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Sammanfattning och rekommendationer

Granskningens bakgrund

Folkbokfsringen ska tillgodose sambhillets behov av basuppgifter om
befolkningen. Uppgifterna i registret anvinds t.ex. for att visa var den enskilde ska
beskattas, som underlag for utbetalningar fran vilfirdssystemet och
sambhillsplanering. Felaktiga uppgifter i folkbokféringen kan medféra en mingd
negativa konsekvenser f6r samhillet. Skatteverkets arbete med att uppritthalla
kvaliteten i registret fyller dirf6ér en mycket viktig funktion.

Uppgifterna i folkbokféringen uppdateras kontinuerligt och kvalitetsarbetet &r
forknippat med flera utmaningar. Ett exempel 4r att adressuppgifterna i registret
bygger pa att medborgarna sjilva rapporterar in forindringar, samtidigt som
problemen pd bostadsmarknaden och minskat behov av fysisk post kan minska
incitamenten att bidra till en korrekt folkbokftring. Det ckande antalet flyttningar
till och fran Sverige medfor ocksé en 6kad risk for fel i folkbokfsringen. Utéver
detta finns incitament att rapportera in felaktiga uppgifter till folkbokforingen f6r
att kunna begs olika typer av brott.

Syfte och avgriansningar

Mot bakgrund av den viktiga funktion som folkbokféringen fyller i samhillet och
utmaningen att uppritthilla kvaliteten i registret dr syftet med den hir
granskningen att undersoka om Skatteverket bedriver arbetet med att uppritthalla
kvaliteten i folkbokféringen pa ett effektivt sitt. Med kvalitet avses i det hir
sammanhanget att de uppgifter som finns i registret ir korrekta.

Vid utformningen av granskningen har flera avgrinsningar gjorts. Till att borja
med medf6r den ovanstiende definitionen av kvalitet att handliggningstid,
enhetliga bedomningar och andra handliggningsrelaterade fragor inte ingar.
Fragan om samordningsnummer behandlas inte i granskningen eftersom
ansvaret for att sikerstilla att dessa nummer ir korrekta ir utspritt pa flera
myndigheter. Hanteringen av skyddade identiteter och utfirdandet av ID-kort
omfattas inte heller av granskningen.

Genomférande

Riksrevisionen konstaterar att kvalitetskraven pa folkbokféringen dr héga och att
kvalitetsarbetet bor inriktas mot de fel som medfér allvarligast konsekvenser for
samhillet. Mot bakgrund av detta konstateras i granskningen att flera villkor
behover vara uppfyllda for att kvalitetsarbetet ska kunna bedrivas pi ett effektivt
sitt. Det krivs for det forsta att det finns tillricklig kunskap om felen i registret
och deras konsekvenser for att man ska kunna skapa en riskanalys som kan visa
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vilka typer av fel som bér prioriteras. Det krivs ocksa dndamalsenliga metoder och
verktyg for att hitta och atgirda fel.

Underlaget for att bedéma om villkoren for effektivitet dr uppfyllda bestar fraimst
av intervjuer med Skatteverket och vissa myndigheter som &r stora anvindare av
registret. Detta kompletteras med verksamhetsstatistik, rapporter och andra typer
av dokument fran Skatteverket. I granskningen kommenteras ocksa flera av de
férslag som limnades av Lars-Erik Lévdéns utredning om kvalificerad
vilfirdsbrottslighet (SOU 2017:37).

Granskningens resultat

Riksrevisionen konstaterar att Skatteverkets arbete for att uppritthilla kvaliteten i
folkbokfsringen innehéller en rad brister. Den 6évergripande slutsatsen dr dérfor
att kvalitetsarbetet i dagsliget inte bedrivs pa ett effektivt sitt. Med tanke pa att
folkbokforingen har stor betydelse for méanga viktiga funktioner i samhillet
betraktar Riksrevisionen detta som allvarligt.

Riksrevisionen noterar dock att det inom folkbokféringen finns mycket kunskap
och insikter om hur arbetet kan forbittras. Riksrevisionen menar att det ir viktigt
att Skatteverkets ledning s snabbt som mojligt tillvaratar de hir insikterna och
vidtar dtgirder for att effektivisera kvalitetsarbetet.

Nedan ges en 6vergripande presentation av granskningens iakttagelser.

Kunskapen om kvaliteten i folkbokforingen ar lag

I granskningen framkommer att det finns kunskap om flera olika typer av fel som
kan forekomma i folkbokféringen. Till stor del saknas dock kunskap om hur
vanligt fsrekommande felen 4dr och om de konsekvenser som uppstar i samhillet
till f6ljd av dessa fel. Det hir har medfort att folkbokforingens riskanalys fatt en
overgripande karaktir och inte ger tillrickligt underlag for att gora en vil avvigd
prioritering mellan olika typer av fel. I dagsliget kan det inte sikerstillas att
kontrollen inriktas mot de fel som borde prioriteras hogst.

