visar att migrationsdomstolarnas ingdngsvirde, innan mingden asylmal
okade fran 2017, urskiljer 4 ena sidan migrationsdomstolarna i Goteborg och
Malmé — med en stérre andel muntliga férhandlingar — och & andra sidan Luled
och Stockholm — med en mindre andel.

Figuren askadliggor ocksa att monstret bryts nar mingden asylmal okar 2017. Vid
migrationsdomstolarna i Luled, Malmé och Stockholm 6kar andelen muntliga
forhandlingar, medan andelen muntliga férhandlingar minskar vid
Migrationsdomstolen i Géteborg. Som synes ir variationen mellan de olika aren
stor vid Migrationsdomstolen i Luled, dven nir hinsyn tas till de asylsckandes
medborgarskap. Detta kan delvis férklaras av att domstolen har tagit emot
overlimnade asylmal frdn Migrationsdomstolen i Géteborg. Som ett led i detta fick
domstolen — enligt vara intervjuer — stéd av en domarresurs fran
forstarkningsstyrkan, som sirskilt fokuserade asylmél med muntlig férhandling.s?

Utvecklingen vid Migrationsdomstolen i Goteborg ska ses i ljuset av att denna
domstol hade en hog andel muntliga férhandlingar fore 2017. Vid

67 Intervju vid Migrationsdomstolen i Luled (2021-06-02). Migrationsdomstolen i Luled har dven
tagit 6ver mal fran Migrationsdomstolen i Stockholm dir muntlig fsrhandling ska hallas
(e-post, 2022-01-27). Se vidare avsnitt 4.4.
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Migrationsdomstolen i Géteborg minskade andelen muntliga férhandlingar mellan
2016 och 2018, men skade samtidigt till antalet (se bilaga 1, figur B1). Av vira
intervjuer att déma har Migrationsdomstolen i Goteborg slagit i taket vad giller det
antal muntliga férhandlingar de miktar med att halla, sett till resurser i form av
personal och lokaler.s

3.5.2 Drygt tva ars vintan pad muntlig férhandling i Goteborg

Aktgranskningen visar ocksi att vintetiden pd muntlig fsrhandling varierar kraftigt
mellan domstolarna. Vid Migrationsdomstolen i Goteborg tar det i genomsnitt
nirmare 800 dagar (2020) innan férhandling genomférs, riknat frin den dag
domstolen registrerade malet. Ar 2015 var motsvarande vintan omkring 150 dagar.
Vid migrationsdomstolarna i Luled och Stockholm férdubblades vintetiden pa
muntlig férhandling under samma period. Och f6r Migrationsdomstolen i Malmé
var 6kningen mer in tredubbel.

Figur 17 Genomsnittligt antal dagar mellan startdatum for malet och datum for

muntlig fsrhandling vid migrationsdomstolarna 2015 och 2020
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Kalla: Aktgranskning.

6 Intervju vid Migrationsdomstolen i Géteborg (2021-06-04). Se vidare avsnitt 4.1.
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Ar 2020 har asylsskande i genomsnitt vintat i nirmare ett ar pa att horas i en
muntlig férhandling. Fér dem som befinner sig i de norra delarna av landet och far
sitt 6verklagande provat vid migrationsdomstolarna i Luled eller Stockholm ir
vintetiden omkring ett halvar. For den asylsokande som i stillet befinner sig i de
sodra delarna av landet 4r vintetiden betydligt lingre. For den som far sitt
overklagande provat vid Migrationsdomstolen i Malmg ir vintan pd muntlig
férhandling drygt ett 4r; i G6teborg 4r vintetiden drygt tva ar. Vid de tva
sistnimnda domstolarna bedomer vi att muntliga forhandlingar férlinger
handliaggningstiden oproportionerligt mycket.

Slutligen har vi jimfort de genomsnittliga handliggningstiderna i de granskade
asylmalen, fér dem med respektive utan muntlig férhandling. Av figuren nedan
framgar att handliggningstiderna ir lingre vid fésrekomst av muntlig forhandling
in nir sddan inte halls. Detta ir sirskilt tydligt i slutet av den undersokta perioden
(2018-2020). Utvecklingen av denna trend ir som tydligast vid Migrationsdomstolen
i Goteborg, och inte alls lika pataglig vid Migrationsdomstolen i Lulea.

Figur 18 Genomsnittlig handliggningstid (dagar) f6r asylmal uppdelat pd mal med
muntlig forhandling (MF) respektive utan sadan, ar 2013-2020
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Kiilla: Domstolsverket.
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Férekomst av muntlig forhandling férdubblar den genomsnittliga
handliggningstiden f6r de asylmal som avgjordes 2020.9 Under den tid som gir
mellan datum f6r beslut om att halla muntlig férhandling och datum for
genomford férhandling uppstar en naturlig liggtid i mélet. Av figur 18 att déma ar
fordrojningseffekten av muntlig fsrhandling dock knappt skonjbar fore 2018.
Direfter ir skillnaden tydlig, sirskilt vid Migrationsdomstolen i Géteborg.

Vintan pd muntlig fsrhandling och dom kan vara pafrestande for den asylsékande,
men innebir ocksd en hégre mottagningskostnad. I avsnitt 2.6 redovisade vi att den
genomsnittliga mottagningskostnaden for liggtiden i ett asylmal var knappt 290
kronor per dygn dr 2020. Ett asylmal som vintar pd muntlig forhandling i 798 dagar
i stillet f6r 160 dagar innebir med andra ord att statens utgifter 6kar med drygt

184 000 kronor.” Férdrojningen kan hirtill f6rindra forutsittningarna for beslut i
malet, vilket kan medfora att utgdngen i malet paverkas.

De langa liggtiderna till trots, visar inte vira resultat pa tydliga effektivitetsbrister
vid Migrationsdomstolen i Géteborg. Snarare bedosmer vi att liggtiderna beror pa
bristande forutsittningar fér domstolen. Domstolsverket har i uppdrag att ge stéd
till domstolarna, bland annat vad giller lokalfrdgan. I nista kapitel ska vi fordjupa
oss i Domstolsverkets uppdrag. Vi presenterar dir en foérklaring till de linga
vintetiderna pa muntlig férhandling i Goteborg.

6 Ar 2020 ar genomsnittlig handliggningstid vid forekomst av muntlig fsrhandling 467 dagar,
jamfort med 213 dagar nir muntlig fsrhandling inte halls. Fér malen som avgjordes 2015 ir
differensen betydligt mindre: 144 respektive 124 dagar.

70 Beridkningen bygger pi genomsnittlig mottagningskostnad per dygn for anliggningsboende
och eget boende (se Migrationsverkets arsredovisning 2020, s. 54).
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4 Domstolsverkets stod till
migrationsdomstolarna kan utvecklas

I f5ljande kapitel besvarar vi den andra delfrdgan, om Domstolsverkets stod har
bidragit till en effektiv hantering av asylmal vid migrationsdomstolarna. Vi har
intervjuat personal vid migrationsdomstolarna, Domstolsverket och
Regeringskansliet. Vi har dven tagit del av relevanta uppgifter fran registerdata och
arsredovisningar.

I kapitlet visar vi att Domstolsverket underskattar antalet inkommande asylmal till
Migrationsdomstolen i Goteborg i sina prognoser. Vi noterar ocksa att
Domstolsverket saknar underlag till och information om komplexiteten i de mal
som avgors vid respektive domstol, vilket far till foljd att bland annat
Migrationsdomstolen i Goteborg far ytterligare mindre resurser dn forvintat.
Riksrevisionen bedomer att det finns méjligheter f6r Domstolsverket att optimera
resurstilldelningen genom bittre underlag i prognosarbetet.

Migrationsverket omfordelar asylirenden mellan myndighetens regioner. Detta far
till f6ljd att migrationsdomstolarnas inflode av asylmal paverkas. Domstolsverket
har inte mojlighet att sikerstilla resursfordelningen mellan domstolarna med kort
varsel. Diremot kompenseras omférdelningen av asylirenden genom 6verlimning
av asylmal mellan domstolarna.

Riksrevisionen bedémer att Domstolsverket har gett Migrationsdomstolen i
Goteborg tillrickligt stod nir det giller att 6verlimna mal. Domstolen har
dessutom fatt stod av forstirkningsstyrkan. Forstirkningsstyrkans insatser sker dock
inte alltid pa de orter dir de bist behovs. Migrationsdomstolen i Malmé har tagit
del av minst st6d av styrkan, trots nist lingst handliggningstider.

Kapitlet inleds dir foregidende kapitel avslutades, med en forklaring till vintetiden
pa muntlig férhandling vid Migrationsdomstolen i Géteborg. Granskningen finner
nimligen att det rdder brist pa forhandlingssalar i Goteborg, och att
Domstolsverket har brustit i sitt stod avseende lokalfragan.

4.1 Brist pa férhandlingssalar okar liggtiden i Goteborg

I féregdende kapitel visade vi att andelen muntliga férhandlingar varierar mellan
migrationsdomstolarna och att vintetiden p4 muntlig férhandling har 6kat, sirskilt
vid Migrationsdomstolen i Goteborg. Aven om andelen muntliga férhandlingar
varierar mellan migrationsdomstolarna ir det frimst domstolens storlek som avgor
mingden forhandlingar. Den domstol som avgér flest mal — Migrationsdomstolen
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i Stockholm — haller ocksa flest muntliga forhandlingar. Mellan 2016 och 2018
tredubblade Migrationsdomstolen i Stockholm antalet férhandlingar, fran knappt
700 till drygt 2 000 per ar. Under samma period 6kade antalet fsrhandlingar vid
Migrationsdomstolen i Malmé fran 400 till 1 100, medan domstolen i Lulea skade
antalet fran knappt 150 till 500 (se bilaga 1, figur B1).

Migrationsdomstolen i Goteborg har emellertid inte miktat med att 6ka antalet
muntliga férhandlingar i motsvarande utstrickning under perioden. Domstolen
okade antalet muntliga férhandlingar fran 500 till 700 mellan 2016 och 2018.
Under 2019 genomftrde domstolen knappt 1 000 muntliga férhandlingar (se
bilaga 1, figur B1).

Migrationsdomstolen i Goteborg har inte kunnat halla énskvirt antal muntliga
térhandlingar. Nir vi frgar vara intervjupersoner vid domstolen om varfor deras
asylmal med muntlig fésrhandling tar visentligt lingre tid 4n 6vriga domstolars
motsvarande mal, far vi till svar att domstolen har stora balanser av mél dir det ska
héllas muntlig fésrhandling. Intervjupersonerna berittar att domstolen har for 3
férhandlingssalar och att Domstolsverket har drivit ett projekt om att bygga ut
antalet salar i flera dr. Domstolen har under tiden inte kunnat halla muntliga
férhandlingar i 6nskvird utstrickning.”

Domstolsverket — som enskilt ansvarar f6r lokalforsérjningsfragan for domstolarna
— arbetar med den bristfilliga salssituationen f6r domstolarna i Géteborgsomrédet.
Vad giller Migrationsdomstolen har Domstolsverket genomfort en férstudie om
lokalbehovet och fattat beslut om att utoka lokalkapaciteten. Domstolsverket har
under sommaren 2021 fatt ett bygglov for de atgirder de har for avsikt att vidta vid
Férvaltningsritten i Géteborg.”2 Domstolen har dock varit i behov av utskad
lokalkapacitet sedan 2017. Detta ir alltsd 4nnu inte atgirdat, om dn arbetet dr
paborijat.

71 Intervju vid Migrationsdomstolen i Géteborg (2021-06-04).
72 E-post Domstolsverket (2021-06-30 och 2021-10-06).
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4.2  Bristande underlag férsvarar Domstolsverkets
prognoser

I avsnitt 2.2 nimnde vi att migrationsdomstolarnas domsomréide avgér i vilken
domstol ett migrationsmal avgors.”? Regeringens utformande av domsomraden
sitter siledes ramarna for belastningen pa respektive domstol. Med indelningen i
domsomraden som grund fordelar Domstolsverket resurser mellan domstolarna.

Domstolsverket har till uppgift att dstadkomma en dndamalsenlig resursférdelning
mellan migrationsdomstolarna.”* Genom regelbundna avstimningar mellan
Domstolsverket och Migrationsverket prognostiseras antal inkommande mal till
respektive domstol.”s I oktober varje ar gor Domstolsverket prognoser for antal
inkommande asylmal till migrationsdomstolarna nistkommande r.7s
Domstolsverkets prognoser bygger pa Migrationsverkets dito. Mot bakgrund av den
stora osikerheten vad giller prognoser for antalet asylsokande — det var exempelvis
mycket svart for Migrationsverket att férutse 6kningen 2015 — kan det inte
forvintas att vare sig Migrationsverket eller Domstolsverket triffar helt ritt i sina
prognoser.

Nir vi jimfor antal prognostiserade asylmal med utfallet finner vi olika monster for
domstolarna. Riksrevisionen konstaterar att Domstolsverket underskattar antalet
inkommande asylmal till Migrationsdomstolen i Géteborg fran 2017 och framat.
Tvirtom 6verskattas antal inkommande mal till Migrationsdomstolen i Malms,
med undantag for 2019. Vad giller migrationsdomstolarna i Luled och Stockholm

ir monstret svagare, med en variation av 6ver- och underskattning mellan dren.”

73 Se 6 § férordningen (1977:937) om allminna forvaltningsdomstolars behérighet m.m. jfr 14 §
lagen (1971:289) om allminna forvaltningsdomstolar och 16 kap. 1 § utlinningslagen
(2005:716).

74 Jfr férordningen (2007:1073) med instruktion for Domstolsverket.

75 Intervju vid Domstolsverket (2021-06-23).

76 1 Domstolsverkets regleringsbrev f6r 2020 anges att fyra prognoser ska redovisas drsvis, varav
oktoberprognosen ir den sista som redovisas for respektive ar. Domstolsverket och
Migrationsverket samarbetar om prognoserna (intervju vid Domstolsverket, 2021-06-23).

77 Utfallet i diagrammet ir justerat for verlimnade mal mellan migrationsdomstolarna. Ett mal
som ir 6éverlimnat fran Migrationsdomstolen i Géteborg till Stockholm ir registrerat som
utfall (inkommande mal) vid Migrationsdomstolen i Stockholm, och inte i Goteborg.
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Figur 19 Prognostiserat antal asylmal (staplar) och utfall (linjer) for respektive
domstol, ar 2013-2020
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Killa: Domstolsverket.

En del av forklaringen till de avvikande prognoserna ir, enligt Domstolsverket, att
Migrationsverket omférdelar handliggningen av asylirenden efter att prognoserna
har genomforts (se avsnitt 4.3).78 Sidana omstindigheter kan Domstolsverket inte
ta hansyn till i sina prognoser, eftersom de visar sig efter att prognoserna ir gjorda.
Vid en intervju med representanter frin Domstolsverket framkommer dven vissa
brister i prognosunderlagen: Domstolsverket saknar exempelvis information om
férdelningen av asylsskandes medborgarskap vid respektive migrationsdomstol.”?
Vi konstaterade tidigare att asylmal fran vissa ursprungslinder genererar lingre
handliggningstider dn andra.8 Brist pa information om de asylsokandes
medborgarskap har gjort att Domstolsverket inte har kunnat ta hinsyn till att
Migrationsdomstolen i Stockholm sedan 2017 har en ligre andel sddana linder
bland sina asylmal, jaimfort med 6vriga migrationsdomstolar.

78 Intervju vid Domstolsverket (2021-11-18).
79 Intervju vid Domstolsverket (2021-11-18).
80  Se avsnitt 3.5.1 och bilaga 1, figur B3.
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4.3 Domstolsverket kan inte flytta resurser i takt med
Migrationsverkets omfordelning av asylirenden

Utéver domsomrade®! paverkar Migrationsverkets organisering i vilken domstol ett
asylmal avgérs. Forandringar i Migrationsverkets organisering av handliggningen
kan siledes fa foljdverkningar pa den inbsrdes belastningen vid
migrationsdomstolarna. Ett asylirende som flyttas frin landets norra delar till
Goteborg, far till foljd att Migrationsdomstolen i Géteborg far ytterligare ett mal att
avgora, medan nigon av domstolarna i Stockholm eller Luled far ett firre.

Migrationsverkets omférdelning av drenden har fatt till foljd att
Migrationsdomstolen i Géteborg har fitt doma i fler mal 4n om handliggningen
hade skett dir den initialt planerades att ske. Migrationsverkets omférdelning av
drenden anges vara ett skil till att Migrationsdomstolen i Géteborg har fatt sirdeles
stor tillstromning av mél, och som f6ljd av detta lingre handliggningstider.s

I figur 20 askadliggérs ett monster. Migrationsdomstolen i Goteborg avgor fler
asylmal dn den ursprungliga fordelningen avsig, som f6ljd av att asylirenden
flyttas mellan Migrationsverkets regioner. Det omvinda giller for
Migrationsdomstolen i Malmé under samtliga ar (2013-2020).

Registerdata visar att Migrationsdomstolen i Goteborg démer i omkring 430 mal
2019 och 480 mal 2020, med ursprung i Stockholm. Nir nettoeffekter har
beriknats har vi dven tagit hinsyn till att Migrationsdomstolen i Stockholm démer i
200-300 mal per ar (2019-2020) som hirstammar frin Goteborg. Nettot per
domstol pa aggregerad niva redovisas i figur 20.