Vidare innebir den laga kunskapen om kvaliteten i folkbokfsringen att det saknas
en bild av hur den generella kvalitetsnivin i registret ser ut, och i vilken riktning
den utvecklas. En sidan bild saknas alltsi trots att regeringen efterfragar att
Skatteverket ska géra en bedsmning av hur kvaliteten i folkbokforingen ser ut.
Foljden blir att det 4r svart att avgora i vilken utstrickning mélen om en hog
kvalitet i folkbokféringen uppnas och hur stora resurser verksamheten behover.

Bristande IT-verktyg

I granskningen konstateras att I'T-verktygen inom flera delar av folkbokftringen ir
gamla och otillrickliga. Vid handliggningen av drenden inom kontrollen anvinds

6 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

ett handliggningsverktyg som utvecklades i samband med att Skatteverket tog
over folkbokféringen fran Svenska kyrkan 1991. Ett mer dndamalsenligt verktyg
har varit under utveckling de senaste tio dren, men det har dnnu inte
implementerats fullt ut. Detta forsimrar handliggarnas férutsittningar att utfora
sitt arbete pa ett effektivt sitt.

Bristfilliga IT-verktyg medfér ocksa svarigheter i arbetet med att hitta fel i
registret. Inom folkbokféringen har man t.ex. inte tillging till de urvalsverktyg
som anvinds inom beskattningsverksamheten, vilket kraftigt begrinsar
mojligheten att ta fram dndamalsenliga kontrollurval.

I dag 4r den storsta killan till information om fel i folkbokféringen de
underrittelser som privatpersoner, myndigheter och andra organisationer skickar
till Skatteverket. Skatteverket fick 2009 ett uppdrag fran regeringen att utveckla en
IT-tjanst for att andra myndigheter skulle kunna rapportera in felen elektroniskt.
Skatteverket har tagit fram en specifikation f6r hur inrapporteringen ska ga till,
men eftersom myndigheterna sjilva far sta for utvecklingskostnaderna s ir det
bara en myndighet som har anslutit sig. Det saknas ocksi ett bra systemstod for
att gora prioriteringar mellan inkomna underrittelser.

Det saknas adekvata verktyg fér att utreda och atgérda vissa fel

En viktig faktor for att kvalitetsarbetet ska fungera effektivt 4r att det finns
adekvata verktyg for att utreda och atgirda de fel som har hittats. Riksrevisionen
konstaterar dock att det dven pa detta omréide finns brister.

I dag hanterar Skatteverket ca 40 procent av de underrittelser om fel som kommer
in till myndigheten. Den laga andelen férklaras inte av dalig triffsikerhet utan
beror frimst pi att alla underrittelser utreds pa samma tidskrivande sitt. Det
pagar ett arbete for att férenkla hanteringen av vissa underrittelser vilket
Riksrevisionen betraktar som positivt. Riksrevisionen menar att det behévs
ytterligare effektivisering av arbetet med underrittelser och mer kunskap om i
vilken utstrickning Skatteverkets egna kontrollurval bor prioriteras framfor
underrittelserna. Dessa utvecklingssteg bor tas innan det dr limpligt att 6verviga
en utékning av skyldigheten att skicka underrittelser till att omfatta fler 4n de sju
myndigheter som i dag har en saddan skyldighet. En sidan utékning har féreslagits
av bade Skatteverket och Lars-Erik Lévdéns utredning.

I granskningen framgar att det finns flera situationer som &r svira att hantera
inom kontrollen. Det finns bl.a. vissa typer av adressrelaterade fel som &r
svirutredda, men Riksrevisionen vill sirskilt lyfta fram kontrollen i samband med
folkbokforing vid EES-invandring. Vid den kontrollen finns bade svarigheter att
kontrollera de ID-handlingar och de anstillningsintyg som anvinds f6r att visa att
det foreligger uppehallsritt. En vilfungerande kontroll i ssmband med EES-
invandring ir viktigt eftersom den typen av invandring har identifierats som ett
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sitt att skapa falska identiteter som sedan kan anvindas for brottslig verksamhet.
Nir en falsk identitet har kommit in i folkbokf6ringen &r den i dagsliget dessutom
svér att ta bort, 4ven om Skatteverket uppticker den.

Riksrevisionen menar att det 4r av stor vikt att Skatteverket har de verktyg som
kravs for att hantera svirutredda drenden, men i dag saknas adekvata verktyg i
flera situationer. Det ir bra att Lars-Erik Lovdéns utredning nu ir under beredning
och att den innehaller férslag som, om de inférs, férstirker kontrollen inom
folkbokforingen. Riksrevisionen menar dock att det kommer krivas ytterligare
atgirder for att sikerstilla att samtliga typer av fel kan utredas och dtgirdas pa ett
effektivt sitt.

Brister i styrning och utformning av kvalitetsarbetet

Inom folkbokféringen hanteras manga olika typer av drenden och arbetet utférs pa
sektioner som ir utspridda over landet. Om kvalitetsarbetet ska fungera pa ett
effektivt sitt krivs dirfor en vilfungerande styrning och en indamélsenlig
resursfordelning. Riksrevisionen konstaterar att det har funnits svirigheter att
styra folkbokforingen, men att den omorganisation som genomforts inom
Skatteverket sommaren 2017 skapar férutsittningar for en enklare och tydligare
styrning.

Nir det giller resurser konstaterar Riksrevisionen att dimensioneringen av
kvalitetsarbetet som helhet och resursfordelningen inom det arbetet styrs av andra
faktorer dn identifierade risker och de mojligheter som Skatteverket har att
hantera dessa risker. Detta beror delvis pa att hanteringen av inkommande
irenden, sisom flyttanmilningar och invandringar, prioriteras hogre in
kontrollen och delvis pa problemen med riskanalysen som nimndes ovan.
Riksrevisionen menar att det behovs mer kunskap om riskerna och méjlighet att
virna kvalitetsarbetets resurser for att sikerstilla att ssmmansittningen av
atgirder inom kvalitetsarbetet ir helt indamalsenlig.

Rekommendationer till regeringen

e Regeringen bor vidhélla sitt krav pd att Skatteverket informerar om
kvalitetsnivan i folkbokf6ringen.

e Regeringen bor kriva att Skatteverket dterrapporterar vilka atgirder
myndigheten har vidtagit f6r att stirka riskhanteringen inom
folkbokfsringen.

e Regeringen bor skyndsamt arbeta vidare med de férslag rérande
folkbokforingen som finns i utredningen om kvalificerad vilfirdsbrottslighet
(SOU 2017:37).

8 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Rekommendationer till Skatteverket

o Skatteverket bor 6ka sin kunskap om felen i folkbokféringen och de
konsekvenser som dessa medfor, for att pa si sitt kunna stirka
folkbokfsringens riskanalys och knyta den nirmare verksamheten.

o Skatteverket bor sikerstilla att folkbokforingen tilldelas IT-resurser som kan
forbattra hanteringen av underrittelser om fel och tka mojligheterna att ta
fram egna urval.

o Skatteverket bor intensifiera arbetet med att utveckla kontrollen inom
folkbokforingen samt utreda vilka ytterligare atgirder som behdover vidtas for
att prioriterade fel ska kunna utredas och atgirdas pa ett effektivt sitt.
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1 Inledning

Den hir granskningen handlar om Skatteverkets arbete med att uppritthalla
kvaliteten i folkbokforingsregistret, dvs. arbetet f6r att se till att uppgifterna om
bosittning, identitet m.m. som finns i registret r korrekta. I f6ljande kapitel
beskrivs bakgrunden till granskningen och hur den har utférts.

1.1 Motiv till granskning

Folkbokforingens syfte ir att tillgodose samhallets behov av basuppgifter om
befolkningen. Den anvinds vid utbetalningar fran trygghetssystemen, utgor
underlag for befolkningsstatistiken och visar var den enskilde ska beskattas och
rosta. Registret har 4dven betydelse for forskning, samhillsplanering m.m. Den
viktiga samhillsfunktion som folkbokféringen dirigenom fyller ir ett av motiven
till att Riksrevisionen har beslutat att granska Skatteverkets arbete med att
uppritthélla kvaliteten i registret.

Folkbokfsringens manga anvindningsomraden innebir att fel i registret kan
medfora en mingd negativa konsekvenser. Bdde oavsiktliga och avsiktliga fel kan
leda till felaktiga myndighetsbeslut. Folkbokféring ir exempelvis en férutsittning
for att fa tillgang till offentliga fsrmaner, vilket innebér att felaktig folkbokféring
kan mojliggora olika typer av vilfirdsbrott. Brottsforebyggande radet (BRA) anger
i en rapport fran 2015 att det finns exempel pa organiserade hirvor dir personer
skenskriver sig hos varandra och har olika inneboende for att f4 hégre bidrag. Det
finns ocksa hirvor med felaktiga folkbokfringar som &r kopplade till skattebrott
och handel med arbetserbjudanden.!

Férutom de incitament som finns att avsiktligt rapportera in fel uppgifter till
folkbokforingen sker en samhillsutveckling som ¢kar utmaningen att uppritthalla
hog kvalitet i registret. Adressuppgifterna i registret bygger pa att medborgarna
sjdlva rapporterar nir det sker en férindring, men minskat behov av fysisk post
och problem pa bostadsmarknaden kan minska incitamenten att bidra till en
korrekt folkbokforing. Okad globalisering medfor ocksa fler ut- och inflyttningar.
Mot bakgrund av dessa utmaningar ir det viktigt att sikerstilla att det
kvalitetsarbete som Skatteverket bedriver ir utformat pa ett effektivt sitt.

1 Brottsférebyggande radet, 2015. Intyget som dorréppnare till vilfirdssystemet, s. 60.
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1.2 Syfte och avgrinsningar

Granskningens 6vergripande syfte ir att granska om Skatteverket bedriver arbetet
for att uppritthalla kvaliteten i folkbokféringen pa ett effektivt sitt. Med kvalitet
avses i det hir sammanhanget att de uppgifter som finns i registret dr korrekta.