81 Se 6 § férordningen (1977:937) om allminna férvaltningsdomstolars behorighet m.m. jfr 14 §
lagen (1971:289) om allminna forvaltningsdomstolar och 16 kap. 1 § utlinningslagen
(2005:716).

82 Intervjuer vid Migrationsverket (2020-11-17) samt migrationsdomstolarna i Géteborg
(2020-11-26) och Lulea (2020-11-27).
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Figur 20 Antal fler (plus) eller firre (minus) asylmal som domstolarna domer,
jamfort med det domsomrade som malet ursprungligen tillhérde, ar 2013-2020
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Killa: Domstolsverket.

Det ir patagligt att nettoeffekten ir stor for Migrationsdomstolen i Gsteborg

(plus cirka 400 mal) och Malmé (minus cirka 300 mal) under 2019 respektive 2020.
De relativt kraftiga avvikelserna 2013 beror pa att Migrationsdomstolen i Luled
inrittades forst i oktober och da tog 6ver regioner fran Migrationsdomstolen i
Stockholms tidigare domsomréde.

Genom intervjuer med personal vid Migrationsdomstolen i Géteborg bekriftas att
domstolen har tagit emot fler mal 4n planerat, som f6ljd av Migrationsverkets
omfbérdelning av asylirenden. I intervjuer nimns att domstolen domer i asylmal
som ursprungligen skulle ha handlagts av Migrationsverket i norr och dirfér skulle
ha démts vid domstolarna Luled eller Stockholm.® Aven Migrationsverket bekriftar
att de har flyttat asylirenden fran Boden och Sundbyberg till Géteborg.s*
Riksrevisionens analys av registerdata tyder inte pa ett sirskilt stort flde av
irenden fran Boden till Goteborg, diremot fran Stockholm till Géteborg (men med
en begrinsad nettoeffekt, eftersom drenden dven gir i motsatt riktning).

8 Intervju vid Migrationsdomstolen i Géteborg (2020-11-26 och 2021-06-04).
84 Intervju vid Migrationsverket (2020-11-11).

Riksrevisionen 49



Omfordelningen av asylirenden inom Migrationsverket paverkar antalet asylmal
vid respektive migrationsdomstol. Migrationsdomstolen i Goteborg ar
sammantaget den domstol som hamnar pa hogst plusvirde, medan
Migrationsdomstolen i Malmé hamnar pa netto minus.

I relation till antal asylmal som doms vid Migrationsdomstolen i Géteborg har
domstolen démt i 10 procent fler mal ar 2019, och 14 procent fler mal 2020, in vad
som ursprungligen tillhérde Migrationsdomstolens domsomrade. Det ir svart for
Domstolsverket att omférdela resurserna mellan domstolarna under ett
verksamhetsar. Inte minst vore detta problematiskt fér de domstolar som skulle bli
av med budgeterade medel. Vi ska i det f6ljande undersoka om
Migrationsdomstolen i Goteborg kompenseras for detta.

4.4 Migrationsdomstolarna kan avlastas genom att mal
overlimnas till andra domstolar

Sedan 2017 kan migrationsdomstolarna éverlimna migrationsmdl till 6vriga
migrationsdomstolar. Hirtill har de fyra forvaltningsritterna med
migrationsdomstol haft méjlighet att — med stod av en tillfillig lag — 6verlimna
allminna mal till andra forvaltningsritter. De tillfilliga bestimmelserna gillde
inledningsvis fran och med 1 januari 2017 till och med utgingen av december
2019.%5 Den tillfilliga lagen forlingdes sedermera ytterligare ett ar.8s De utokade
mojligheterna att 6verlimna migrationsmal till andra migrationsdomstolar dr dock

permanent.

4.4.1 Mojligheterna med den tillfilliga lagen har inte utnyttjats
fullt ut

Den tillfilliga lagen har inte gett nigot stort avtryck. Ett relativt litet antal allméinna
mal har 6verlimnats fran forvaltningsritterna med migrationsdomstol. Under 2020
overlimnades 161 allminna mal fran Forvaltningsritten i Goteborg till andra
forvaltningsritter. Detta kan jaimforas med 370 mal 2019 och 770 mal 2018.87

85 Se 14 § femte stycket lagen (1971:289) om allminna forvaltningsdomstolar. Prop. 2016/17:27,
bet. 2016/17:JuU7, rskr. 2017/17:60. Se dndring i SFS 2016:1138 som tridde i kraft den 1
januari 2017 och SFS 2016:1139 som tridde i kraft den 1 januari 2021.

86 Prop. 2019/20:19, bet. 2019:20:JuU11, rskr. 2019/20:37.

87 Under de tre dren inkom omkring 120 000 mal per ar (exklusive migrationsmal) till
forvaltningsritterna (Sveriges Domstolars arsredovisning 2020).
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4.4.2 Overlimning av mal bygger pa mottagarens goda vilja

Till skillnad fran de f6rvaltningsritter som har tagit emot allmédnna mal har inte
migrationsdomstolar som har tagit emot asylmal kompenserats ekonomiskt vid
overtagandet. D4 vi frigar Domstolsverket varfor inte migrationsdomstolarna har
kompenserats pa motsvarande sitt som forvaltningsritter som har tagit emot
allminna mal, ir svaret enkelt: det r inte pengarna som ir problemet.
Migrationsdomstolarna har ekonomiska resurser, men saknar domarresurser.s
Aven Migrationsdomstolen i Stockholm — som 4r den domstol som har tagit emot
flest asylmal — bekriftar att det inte 4r brist pa pengar, utan brist pd personal, som
utgor ett hinder for att ta emot mal frdn andra domstolar. Domstolarna kan inte
rekrytera for ett eventuellt medféljande engangsbelopp, och dirfor hjilper det inte
om den domstol som limnar 6ver malen ocksi betalar for det.®?

I intervjuer vid migrationsdomstolarna och Domstolsverket framkommer att
overlimningen av mél bygger pi mottagarens goda vilja.? Intervjupersoner vid
Domstolsverket berittar att de har uppgifter om hur domstolarnas inflode ser ut vid
olika tidpunkter, och frigar domstolarna om de har moéjlighet att ta emot mal nir
inflodet 4r mindre. Domstolsverket kan pa sd vis "pusha pa” for att domstolarna ska
avlasta varandra. Slutligen ir det dock upp till mottagande domstol att avgéra om
de ska ta emot mal."

4.4.3 Overlimning av asylmél kompenserar f6r Migrationsverkets
omfordelning av asylirenden

Mot bakgrund av att ingen av migrationsdomstolarna har nétt de uppsatta mélen
tor handliggningstider i asylmal under senare dr (se avsnitt 3.1), ir det inte
sjdlvklart att en domstol prioriterar att avlasta en annan. Ar 2020 éverlimnades
trots detta 1 100 asylmal, fran Migrationsdomstolen i Géteborg till
migrationsdomstolarna i Stockholm och Lulea. Ar 2019 6verlimnades 1 000 mal,
och 2018 éverlimnades 800 mal.?? Antalet 6verlimnade mal 6verstiger siledes
antalet mal som omférdelas till Géteborg, trots att de ursprungligen tillhérde
annan domstols domsomréade (omkring 500 mal f6r 2019-2020 och firre 2018, se
avsnitt 4.3). Migrationsdomstolen i Goteborg har siledes kompenserats for
Migrationsverkets omférdelning av asylirenden och mer dirtill, genom

8 Intervju vid Domstolsverket (2021-06-23).

8  Intervju vid Migrationsdomstolen i Stockholm (2021-06-01).

% Intervjuer vid migrationsdomstolarna i Stockholm (2020-11-25), Géteborg (2020-11-26) och
Lulea (2020-11-27) samt Domstolsverket (2021-06-23).

91 Intervju vid Domstolsverket (2021-06-23).

92 Sveriges Domstolars drsredovisning 2020 och uppgifter fran Domstolsverket (e-post, 2022-02-08).
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mojligheten att 6verlimna mal till annan domstol. Riksrevisionens bedémning ir
hirmed att Domstolsverket har medverkat till att skapa férutsittningar for

domstolarna genom att stédja 6verlimning av mal.

Overldmning av mél tar emellertid tid och kraft frdn savil den domstol som ldimnar
over malet, som f6r den domstol som tar emot det. Att mottagande, domande
domstol far mer arbete rader det ingen tvekan om. Men malet kriver dven viss
administration hos ursprunglig domstol, iven om det senare 6verlimnas.
Registraturen ska diarieféra mélet och en domare ska sitta upp det samt avgora om
det ska hallas muntlig férhandling.” Ur effektivitetssynpunkt hade dirfor en mer
optimal férdelning av asylmal, som kriver mindre kompensation i form av

overlamning, varit att foredra.

4.5 Forstirkningsstyrkans insatser nar inte Malmé, trots
langa handliggningstider

For att migrationsdomstolarna ska kunna bedriva en effektivare verksamhet har de
haft tillgang till den sa kallade forstdarkningsstyrkan, med hemvist vid
Domstolsverket. Forstirkningsstyrkan inrittades dr 2012, med syfte att avlasta
Sveriges domstolar vid hog maltillstromning, vakanser, utbildning eller sjukdom.%

Forstirkningsstyrkan har under senare ar prioriterat arbetet vid
migrationsdomstolarna.®s Migrationsdomstolarna bérjade ta del av styrkans stod
under 2016, men det var férst 2017 som stédet bérjade gora avtryck i
verksamheterna. I avsnitt 2.5.1 redovisade vi férstirkningsstyrkans insatser vid

respektive migrationsdomstol. Lit oss pAiminna om denna redovisning.

Sett till reella tal tog Migrationsdomstolen i Stockholm del av mest stod fran
styrkan under 2017-2018 (3-5 arsarbetskrafter beroende pa &r), medan
Migrationsdomstolen i Géteborg har fitt mest stéd under perioden 2019-2020
(1-4 arsarbetskrafter). Migrationsdomstolarna i Luled och Malmé har i mindre
utstrickning tagit del av stéd under samtliga 4r som migrationsdomstolarnas
verksamhet har varit prioriterad (se staplar i figur 4, avsnitt 2.5.1).

Mot bakgrund av att migrationsdomstolarna skiljer sig i storlek dr det rimligt att
jamfora stodet fran forstirkningsstyrkan som andel av ordinarie domarstyrka.
Relaterat till storleken pd domarresurserna fick migrationsdomstolarna i Luled och
Stockholm mest stod av styrkan under 2017 (se linjer i figur 4). Direfter har

9 Intervju vid Migrationsdomstolen i Géteborg (2021-06-04).
9 Sveriges Domstolars arsredovisning 2020.
% Intervju vid Domstolsverket (2021-06-23).
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Migrationsdomstolen i Goteborg tagit del av mest stod. Migrationsdomstolen i
Malmo har tagit del av minst stéd av férstirkningsstyrkan under samtliga ar, sett
till savil reella tal som till andel tjinster av domstolens arsarbetskrafter.%

Det 4r noterbart att Migrationsdomstolen i Malmo — som efter Goteborg har haft
lingst handliggningstider under senare ar — inte har tagit del av mer stod fran
forstirkningsstyrkan. I vara intervjuer med personal vid domstolen far vi berittat
for oss att det begrinsade stodet delvis beror pa att domstolen i stillet valde att
tillfalligt anstilla domare, eftersom det dr mer meriterande for dem.
Intervjupersonerna berittar ocksa att de har 6nskat mer stod frin
forstirkningsstyrkan, utan att ha lyckats rekrytera resurser fran den.”
Intervjupersoner vid Migrationsdomstolen i Stockholm menar 4 sin sida att de
hade stor nytta av férstirkningsstyrkan 2017-2019, trots att domstolen hade relativt
goda balanser.”

Domstolsverket menar att forstirkningsstyrkan arbetar efterfragestyrt och att
Migrationsdomstolen i Malmo méjligen inte har sett behovet av stod fran styrkan.
Bakgrunden till detta 4r att domstolen vid ett tillfille inte anmailde intresse av stod
(se ovan). Dessutom lyfter Domstolsverket fram att Migrationsdomstolen i Malméo
har fatt indirekt st6d av forstirkningsstyrkan, genom att en domare fran styrkan
placerades vid Ystad tingsritt, samtidigt som en av tingsrittens ordinarie domare
lanades ut till Migrationsdomstolen i Malmo.%

Forstirkningsstyrkans franvaro i Malmo ir inte optimal, mot bakgrund av att
Migrationsdomstolen i Malmo har langa handliggningstider. Samtidigt kan det
betraktas som en utjamning av de totala resurserna, mot bakgrund av tidigare
avsnitt som belyste att just Migrationsdomstolen i Malmé har tilldelats firre
asylmal dn vad som har prognostiserats. Det ska ocksa ses i ljuset av att
Migrationsdomstolen i Malmg inte har ansokt om stdd vid samtliga tillfillen som
det har varit moijligt. Det dr avslutningsvis domstolen som beslutar om
forstirkningsstyrkan ska tas in eller inte.

%  Uppgifter fran Domstolsverket (e-post, 2021-06-18).

97 Intervju vid Migrationsdomstolen i Malmé (2021-05-27).

% Intervjuer vid Migrationsdomstolen i Stockholm (2020-11-25 och 2021-06-01).
Migrationsdomstolen i Stockholm f6rtydligar att de inte har tagit resurser frin migrations-
domstolarna med lingre handliggningstider, utan tog emot extra stéd forstirkningsstyrkan de
forsta aren, efter att andra migrationsdomstolar hade avbgijt stod (e-post, 2022-01-28).

9 Intervju vid Domstolsverket (2021-06-23). Migrationsdomstolen i Malmé lyfter ocksa fram att
den 2018-2019 fick avlastning fran tingsritter i niromradet nir det giller psykiatrimal, vilka
ir en av domstolens mest resurskrivande maltyper (e-post, 2022-01-31).
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I kapitlet har vi visat att Domstolsverkets stéd har bidragit till att effektivisera
arbetet vid migrationsdomstolarna, genom att bista vid éverlimning av mal.
Diremot finns forbittringsmojligheter avseende férdelningen av resurser mellan
domstolarna, vad giller finansiering och f6rstirkningsstyrkan samt
lokalforsorjningsfragan. Migrationsdomstolen i Géteborg — med lingst
handliggningstider — har varit behjilpt av stod fran forstirkningsstyrkan och
moijligheten att 6verlimna mal till andra migrationsdomstolar. I nista kapitel ska vi
dterkomma till det senare, genom att fokusera de forutsittningar regeringen ger

migrationsdomstolarna.
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5 Regeringen kan forbittra domstolarnas
ekonomiska forutsittningar

Vi har ovan visat att omlopps- och liggtiderna vid migrationsdomstolarna varierar
mellan domstolarna och har diskuterat utvecklingen i férhallande till
Domstolsverkets stéd. Vi ska nu lyfta blicken mot regeringen, och de
férutsittningar regeringen ger domstolarna. Liksom i féregiende kapitel bygger
véira resultat pd intervjuer, dokumentstudier och registerdata. I kapitlet besvaras
den tredje och sista delfrigan, om regeringen har gett migrationsdomstolarna
forutsittningar att avgora 90 procent av asylmalen inom fyra méanader.

Som f6ljd av det stora antalet asylmal som strémmade in till
migrationsdomstolarna under 2016 och 2017 gav regeringen domstolarna
mojlighet till avlastning. Sedan 2017 kan migrationsdomstolarna éverlimna mal till
varandra. Dessutom fick domstolarna tillfilligt méjlighet att verlimna allminna
mal till andra férvaltningsritter mellan 2017 och 2020. Lagindringarna syftade till
att forbittra migrationsdomstolarnas forutsittningar att halla handliggningstiderna
pé en rimlig niva. I kapitlet visar vi att regeringen i god tid skapade férutsittningar
f6r migrationsdomstolarna att 6verlimna mal. Sett till antalet 6verlimnade mal har
modellen fungerat vil.

Riksrevisionen noterar ocksd att regeringen har forstirkt migrationsdomstolarnas
resurser, for att 6ka deras mojligheter att nd malet. Resursforstirkningarna har
dock varit kortsiktiga och har inte gett domstolarna forutsittningar att anstilla
personal — i synnerhet domare — i tillricklig utstrickning. Riksrevisionen bedésmer
att bristande langsiktighet har bidragit till att samtliga migrationsdomstolar har
varit langt ifrdn att avgora 90 procent av asylmalen inom fyra manader sedan 2017.

Givet iakttagelsen att tre av fyra migrationsdomstolar inte heller var nira att na
regeringens mal under perioden fére 6kningen av asylmal 2017, bedomer
Riksrevisionen att det finns risk att migrationsdomstolarnas resurser ir
underdimensionerade, sett till méilet.