Ovanstiende definition av kvalitet innebér att handliggningstid, enhetliga
bedoémningar och andra handliggningsrelaterade fragor inte ingar i
granskningen. Detta motiveras ocksd av att Skatteverket 2016 inforde ett nytt
system for kvalitetssiikring, som inkluderar den hir typen av fragor. Systemet
behandlades i en granskning om att hantera ett komplicerat skattesystem och
bedomdes da vara vil utformat.2 Den l6pande kvalitetssikringen inom delar av
folkbokfsringen granskades ocksa av Skatteverkets internrevision 2014.3

En angrinsande fraga ir hanteringen av samordningsnummer. Dessa nummer ir
dock till f6r personer som inte uppfyller kraven for att ingd i folkbokforingen, och
skyldigheten att sikerstilla att uppgifterna kopplade till ett samordningsnummer
ir korrekta ligger pa den myndighet som begir att numret ska utfirdas.+ Av den
hir anledningen omfattas samordningsnummer inte av granskningen.

Andra fragor som ir relativt nira kopplade till folkbokféringen 4r hanteringen av
skyddade identiteter och utfirdandet av ID-kort, men dessa fragor har inte
omfattats av granskningen.

1.3 Beddmning av effektivitet

I foljande delkapitel presenteras de bedémningsnormer som granskningen tar sin
utgdngspunkt i samt vilka villkor Riksrevisionen anser behova vara uppfyllda for
att folkbokforingens kvalitetsarbete ska kunna betraktas som effektivt. Mot
bakgrund av den genomgéingen formuleras sedan granskningens revisionsfragor.

1.3.1 Bedémningsnormer

Att arbetet ska bedrivas pa ett effektivt sitt &r ett krav som stills pa all statlig
verksambhet. Detta uttrycks i 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) dir det anges att
hog eftektivitet ska efterstrivas och god hushéllning ska iakttas. Riksrevisionens
tolkning av den hir skrivningen ir att de resurser som en verksambhet har tilldelats
ska anvindas pa ett si effektivt sitt som mojligt, och nir resurserna ir begrinsade
ska de prioriteras si att hogsta mojliga nytta eller effekt uppnas.

2 Riksrevisionen, 2016:20. Att hantera ett komplicerat skattesystem — Arbetet med att férenkla fr
foretagen.

3 Skatteverkets internrevision 2014, revisionsrapport. Folkbokféring — Bosdttningskontroll.

4 Skatteverkets meddelanden 2010:3, Skatteverkets information om begdran om tilldelning av
samordningsnummer.
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Det forsta steget for att kunna utvirdera hur kravet pa effektivitet efterlevs inom
folkbokforingen ir att identifiera malet med kvalitetsarbetet. En sidan malsittning
har uttryckts av bade riksdag och regering i olika sammanhang. I propositionen
som ligger till grund for folkbokforingslagen (1991:481) beskrivs behovet av
kvalitet och kontroll pa foljande sitt:

”Vissa grundldaggande krav kan stillas pa folkbokféringen. Den skall kunna tillgodose
sambhdllets behov av basuppgifier och maste ddrfor innehdlla korrekta och aktuella
personuppgifier. Detta krav innebir att det maste finnas rimliga majligheter att
kontrollera de uppgifter som fors in och att de hdlls aktuella.”s

I sin behandling av propositionen tillstyrkte skatteutskottet regeringens férslag,
med vissa mindre kompletteringar. Riksdagen beslutade i enlighet med detta.s
Regeringen anvinder en liknande formulering i instruktionen fér Skatteverket:

”Uppgifierna i folkbokféringen ska spegla befolkningens bosdittning, identitet och
familjerdttsliga forhallanden sa att olika samhdllsfunktioner far ett korrekt underlag for
beslut och datgirder.””

Av de ovanstiende citaten drar Riksrevisionen dels slutsatsen att uppgifterna i
folkbokforingen forvintas halla en hog kvalitet, dels slutsatsen att det finns ett
fokus pa anvindarnas behov. Den logiska konsekvensen av den senare delen ir att
de fel som far allvarligast konsekvenser f6r samhillet bor prioriteras i forsta hand.
Den hir tolkningen &r ocksa forenlig med det 6vergripande krav som stills i
Skatteverkets regleringsbrev om att myndigheten ska arbeta riskbaserat.s

1.3.2 Operationalisering av effektivitetsbegreppet

Bosittning, civilstind och andra omstindigheter som folkbokftringen ska spegla
férindras kontinuerligt, och bara det faktum att det tar en viss tid att genomfora
en forindring innebir att samtliga uppgifter i registret aldrig kan vara helt
korrekta. Det dr inte mojligt att avgora hur hog andel korrekta uppgifter som
skulle vara mojlig att uppna i registret, eller hur hég andel som innebér att
kvalitetskraven som stills ovan kan betraktas som uppfyllda. Det finns inte heller
moijlighet att mita exakt hur hég andel av uppgifterna som ir korrekta vid en
given tidpunkt.

De ovanstiende omstindigheterna innebir att granskningen inte har mojlighet att
mita om Skatteverket har uppfyllt malet om hog kvalitet. Riksrevisionens
bedomning av effektiviteten inom kvalitetsarbetet bygger i stillet pa en
bedémning av i vilken utstrickning arbetet bidrar till att skapa en hog kvalitetsniva
och om resurserna inriktas pa att minimera de problem som uppstar i samhiillet

Prop. 1990/91:153, s. 88.

Bet. 1990/91:5kU28 och rskr. 1990/91:320.

2 § férordningen (2017:154) med instruktion fér Skatteverket.
Regleringsbrev fér budgetiret 2017 avseende Skatteverket.

® N o wu
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till £6ljd av felaktiga uppgifter i registret. Med utgangspunkt i den hir synen pa
effektivitet har Riksrevisionen formulerat nedanstiende villkor som bor vara
uppfyllda for att Skatteverkets kvalitetsarbete ska kunna betraktas som effektivt.

o Skatteverket har god kunskap om vilka typer av fel som forekommer i
folkbokfsringen, hur vanligt férekommande de ir samt vilka konsekvenser
de medfor.

o Skatteverket anvinder ovanstiende kunskap for att formulera en riskanalys
som visar hur hogt olika typer av fel bor prioriteras.

o Skatteverket har urval och andra informationskillor som innebir att de
prioriterade felen kan hittas.

o Skatteverket har de verktyg som krivs f6r att utreda och atgirda de
prioriterade fel som har hittats.

I vilken utstrickning ovanstiende villkor dr uppfyllda kommer att styra hur pass
effektiv sammansittning av kvalitetshojande atgirder Skatteverket kan skapa. Om
ovanstiende villkor skulle vara helt, eller till betydande del, uppfyllda och det finns
iakttagelser i granskningen som visar att Skatteverket i praktiken liter dessa
faktorer vara vigledande f6r utformningen av kvalitetsarbetet blir granskningens
slutsats att kvalitetsarbetet inom folkbokforingen bedrivs pa ett effektivt sitt.

Om Skatteverkets kvalitetsarbete kan betraktas som effektivt vore den kvarstiende
fragan om Skatteverkets resurstilldelning, och den kvalitetsnivi som dirigenom
kan uppnas, ir tillricklig for att vara forenlig med riksdagens malsittning. Den
hir fragan ligger utanfér granskningens ramar, men det kan konstateras att
regeringen for att ha mojlighet att gora den bedémningen behéver i information
fran Skatteverket om hur kvalitetsnivan i registret utvecklas. Eftersom detta ir en
viktig fraga som ligger nira det forsta villkoret ovan kommer Skatteverkets
information till regeringen beréras i granskningen, trots att den i strikt mening
ligger utanfér granskningens syfte.

1.3.3 Revisionsfragor

Mot bakgrund av den ovanstiende synen pa effektivitet inom folkbokféringens
kvalitetsarbete har féljande revisionsfragor formulerats:

1. Ar kunskapen om fel inom folkbokforingen och deras konsekvenser
tillricklig for att avgora vilka typer av fel som bor prioriteras?

2. Har Skatteverket de metoder och verktyg som krivs for att kunna hitta de
prioriterade felen i folkbokforingsregistret?

3. Har Skatteverket adekvata verktyg for att utreda och korrigera de fel som har
identifierats?

4. Baseras sammansittningen av Skatteverkets kvalitetsarbete pa adekvat
information om risker for fel och méjligheten att hantera dem?

5. Har Skatteverket gett en adekvat aterkoppling till regeringen om
kvalitetsnivan i folkbokféringsregistret?

RIKSREVISIONEN 13
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1.4 Metod och disposition

I granskningen anvinds flera typer av empiri for att belysa granskningens
revisionsfragor. Huvuddelen av materialet bestdr av minnesanteckningar fran
intervjuer med foretridare for olika delar av folkbokféringen. Det har dven
genomforts intervjuer med representanter for BRA, CSN, Finansdepartementet,
Forsikringskassan, Kronofogdemyndigheten, Polismyndigheten, Statisticon AB?
och Utredningen om kvalificerad vilfirdsbrottslighetto (se nedan). Totalt har 23
intervjuer genomforts och deltagarna har getts mojlighet att faktagranska
minnesanteckningarna.

De som intervjuats pa Skatteverket har i de flesta fall ndgon typ av ledande eller
samordnande funktion inom folkbokféringen, sisom uppdragsgivare och
rikssamordnare (se avsnitt 2.2.1). Ett av skilen till att personer med den typen av
funktioner valts 4r att de har storst kunskap om hur kvalitetsarbetet 4r uppbyggt
och hur arbetet med folkbokféringen bedrivs inom olika delar av landet.
Uppgifterna fran intervjuerna kompletteras med verksamhetsstatistik, rapporter
och andra typer av dokument fran Skatteverket. Vid fragor dir det kan finnas olika
syn hos de som intervjuats har samma fraga stillts vid flera intervjuer.

Under slutet av granskningen genomférdes en omorganisation inom Skatteverket,
i kapitel 2 beskrivs hur den paverkar folkbokféringen. Huvuddelen av
granskningen genomfordes fére omorganisationen, och i presentationen av den
insamlade empirin anvinds dirfor i vissa fall organisatoriska begrepp som ir
férknippade med den tidigare organisationen.

For att skapa tydlighet inleds varje delkapitel dir Riksrevisionen gor egna
bedomningar med en kort text som beskriver vilka avsnitt som bestar av empiri
respektive vilka avsnitt som utgors av Riksrevisionens bedémningar.