5.1 Regeringen har skapat goda forutsittningar for
domstolarna att 6verlimna mal

Det ir viktigt att ha i dtanke att regeringen inte kan styra forvaltningsritter sdsom
forvaltningsmyndigheter.1% Domstolarnas sjilvstindighet och oberoende ir

100 Intervju Regeringskansliet (2020-12-02).
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reglerad i grundlag.1! Regeringen ger visserligen domstolarna deras administrativa
och organisatoriska forutsittningar genom regleringsbrev avseende Sveriges
Domstolar samt instruktion till Domstolsverket och domstolarna, men undviker
detaljstyrning.102

Domstolarnas administrativa och organisatoriska forutsittningar kan 4ven dndras
genom lagstiftning.1% For att hantera den f6érvintade 6kningen av asylmal féreslog
regeringen 2016 att migrationsdomstolarna skulle fi utokade mojligheter att
overlimna mal. Syftet med férindringen var att forbittra domstolarnas
férutsittningar att nd maélet for handliggningstider i migrationsmal. Riksdagen
bif6ll regeringens forslag samma ar.104

Forvaltningsritternas bestimmelse om utékade mojligheter att 6verlimna mal till
andra migrationsdomstolar — och den tillfilliga lagen som gav férvaltningsritter
med migrationsdomstol méjlighet att 6verlimna allminna mal till andra
forvaltningsritter — dr exempel pa férutsittningar som har indrats genom
lagstiftning. Genom regeringens lagforslag har riksdagen gett
migrationsdomstolarna bittre forutsittningar att na regeringens mal.1s
Mojligheten att 6verlimna mal skapades samma dr (2017) som trycket pa
migrationsdomstolarna och handliggningstiderna okade. I avsnitt 4.4 visade vi att
systemet for overlimning av migrationsmal har fungerat sett till antal éverlimnade
mal, medan éverlimningen av allminna mal inte har varit lika omfattande.
Riksrevisionen bedémer sammanfattningsvis att regeringen har tagit initiativ till att
utreda domstolarnas forutsittningar, och att detta har lett till 4ndrad lagstiftning
och okad effektivitet.

5.2 Migrationsdomstolarnas resurser ir inte anpassade
efter regeringens mal
Migrationsdomstolarna ska, enligt regleringsbrev avseende Sveriges Domstolar,

avgora 90 procent av asylmalen inom fyra manader. Malet har legat fast under hela
undersokningsperioden, 2013-2020.1% Eftersom regeringen inte styr domstolar

101 Se 11 kap. 3 § regeringsformen.

102 Se regleringsbrev f6r budgetaren 2020 avseende Sveriges Domstolar samt férordningen
(2007:1073) med instruktion fér Domstolsverket och férordningen (1996:382) med
forvaltningsrittsinstruktion.

103 Intervju Regeringskansliet (2020-12-02).

104 14 § femte stycket lagen (1971:289) om allminna forvaltningsdomstolar. Prop. 2016/17:27, bet.
2016/17:JuU7, rskr. 2017/17:60.

105 Prop. 2016/17:27, bet. 2016/17:JuU7, rskr. 2017/17:60. Prop. 2019/20:19, bet. 2019:20:juU11,
rskr. 2019/20:37.

106 Regleringsbrev for budgetaren 2013-2020 avseende Sveriges Domstolar.
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sasom férvaltningsmyndigheter begrinsar den antalet verksamhetsmal och
undviker att justera dem. Regeringens mal ska enligt Regeringskansliet betraktas
som en malbild, snarare dn ett krav. Regeringens mal ska ocksa ses i ljuset av att
den anger olika verksamhetsmal for olika typer av migrationsmal. P4 sd sitt pekar
regeringen ut vilka maltyper som bor prioriteras framfér andra. Exempelvis dr

malet for ensamkommande barn tvd manader.197

Milet att avgéra 90 procent av asylmalen inom fyra méanader har varit langt ifran att
uppnas vid migrationsdomstolarna i Géteborg, Luled och Malmé under samtliga
studerade ir (med undantag f6r Luled 2013, da speciella omstindigheter radde; se
figur 7 i avsnitt 3.1). Migrationsdomstolen i Stockholm nadde dock malet 2015 och
nirmade sig malet dven 2016 och 2020. Sett till detta resultat ir inte regeringens
mal ouppndeligt i ett normallige. Diremot betraktas inte malet ha varit nabart
under perioden 2017-2019.108

Nar vi fragar representanter fran Regeringskansliet varfér regeringens
verksamhetsmal inte har forindrats under senare ar, trots att malet inte har
betraktats som nébart, far vi till svar att malbilden giller for ett normallige. Om
malet hade varit helt realistiskt skulle det ha behovt justeras mellan 2017 och 2020.
Tjanstemin vid Regeringskansliet pipekar dock att mélen ir framtagna pa ett
sadant sitt att langsiktighet 4r grunden for dem. Toppar och dalar ska inte tas
hinsyn till. Ytterst — menar en tjinsteman — ska en ritteging avgéras inom skilig
tid. Och detta 4r frimst vad domstolarna har att férhalla sig till.1

Utéver regeringens mal ska domstolarna sitta sina egna verksamhetsmal i samrad
med Domstolsverket. 11® Domstolarna sitter alltsd egna mal, anpassade efter
radande omstindigheter. Dessa justeras arligen och utgar frdn domstolens
forutsittningar. Verksamhetsmalen kan avvika kraftigt fran malet i regleringsbrev,
och har si ocksa gjort under senare ér.

107 Intervjuer vid Regeringskansliet (2020-12-02 och 2021-06-23). De mal som berér
ensamkommande barn ir for den delen inte mindre komplexa 4n 6vriga asylmal, men dessa
betraktas som sirdeles viktiga att handligga skyndsamt.

108 Tntervjuer vid migrationsdomstolarna i Géteborg (2021-06-04), Luled (2021-06-02), Malméo
(2021-05-27) och Stockholm (2021-06-01).

109 Intervjuer vid Regeringskansliet (2021-06-23). Se 2 kap. 11 § andra stycket regeringsformen.

110 Regleringsbrev for budgetaret 2013-2020 avseende Sveriges Domstolar.
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Figur 21 Migrationsdomstolarnas verksamhetsmal avseende handliggningstider
f6r asylmal (staplar) och utfall (linjer), ar 2013-2020
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Killa: Domstolsverket.

Figur 21 askadliggor att domstolarnas egna verksamhetsmal stimmer bittre
overens med de verkliga handliggningstiderna. Migrationsdomstolen i Stockholm
— med kortast handliggningstider (orange linje) — foljer visserligen regeringens mal
med sina verksamhetsmal vid mer 4n hilften av de studerade aren (med undantag
for 2013, 2019 och 2020, orange stapel). Migrationsdomstolen i Géteborg — med
lingst handliggningstider — siktar 4 andra sidan pa betydligt lingre
handliggningstider med sina verksamhetsmal (r6d stapel). Som vi ser i
diagrammet dr domstolarnas mal (staplar) ligre dn aktuellt utfall (linjer) for de
flesta undersokta aren. Exempelvis hade Migrationsdomstolen i Géteborg som mél
att déma i 90 procent av asylmilen inom 22 manader ar 2020. Det aktuella utfallet

for samma &r var 28 méanader.

Domstolarnas egna mal utgar fran aktuella handliggningstider och bedoms vara
realistiska. Det rdder delade meningar bland intervjupersonerna vid
migrationsdomstolarna huruvida det 6vergripande mélet om att avgora 90 procent
av asylmadlen inom fyra méanader ir nibart. Men det finns en samsyn avseende att
90 procent av asylmaélen ska kunna avgéras inom fyra manader pa sikt, forutsatt att
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det rdder bittre forutsittningar. For 2021 menar dock samtliga domstolar att malet

4r ondbart. 11

Mot bakgrund av det aktuella utfallet av handliggningstiderna for asylmal och
domstolarnas verksamhetsmal, bedoémer Riksrevisionen att malet att avgora 90
procent av asylmadlen inom fyra manader inte har varit nabart under senare ar.
Riksrevisionen bedémer dessutom att maélet har varit ondbart f6r tre av fyra
domstolar under hela undersékningsperioden, dven innan antalet asylmal ckade
frdn 2017. Det finns hirmed en risk att migrationsdomstolarnas resurser inte dr
anpassade efter mailet. Den relativt laga maluppfyllelsen som kinnetecknade
domstolarnas verksambhet dven f6re ckningen av asylmal motiverar en mer

langsiktig resursforstirkning vid migrationsdomstolarna.

5.3 Bristande langsiktighet i regeringens resurstillskott
forsimrar forutsittningarna

I granskningen har vi ocksd undersskt huruvida regeringen har anpassat
migrationsdomstolarnas anslag till indrade volymer av asylmal. Vi har studerat
huruvida regeringen har gett domstolarna goda ekonomiska forutsittningar att
bedriva en effektiv verksambhet.

Regeringen har tillfért domstolarna resurser for att kunna rekrytera och anstilla
personal. Anslaget forstirktes 2017, fran drygt 550 miljoner kronor till drygt en
miljard kronor. Detta innebar att det totala antalet arsarbetskrafter kunde ¢ka fran
521 (2016) till 713 (2017).12

Intervjupersoner vid migrationsdomstolarna samt Domstolsverket och
Regeringskansliet menar dock samstimmigt att det har ratt brist pa langsiktighet
vad giller tilldelningen av medel.!'? Intervjupersonerna menar att resurstillskotten
inte har kunnat anvindas fullt ut till att anstilla domare, vilka beskrivs som en
flaskhals for effektiviteten i domstolarna. Som f6ljd av att tillskotten har skett arsvis
har domstolarna haft svart att genomféra nyrekryteringar, trots att resursbehovet
har strickt sig 6ver en lingre period in det aktuella budgetaret.'* Tjinstemin vid
Regeringskansliet bekriftar att medelstilldelningen blev "lite av ett lappticke” som

11 Intervjuer vid migrationsdomstolarna i Malmé (2021-05-27), Stockholm (2021-06-01),
Lule (2021-06-02) och Géteborg (2021-06-04).