1.4.1 Utredningen om kvalificerad vilfardsbrottslighet

I maj 2017 publicerades Lars-Erik Lovdéns utredning om kvalificerad
vilfirdsbrottslighet.! Utredningens uppdrag var att géra en dversyn av
vilfirdsstatens férmdga att std emot organiserad och systematisk ekonomisk
brottslighet. Detta med syfte att identifiera risker i vilfirdssystemen och
dirigenom kunna sikerstilla en korrekt anvindning av offentliga medel samt
forebygga och beivra brottslighet. Utredningen lyfter fram folkbokfringen som
en viktig del i arbetet for att motverka vilfirdsbrottslighet och limnar en rad
forslag rérande folkbokféringens kontrollverksambhet.

9  Statisticon &r ett féretag som bl. a. arbetar med befolkningsstatistik fér kommuner.
10 SOU 2017:37. Kvalificerad viilféirdsbrottslighet — férebygga, férhindra, uppticka och beivra.
1 1bid.
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Mot bakgrund av att den hir granskningen bland annat handlar om Skatteverkets
verktyg for att utreda och korrigera fel (revisionsfraga 3) far utredningen om
kvalificerad vilfirdsbrottslighet en betydande roll i granskningen. Forslagen fran
utredningen kommer att beréras under separata rubriker i de delkapitel som
forslagen avser, men i férenklande syfte kommer utredningen att gi under
benimningen "Lévdéns utredning”.

1.4.2 Rapportens disposition

Rapporten har utformats med utgingspunkt i revisionsfragorna och bestir av fyra
delar. Den forsta delen utgérs av kapitel 3 och handlar om vilka kunskaper som
finns om felen i folkbokféringen och deras konsekvenser (revisionsfraga 1). Hir
berdrs dven revisionsfraga 5 om aterkopplingen till regeringen.

Den andra delen av granskningen redovisas i kapitel 5 och handlar om vilka
forutsittningar Skatteverket har att hitta fel som forekommer i folkbokforingen
(revisionsfraga 2). Detta inkluderar fragor om hur underrittelser frin
privatpersoner och myndigheter hanteras, mojligheten att utforma egna urval fér
att hitta fel, m.m.

Granskningens tredje del redovisas i kapitel 6 och beskriver Skatteverkets verktyg
for att utreda och tgirda fel (revisionsfriga 3). I kapitlet kommenteras dven flera
av forslagen fran Lovdéns utredning.

De 6vriga kapitlen (2 och 4) utgor den fjirde delen och behandlar frimst
organisationsfragor, dels hur styrningen av folkbokfringsverksamheten ir
utformad och dels hur kvalitetsarbetet 4r uppbyggt. Kapitel 4 behandlar 4ven det
forebyggande arbetet och e-tjinsterna som ir viktiga ur kvalitetssynpunkt men
som inte blir aktuella att diskutera i senare kapitel. Informationen i kapitel 2 och 4
anvinds for att besvara revisionsfraga 4 om kvalitetsarbetets sammansittning.

Rapporten avslutas med kapitel 7 dir bedomningarna fran tidigare kapitel
anvinds for att svara pa granskningens revisionsfragor och syfte.
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2 Folkbokféringens organisation

I fljande kapitel beskrivs hur ansvaret for folkbokféringen kom att hamna hos
Skatteverket samt hur myndigheten har organiserat arbetet med folkbokféringen.

2.1 Folkbokféringens historia

Den svenska folkbokféringen har sitt ursprung pa 1500-talet och grundar sig pa
tva former av befolkningsregistrering: kyrkobokféring och mantalsskrivning. De
ursprungliga skilen till att registrera uppgifter om befolkningens bosittning och
familjeforhallanden var dels kyrkans behov av uppgifter f6r verksamheter som
man ansvarade for under 1600-1800-talen sdsom fattigvird, skolor m.m., dels
statens behov av underlag for beskattning och utskrivning av krigsfolk.12

Mantalsskrivningen och kyrkobokftringen reglerades i olika lagar och
forordningar och hade olika bosittningsregler. Skillnaderna i bosittningsregler
upphorde i samband med inforandet av folkbokféringsforordningen (1946:469)
dir det fastslogs att folkbokfsringens huvudsakliga syfte var att tillgodose
samhillets behov av uppgifter for bl.a. skatteindrivning och deklarationskontroll. I
samband med detta inférdes dven personnumret, men uppdelningen i
mantalsskrivning och kyrkobokftring bestod. Allt fler rittigheter och skyldigheter
kom gradvis att knytas till folkbokfsringen, och sa sméningom identifierades ett
behov av att rationalisera och forbittra organisationen av folkbokforingen.1s

I oktober 1987 fattade riksdagen ett principbeslut om en ny organisation av
folkbokfsringen, vilket ledde till att det 1991 genomférdes en reform av systemet
for folkbokféring. Vid reformen avskaffades mantalsskrivningen, som
Skatteverket d4 ansvarade for, och i stillet tog Skatteverket 6ver ansvaret for
kyrkobokfsringen som dé bytte namn till folkbokféring. Pa sa sitt blev
folkbokfsring ett enhetligt begrepp for registrering av befolkningen. I samband
med forindringen beslutades att arbetet med folkbokféringen skulle placeras pa
de lokala skattekontoren.1+

Sedan Skatteverket tog 6ver ansvaret f6r folkbokf6éringen har det skett flera
forindringar av hur arbetet bedrivs och organiseras inom myndigheten.

2. SOU 2009:75. Folkbokféringen, s. 119.
3 1bid, s. 120.
4 1bid, s. 120. Prop. 1990/91:153.

16 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

2.2 Folkbokforingens organisation inom Skatteverket

Skatteverket ansvarar for flera olika typer av uppgifter och verksamheten delas
darfor upp i flera verksamhetsgrenar, varav de storsta idr beskattning och
folkbokf6ring. Verksamhetsgrenarna betraktas som sjilvstindiga i forhallande till
varandra, vilket innebér att sekretess giller mellan dem.1s Under 2017 har
Skatteverket genomfort en omfattande omorganisation som forindrar styrningen
av arbetet inom verksamhetsgrenarna och som dirigenom far konsekvenser f6r
folkbokféringen. Den hir omorganisationen beskrivs i nedanstiende avsnitt.

Féljande delkapitel ger delar av det underlag som behovs for att besvara
revisionsfriga 4 om sammansittningen av Skatteverkets kvalitetsarbete. Avsnitt
2.2.1 och 2.2.2 utgdrs av empiri som huvudsakligen bygger pa intervjumaterial.
Delkapitlet avslutas med avsnitt 2.2.3 dir Riksrevisionen presenterar sin
bedémning av folkbokfsringens organisation.

2.2.1 Fore 2017 ars omorganisation

Fore omorganisationen var Skatteverket uppdelat pa sju regioner ledda av ett
centralt huvudkontor. Sex av regionerna byggde pd en geografisk indelning av
Sverige och den sjunde hanterade de storsta foretagen. P4 huvudkontoret fanns
bl.a. en produktionsavdelning som jobbade med planering och uppféljning.

Produktionsavdelningen gjorde varje ar en bedémning av resursbehovet inom
respektive verksamhetsgren och utarbetade ett forslag pa resursférdelning mellan
regionerna. Nir en region accepterade resurstilldelningen dtog den sig t.ex. att
ombhinderta en andel av inflédet av en viss typ av drenden, eller tillhandahalla
personal for kontroll. Det var sedan upp till regionerna att forfoga 6ver pengarna
och se till att leva upp till sitt dtagande. Beslut rérande eventuella prioriteringar
mellan regionens uppgifter lag med andra ord hos respektive regionchef.is

P4 produktionsavdelningen fanns personer som ansvarade for strategiska fragor,
utformningen av tillimpningsanvisningar m.m. inom folkbokféringen. Men
beslut rérande folkbokféringens resurser 1lag hos avdelningschefen. Det fanns
med andra ord ingen person som kunde sigas vara chef for folkbokféringen.1”

Inom varje region fanns ett folkbokféringskontor med en kontorschef (understilld
regionchefen). Varje kontor var i sin tur uppdelad pa flera sektioner, vardera
bestaende av ca 15 till 20 arsarbetskrafter. De hir sektionerna kvarstar dven efter
omorganisationen, och f6r nirvarande finns 38 folkbokféringssektioner utspridda
pa 18 olika orter.1s

15 S.k. intern sekretess.

16 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21. Intervju vid Skatteverket, 2017-06-13.
7 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21.

18 Karta dver folkbokféringsverksamheten, 2017-09-20.
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Vid en beskrivning av Skatteverkets organisation ir 4ven insats ett centralt
begrepp. Eftersom handliggarna pd en enskild sektion kan arbeta med olika typer
av arbetsuppgifter och handliggare pa olika sektioner kan arbeta med samma typ
av arbetsuppgift ricker det inte med den lodrita indelningen i region, kontor och
sektion. Det krivs ocksa en indelning som loper horisontellt dver flera sektioner.
Inom Skatteverket kallas den hir indelningen f6r insatser. En insats skapas for
utfora en specifik uppgift (t.ex. att inom beskattningen kontrollera kassaregister)
och bemannas med personer frin olika sektioner som kan vara utspridda éver
landet. Insatsens uppdrag formuleras av en s.k. uppdragsgivare som ir placerad
pa huvudkontoret. Om personalen ir utspridd 6ver landet tillsitts en
rikssamordnare f6r att samordna arbetet inom insatsen. En insats kan 4ven delas
upp i mindre delar som da kallas aktiviteter och som kan ha egna samordnare.
Indelningen i insatser kvarstar dven efter omorganisationen.