112 Prop. 2016/17:1 utgiftsomride 8 och uppgifter frin Domstolsverket (e-post, 2020-06-22).

113 Intervjuer vid migrationsdomstolarna i Stockholm (2021-06-01), Géteborg (2021-06-04),
Luled (2021-06-02) och Malm® (2021-05-27) samt Domstolsverket (2021-06-23) och
Regeringskansliet (2021-06-23).

114 Intervjuer vid migrationsdomstolarna i Stockholm (2020-11-25), Géteborg (2020-11-26),
Lulea (2020-11-27) och Malmé (2020-12-01) samt Domstolsverket (2021-01-26).

Riksrevisionen 59



f6ljd av den snabba tillokningen av asylsckande.!'s Representanter for
Migrationsdomstolen i Goteborg lyfter ocksa fram att anslagen minskar framéver,
trots inneliggande balanser av asylmal, vilket innebir svarigheter for
nyrekrytering.116

Regeringens tillskott av tillfilliga medel har sammanfattningsvis inte kunnat
anvindas fullt ut till att anstillda personal i allminhet och domare i synnerhet. Vi
dterkommer till detta i vira slutsatser och rekommendationer.

115 Intervju vid Regeringskansliet (2020-12-02).
116 Intervju vid Migrationsdomstolen i Géteborg (2020-11-26) och e-post (2022-01-28).
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6  Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionens évergripande slutsats ir att hanteringen av asylmal har flera tydliga
effektivitetsbrister. Nedan sammanfattas slutsatserna utifran tre delfrdgor, en f6r
vartdera granskningsobjekt. Vi inleder med migrationsdomstolarna.

6.1 Liggtider vid migrationsdomstolarna visar pa
effektivitetsbrister

Ombkring hilften av migrationsdomstolarnas handliggningstid bestar av sa kallad
liggtid, da ingen aktiv handliggning sker i malet. Liggtiderna varierar kraftigt
mellan migrationsdomstolarna, och mellan olika ér.

Riksrevisionen har jimfort genomsnittliga liggtider f6r 2015 och 2020 och funnit
att de ir betydligt lingre 2020. Liggtiderna &r sérskilt langa vid
Migrationsdomstolen i Goteborg, men ocksé vid Migrationsdomstolen i Malmé.
Merparten av 6kningen av liggtiden vid dessa domstolar drivs inte av att mélen blir
liggande nir de 4r klara for avgorande. Det dr snarare i ett tidigare skede som
ineffektivitet uppstar.

I forarbetena till inférandet av migrationsdomstolarna konstaterades att de
domstolar som ska handligga migrationsmal maste kunna méta férindringar i
tillstromning av mal som f6ljd av antal asylsokande. Domstolarna bedémdes dirfor
behova vara av sidan storlek att de inte skulle bli alltfr sarbara.l'” Mot bakgrund av
detta resonemang foll valet pa storstidernas — Stockholm, Géteborg och Malmo —
forvaltningsritter. Vid ett senare skede adderades Forvaltningsritten i Luled till
migrationsdomstolarna, f6r att avlasta Migrationsdomstolen i Stockholm. I
backspegeln ir det inte frimst domstolarnas storlek som ger forutsittningar att
hantera ett okat infléde av asylmal. Den storsta (Stockholm) och den minsta (Luled)
migrationsdomstolen har kortast handliggningstider. Granskningen visar
emellertid att ckningen av antalet inkommande asylmal till respektive domstol har
péverkat deras handliggningstider. Migrationsdomstolarna i Goteborg och Malmé
har haft storst andelsskning av inkommande asylmal, och har lingst
handliggningstider.

Granskningen visar ocksa att Migrationsdomstolen i Géteborg beviljar anstind till
offentliga bitriden i storre utstrickning 4n 6vriga migrationsdomstolar. Detta kan
vara problematiskt ur ett effektivitetsperspektiv, om det leder till lingre
handliggningstider. Riksrevisionens bedémning ir dock att 6kningen av

117 Se prop. 2004/05:170, s. 110, bet. 2004/05:SfU17, rskr. 2005/06:1.
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anstandsbeviljande star for en liten — om nagon — del av den totala
handliggningstiden vid domstolen.

En bakgrund till att inritta migrationsdomstolar var att inférandet av en
tvapartsprocess med 6kad méjlighet till muntlig férhandling skulle 6ka tilltron till
asylprovningssystemet och rittssikerheten.!® Férekomst av muntlig fsrhandling
varierar mellan domstolarna, dven nir hinsyn tas till de asylsokandes
medborgarskap. Riksrevisionen har inte granskat behovet av muntlig férhandling i
de aktuella malen, och kan dirfor inte uttala sig om huruvida Migrationsdomstolen
i Malmé — med storst andel muntliga férhandlingar — haller forhandlingar i
omotiverat stor utstrickning, eller om huruvida Migrationsdomstolen i Stockholm
— med minst andel — haller forhandlingar i omotiverat liten utstrickning. Mot
bakgrund av att migrationsdomstolarna ir sjilvstindiga myndigheter — och att
enskilda domare ir sjilvstindiga i sitt domande och fattar beslut om mélet ska
avgoras efter muntlig férhandling eller inte — kan Riksrevisionen heller inte utgi
fran att andelen muntliga férhandlingar ska vara exakt densamma for
migrationsdomstolarna, ens vid granskning av asylmal med liknande
omstindigheter.

Riksrevisionen kan dock konstatera att det dr problematiskt att det i genomsnitt tar
800 dagar innan en muntlig fsrhandling halls i ett asylmal vid
Migrationsdomstolen i Goteborg. Motsvarande tid 4r drygt 400 dagar vid
Migrationsdomstolen i Malmg, och omkring 150-200 dagar vid
migrationsdomstolarna i Stockholm och Luled. Riksrevisionen bedomer att det
faktum att asylsskande som befinner sig i de sydvistra delarna av landet vintar upp
till tvd &r langre pa muntliga férhandling 4n asylsokande lingre norrut, medfsr en
risk f6r att utgdngen i malen paverkas. Under tva ar kan det hinda mycket i den
asylsokandes liv, som kan paverka domstolens beslut i endera riktningen.
Dessutom innebir vintan pa beslut en kostnad f6r samhillet. Linga vintetider
riskerar vidare att vara pafrestande for de asylsckande.

6.2 Domstolsverket kan utveckla sitt stod till
migrationsdomstolarna

Granskningen visar att brist pa férhandlingssalar 4r en orsak till de linga
vintetiderna pa muntlig férhandling i Goteborg. Domstolsverket ansvarar for att ge
administrativt stod till domstolarna, genom att skapa forutsittningar f6r en
rittssidker verksamhet och att den bedrivs effektivt. Som ett led i detta ansvarar

118 Se prop. 2004/05:170, s. 107f, bet. 2004/05:SfU17, rskr. 2005/06:1.
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Domstolsverket f6r domstolarnas lokaler. Riksrevisionen bedomer att det har
funnits brister i Domstolsverkets arbete med lokalfragan vid Migrationsdomstolen i
Goteborg. Domstolsverket arbetar forvisso med fradgan, men mot bakgrund av att
bristen pa salar har varit ett problem i flera r, och di vintetiden pa muntlig
forhandling &r vildigt lang, 4r Riksrevisionens bedémning att problemet inte har
prioriterats tillrickligt.

Domstolsverket har till uppgift att skapa férutsittningar for att verksamheten vid
domstolarna bedrivs effektivt. Domstolsverket kan som ett led i detta erbjuda
forstarkningsstyrkans insatser till de domstolar som ir i behov av extra
personalresurser. Riksrevisionen bedémer att férdelningen av
forstirkningsstyrkans resurser inte har varit optimal. Migrationsdomstolen i
Malmoé — med nist lingst handliggningstider — har inte tagit del av sirskilt mycket
stod av styrkan. Mot bakgrund av de fortsatt langa handliggningstiderna vid
migrationsdomstolarna i Géteborg och Malmo bor Domstolsverket éverviga om
erbjudande om forstirkningsstyrkans insatser ska utékas vid domstolarna.

Domstolsverket har ocksi till uppgift att dstadkomma en dndamélsenlig
resursférdelning mellan domstolarna. Riksrevisionen konstaterar att
Domstolsverkets resursfordelning uppvisar vissa brister. I granskningen har det
framkommit att Domstolsverket saknar information om férdelningen av
asylsokande fran olika linder i domstolarnas respektive asylmal. Sddan information
ar viktig i prognosarbetet och kan sannolikt ge frimst Migrationsdomstolen i
Goteborg mer resurser framover, vilket kan bidra till att korta deras
handliggningstider. Med st6d av mer utforliga underlag frain Migrationsverket kan
prognoserna och resursfordelningen hirmed optimeras.

Riksrevisionen konstaterar ocksd att Domstolsverket har underskattat antalet
inkommande asylmal till Migrationsdomstolen i Géteborg under flertalet av de
undersokta dren. Tvirtom har antal inkommande mal till Migrationsdomstolen i
Malmo overskattats. En bidragande orsak till differensen mellan prognos och utfall
ar att Migrationsverket flyttar handliggningen av asylirenden mellan olika

regioner.

Moiligheten for migrationsdomstolarna att 6verlimna mal till varandra
kompenserar for Migrationsverkets omférdelning av asylirenden, och mer dirtill.
Riksrevisionen bedémer att Domstolsverket har medverkat till att skapa
torutsattningar for éverlimning av asylmal mellan migrationsdomstolarna.
Systemet for overlimning av mal dr dock framfor allt beroende av
migrationsdomstolarnas goda vilja. Migrationsdomstolarna i Stockholm och Luled
har hirmed starkt bidragit till framgangen med att 6verlimna mal.
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Aven om Riksrevisionen bedémer att 6verlimningen av mal har fungerat,
konstateras att det vore mer effektivt om Domstolsverket utvecklar prognosarbetet
och dirmed optimerar resursfordelningen mellan domstolarna. Ett 6verlimnat mal

ir ocksa ett mal, som kriver sin arbetsinsats.

6.3 Regeringen kan f6rstirka migrationsdomstolarnas
resurser

Antalet inkommande asylmal kade kraftigt 2017. Samma ar borjade domstolarnas
handliggningstider att 6ka. Regeringen visade prov pa handlingskraft nir den,
genom en proposition 2016, skapade férutsittningar for lagstiftning om ¢kade
moijligheter att 6verlimna mal. Mojligheten till 6verlimning av asylmal har avlastat
Migrationsdomstolen i Goteborg visentligt. Riksrevisionen bedémer att
regeringens — savil som Domstolsverkets och migrationsdomstolarnas — arbete
med dverlimning av mél har fungerat vil.

Diremot konstaterar Riksrevisionen att regeringen har brustit i att skapa
férutsittningar for en langsiktigt stabil kompetensforsérjning vid
migrationsdomstolarna. De tillfilliga resursférstirkningarna som har tillskjutits
domstolarna har inte kunnat nyttjats fullt ut, som f6ljd av att domstolarna inte har
kunnat rekrytera arbetskraft for dem i tillricklig utstrickning.

Slutligen bedoémer Riksrevisionen att malet for migrationsdomstolarna att déma i
90 procent av asylmalen inom fyra manader inte har varit nibart fér nagon av
migrationsdomstolarna 2017-2020. Det har utan tvekan ratt speciella — men
overgidende — omstindigheter for migrationsdomstolarna under perioden. Detta
talar for att det 4r omstindigheterna — snarare dn malet — som ir orimliga.

Men mot bakgrund av att endast Migrationsdomstolen i Stockholm har varit i
nirheten av att nd maélet dven f6re 6kningen av antalet asylmal, och di
domstolarnas egna verksamhetsmal ofta kraftigt avviker fran regeringens, bedomer
Riksrevisionen att maélet inte kan anses samspela med tillgingliga resurser.

Det dr svart for migrationsdomstolarna att rekrytera personal pa kort sikt. Samtidigt
har de ett langsiktigt behov av personalresurser. Riksrevisionen bedémer hirmed
att det finns behov ett av att se éver kompetensférsérjningen vid
migrationsdomstolarna. En mer langsiktig resursforstirkning till
migrationsdomstolarna behover inte vara kostnadsdrivande. Riksrevisionens
berikningar visar att liggtiden 4r kostsam for sambhillet, i form av offentliga utgifter
fér mottagandeverksamheten.
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6.4 Liggtiderna beror frimst pa yttre faktorer

Riksrevisionens granskning visar att det finns stora regionala skillnader i
handliggningstider for asylmal. Granskningen visar ocks3 att
handliggningstiderna till stor del bestar av liggtid, bland annat avseende vintan pa
muntlig forhandling.

Riksrevisionens bedémning ir att de frimsta orsakerna till liggtiderna beror pa
faktorer som ligger utanfér migrationsdomstolarnas ansvarsomrade. Variationer i
okad tillstromning av asylmal och sammansittningen av asylmal vid domstolarna
ir exempel pd sddana yttre faktorer. Brist pa forhandlingssalar och ekonomiska
forutsittningar for att forstirka personalresurserna dr andra exempel. Med
anledningen av detta utformar Riksrevisionen foljande rekommendationer till

Domstolsverket respektive regeringen:

6.5 Rekommendationer

Riksrevisionens rekommendation till Domstolsverket:

o Sikerstill att en ojimn resursférdelning mellan migrationsdomstolarna
undviks. Detta kan exempelvis ske genom att utveckla prognosarbetet och
genom att 6verviga att i stérre utstrickning erbjuda forstirkningsstyrkans
insatser till de migrationsdomstolar som uppvisar resultat lingst ifrin

regeringens mal.

Riksrevisionens rekommendation till regeringen:

o  Sikerstill att migrationsdomstolarnas forutsittningar for langsiktig
kompetensférsérjning star i samspel med det av regeringen uppsatta malet
att avgora 90 procent av asylmélen inom fyra manader.
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Ordlista

Anstind. Den som behover tid for att exempelvis utveckla sin talan eller komma in
med en komplettering kan begira anstidnd. Domstolen ska fatta ett beslut med
anledning av en sddan begiran. Om och hur mycket anstind (tid) som kan ges
beror bland annat p4d maltyp och hur gammalt mélet &r.

Asylmal. Avligsnandemadl som avser asylansékan, malgruppen 6001
(Uppehallstillstind m.m., asylsskande vuxna och familjemedlemmar utan beslut
om forvar/uppsikt).

Domsomrade. Det geografiska omride inom vilket en domstol 4r behérig att ta upp
ett migrationsmal. Jfr domkrets, vilket ir benimningen pa de allméinna
forvaltningsritternas geografiska ansvarsomrade. Benimningen domsomréde
inférdes den 1 juli 2018.

Kanslifas. Forekommer i inledningen och avslutningen av mélet. I den inledande
kanslifasen registreras och lottas malet pd domare och handliggare. I den
avslutande kanslifasen expedieras och delges domen.

Klart for avgorande (KFA). Nir ett mal anses vara firdigberett registreras det som
KFA. Nir malet dr KFA sitts malet upp. Uppsittande av malet innebir att en
rittsutredning genomfors och att ett férslag till dom tas fram. Jfr Klart for
uppsittning (KFU).

Liggtid. Den del av handliggningstiden i malet nir ingen aktiv handliggning sker.
Se bilaga 4 for berikning av liggtid i granskningen.

Munitlig férhandling. Ett 6verklagande i forvaltningsritten (inklusive
migrationsdomstol) avgors ofta utifran de skriftliga handlingar som kommit in.
Domstolen ska dock kalla till muntlig férhandling om det begirs av den enskilde
samt om forhandlingen inte dr obehovlig och inte heller sirskilda skil talar emot
det. Muntlig forhandling sker om den bedéms vara en férdel for utredningen.

Ramoverklagande. Nir ett ombud eller bitride direkt begir anstind med att komma
in med utvecklande av sin talan i samband med 6verklagandet.

Tvapartsprocess. Processen i forvaltningsdomstolar (inklusive migrationsdomstolar)
ir som huvudregel en tvapartsprocess, dir den myndighet (hir: Migrationsverket)
som har fattat det beslut som 6verklagas ir den enskildes (hir: asylsékandes)
motpart.
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Bilaga 1. Statistikuppgifter
Figur B1 Antal genomférda muntliga férhandlingar vid respektive
migrationsdomstol, 2013-2020
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Killa: Domstolsverket.

Tabell B1 Genomsnittlig handliggningstid (antal dagar) f6r avgjorda asylirenden
vid Migrationsverket, 2013-2020

Ar 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Genomsnittlig 122 142 229 328 496 507 288 302
handlidggningstid

Kalla: Statistik om asylansokningar — Migrationsverket, statistikrapport Avgjorda asylirenden
2013-2020.
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Tabell B2 Genomsnittlig handliggningstid (antal dagar) fér respektive

migrationsdomstol, 2013-2020

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Stockholm ~ 126,1%% 110,0%0 65,8250 86,19k 108, 26kx  168,6%% 142, 8wx 88 78w
(1,46)  (1,29)  (0,90)  (0,68)  (0,61) (1,05  (1,49)  (0,97)
Goteborg 28,88k 111,2wk% 110,1k%  49,17wkx 141 w144 5wwe 339 Tk 343 e
(2,64 (287) (276)  (2,05) (200)  (292) (3.38)  (5.28)
Lulea 83,0044+ 33,020k%  89,68%++ 25 43kkx 1680w+ -17,10%k% 87,85k 1165wk
(3,86) (3,28) (4,10) (2,20) (2,23) (2,21) (4,29) (4,09)
Malmé 12,29%k% 42 4Qwkx T4 90wk 43 57wk 72, 81wk 85 48k 255 ik 297, 3k
(2,26)  (2,90)  (249)  (2,01) (1,81) (212) (313)  (493)
Antal 5720 5912 5100 6913 12526 15338 14946 10319
avgjorda
asylmal

Standardfel inom parentes. */**/*** indikerar statistisk signifikans pa 10-/5-/1-procentsnivin.

Kiilla: Domstolsverket.

Tabellen visar signifikanstestning av domstolarnas handliggningstider.
Migrationsdomstolen i Stockholms handliggningstid for respektive r jamférs mot

ovriga domstolars handliggningstider f6r samma ar. Resultatet visar att det finns
en statistiskt sikerstilld skillnad mellan Migrationsdomstolen i Stockholm och

ovriga migrationsdomstolar fér samtliga ar som ingar i granskningen. Oversta

raden i tabellen visar handliggningstiden for Migrationsdomstolen i Stockholm

och i motsvarande kolumn visas hur mycket lingre/kortare handliggningstiderna

ir vid 6vriga migrationsdomstolar, jamfort med Stockholm. Exempelvis var
handliggningstiden i Stockholm 126 dagar ar 2013. Samma ar var

handliggningstiden 155 dagar i Géteborg, 43 dagar i Luled och 114 dagar i Malmé.
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Figur B2 Migrationsdomstolarnas resurser, 2013-2020
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Killa: Domstolsverket.

Yrkesgrupperna som ingr ir: administration, beredning (notarier och
foredragande jurister), domstolshandliggare, icke ordinarie domare (fiskaler och
assessorer) samt ordinarie domare, inklusive resurser fran forstirkningsstyrkan.

Figur B3 Fordelning av asylsskande frin linder med flest asylmal och lingst
handlaggningstider vid respektive domstol, 2013-2020
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Killa: Domstolsverket.

Diagrammet anger hur stor andel av de avslutade asylmalen som respektive ar
utgors av asylsokande fran de tio procent linder med flest asylsokande och som
genererar lingst handliggningstider vid respektive migrationsdomstol.
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Tabell B3 Dygnskostnad per asylmail for mottagandeverksamheten hos
Migrationsverket, 2013-2020

Ar 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Dygnskostnad (kr) 351 362 437 326 362 316 303 288

Killa: Migrationsverkets drsredovisningar och egna berdkningar.
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Bilaga 2. Urval aktgranskning

For att undersdka hur manga akter som skulle granskas gjordes ett statistiskt test.

Urvalskriterierna som anvindes for att gora urvalet hade en felmarginal pa 10

procent och konfidensintervall pa 95 procent. Utifran dessa kriterier gjordes ett

slumpmissigt urval av asylmal {6r respektive domstol och ar som skulle inga i

aktgranskningen. Ett 6veruttag gjordes for att hantera eventuella bortfall. Mot

denna bakgrund drogs ett urval p4 100 akter (+20 reserv, som anvindes vid internt

bortfall i form av saknade handlingar i malet) per domstol och ar.

Tabell B4 Antal granskade asylmal for respektive domstol och ar

Domstol Antal mal
Goteborg 2015 101
Goteborg 2020 99
Luled 2015 101
Lulea 2020 100
Malms 2015 102
Malmé 2020 101
Stockholm 2015 104
Stockholm 2020 100
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Bilaga 3. Intervjuschema

I granskningen har vi intervjuat representanter fran migrationsdomstolarna,

Domstolsverket, Regeringskansliet och Migrationsverket. Intervjuerna har skett

digitalt, med undantag f6r Migrationsdomstolen i Stockholm, dir intervjuerna har

genomforts vid domstolen. Foljande intervjuer har genomforts i granskningen

(kronologisk ordning):

2020-11-11
2020-11-25

2020-11-26

2020-11-27

2020-12-01

2020-12-02

2021-01-26
2021-05-27

2021-06-01

2021-06-02
2021-06-04

2021-06-15

2021-06-23

2021-06-23

2021-11-18

Teams: Migrationsverket: rittslig expert.

Besok: Migrationsdomstolen i Stockholm: chefsrddman och
rddman.

Teams: Migrationsdomstolen i Géteborg: lagman, rddman,
tillférordnad rddman, administrativ direktér, forvaltningsrittsfiskal.

Teams: Migrationsdomstolen i Luled: tvd chefsrddmin och
kanslichef.

Teams: Migrationsdomstolen i Malmé: chefsrddman, raidman,
rittslig expert och administrativ direktor.

Teams: Regeringskansliet: tre departementssekreterare,
rittssakkunnig och dmnesrad.

Teams: Domstolsverket: HR-direktor och ekonomidirektér.

Teams: Migrationsdomstolen i Malmo: chefsrddman, ridman,
rittslig expert och administrativ direktor.

Besok: Migrationsdomstolen i Stockholm: chefsrddman och
rddman.

Teams: Migrationsdomstolen i Luled: chefsrddman och kanslichef.

Teams: Migrationsdomstolen i Géteborg: radmin, tillférordnad
rddman, administrativ direktor, férvaltningsrittsfiskal.

Teams: Migrationsverket: sektionschef, verksamhetsexpert och
sektionschef.

Teams: Regeringskansliet: tv departementssekreterare,
rittssakkunnig, smnesrad och kanslirad.

Teams: Domstolsverket: controller, enhetschef, bitridande
enhetschef och verksamhetscontroller.

Skype: Domstolsverket: analytiker och controller.
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Bilaga 4. Berdkning av liggtid

Nir dagboksbladen innehaller uppehall av aktiviteter under en manad eller lingre,
och nir uppehaillet inte kan hinforas till att domstolen invintar underlag fran
ombud, offentligt bitride eller Migrationsverket, har vi kategoriserat uppehéllen
som liggtid i antal dagar mellan angivna hindelser.!? Sidan liggtid — vid
beredningsfasen — forekommer i genomsnitt i 30 procent av de granskade asylmaélen.
Grinsen pa en manad har sin bakgrund i bedémningen att en ménad ir tillrackligt
lang tid for att finga indikationer pa ineffektivitet, i mal som normalt ska avgoras
inom fyra manader. Grinsen ir samtidigt induktivt bestimd. Vid en provgranskning
av akter upptickte vi att 10-20 dagars uppehall var vanligt férekommande, medan
lingre tid var mindre vanligt. En manad bedémdes av samlad erfarenhet som en
rimlig grins att utga fran nér vi jimférde domstolarnas liggtider.

Liggtid som uppstar efter att mélet dr klart for avgorande (KFA) fosrekommer i fler
granskade asylmail, men ir genomsnittligt kortare. Nir malen blir KFA skattade vi
18 dagars aktivitet fram till beslut i mélet. I 61 procent av de granskade malen tog
momentet mellan KFA och beslut lingre tid 4n 18 dagar, vilket betraktas som
liggtid i denna analys.

Skattningen av 18 dagar beriknades genom medianvirdet pa differensen mellan
sista omfordelning och beslut i mélet. Sista omférdelning var endast registrerad i en
tredjedel av de granskade malen. I dessa mal menar vi — i samf6rstind med
Migrationsdomstolen i Stockholm — att den avslutande aktiva perioden av
handliggning pibérijas (kanslifasen). Och eftersom denna period varar i 18 dagar
(median) anvinder vi det antalet dagar som schablon fér den avslutande aktiva
perioden i malen. Den skattade liggtiden efter att mélen blir KFA ir siledes antal
dagar mellan sista registrerade aktivitet i malet (exklusive sista omférdelning i
forekommande fall) och beslut i mélet, minus 18 dagar.

Med 18 dagars aktivitet har vi tagit hojd for de flesta granskade asylmalen. Det dr
Riksrevisionens bedémning att det dr vanligare att aktiviteten dr mindre
omfattande 4n de 18 dagarna av skattad aktivitet, 4n att domstolen arbetar aktivt
med malet i mer in 18 dagar i den avslutande kanslifasen. Den skattade liggtiden
nir malen har blivit KFA ir siledes, enligt Riksrevisionens bedémning, nigot i
underkant.

11915 dagars inaktivitet betraktas hirmed som 0 dagars liggtid, medan 30 dagars inaktivitet
betraktas som 30 dagars liggtid. Notera att det frimsta syftet med att mita liggtid ar att géra
jamforelser mellan domstolarna och mellan 2015 och 2020, dir schablonen ir densamma for
samtliga urval.
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