Uppdragsgivaren for kontrollinsatserna inom folkbokforingen beskriver att det
inom den hir organisationen fanns en viss otydlighet kring vem som radde 6ver
beslut rérande verksamheten. Som uppdragsgivare hade han exempelvis stark
inverkan pa den operativa verksamheten, men utan att ha ansvar fér resurs- och
budgetfragor.1? Rikssamordnaren fér en av kontrollinsatserna beskriver vidare att
det hos regionerna visserligen lag en viss prestige i att kunna forse insatsen med
det antal dagar regionen utlovat, men att det inte var ndgon garanti for att
regionen levererade exakt den typ av kompetens som huvudkontoret 6nskade.20

2.2.2 Efter 2017 ars omorganisation

Vid organisationsférindringen som tridde i kraft den 1 juni 2017 avskaffades
regionerna, och Skatteverket bestar nu i stillet av nio avdelningar. Avdelningarna
styrs av verksledningen som har en analysstab och en verksledningsstab till sitt
forfogande. Folkbokforingen placeras tillsammans med bl.a. fastighetstaxeringen
pé en egen avdelning ledd av en avdelningschef. Under avdelningschefen kommer
det att finnas enhetschefer (de tidigare kontoren har omvandlats till enheter).
Inom enheterna kvarstir de tidigare sektionerna pi samma orter.

Vid samtal med representanter for den gamla och den nya ledningen for
folkbokfsringen framhalls att styrningen ar tydligare och enklare inom den nya
organisationen. Avdelningschefen édger hela processen rorande folkbokfsringen
och kan pd s sitt styra bade planering och operativ verksamhet. Avdelningen
ansvarar ocksd for organisations- och verksamhetsutveckling.2t

19 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21.
20 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-16.
21 Intervju vid Skatteverket, 2017-06-13.
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2.2.3 Riksrevisionens bedémning

Inom folkbokféringen hanteras en mingd olika typer av drenden och arbetet
utfors pa sektioner som &r utspridda dver landet. Detta stiller krav pa en
vilfungerande styrning. Som framkommit ovan har dock den tidigare
organisatoriska l6sningen med relativt sjilvstindiga regioner medfort svarigheter
for styrningen av folkbokforingen, bland annat nir det giller resursférdelning.

Riksrevisionen delar den bedémning som framkommit i samtal med
representanter for folkbokfsringens ledning, nimligen att den nya organisationen
ger forutsittningar for en enklare och tydligare styrning av folkbokforingen.
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3 Felifolkbokféringen och deras
konsekvenser

For att kunna arbeta effektivt med kvaliteten i folkbokféringen behover
Skatteverket ha en god bild av vilka typer av fel som forekommer i registret. Det idr
ocksa visentligt att det finns information om vilka konsekvenser olika typer av fel
medfor for samhillet. Sddan kunskap ger forutsitining for att kunna vilja och
prioritera de insatser som vidtas for att hoja kvaliteten i registret. Foljande kapitel
avhandlar Skatteverkets arbete med att mita kvaliteten i registret, hur
kunskapsliget ser ut avseende de fel som forekommer och hur arbetet med
riskanalys bedrivs inom myndigheten.

Kapitlet ger underlag for att besvara revisionsfraga 1 om kunskapen om fel i
folkbokforingen och deras konsekvenser samt revisionsfraga 5 om aterkopplingen
till regeringen.

3.1 Arbetet med att méta kvaliteten i registret

I foljande delkapitel beskrivs det arbete som Skatteverket genomfort for att mita
kvaliteten i folkbokféringen. Nirliggande omraden som ocksa avhandlas ir de
aterrapporteringskrav som stills samt vilken syn andra aktdrer har pa kvaliteten i
registret. Avsnitt 3.1.1 till 3.1.4 utgors av empiri baserad pa Skatteverkets
utredningar och intervjumaterial. Delkapitlet avslutas med avsnitt 3.1.5 dir
Riksrevisionen presenterar sin bedémning av arbetet med att mita kvaliteten i
registret.

3.1.1 Regeringens aterrapporteringskrav

Skatteverket har tidigare haft ett dterrapporteringskrav till regeringen avseende
kvaliteten i folkbokféringsregistret i regleringsbrevet. Aterrapporteringskravet var
uttryckt pa foljande sitt:

"Myndigheten ska dven gora en bedémning av i vilken utstrickning uppgifierna i
folkbokfbringsregistret utgdr ett korrekt underlag for olika samhdllsfunktioners beslut och
atgirder.”2

I drsredovisningen f6r 2016 framgick att Skatteverket inte hade mojlighet att gora
den typ av bedémning som efterfragades i regleringsbrevet. Myndigheten
hinvisade i stillet till ett pidgiende utvecklingsarbete (se avsnitt 3.1.3).23

22 Regleringsbrev fér budgetéret 2016 avseende Skatteverket.
23 Skatteverket, 2017. Arsredovisning 2016, s. 51.
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Infor 2017 genomfordes en storre 6versyn av regleringsbrevet och instruktionen
till Skatteverket, vilket bl.a. medférde att uppgiften att ansvara for folkbokféringen
fortydligades i instruktionen och ovanstiende formulering togs bort i
regleringsbrevet. I 2 § férordning (2017:154) med instruktion for Skatteverket
anges att uppgifterna i folkbokféringen ska spegla befolkningens bosittning,
identitet och familjerittsliga férhallanden. Féretridare f6r Finansdepartementet
menar att det genom aterrapporteringskrav i férordning (2000:605) om
arsredovisning och budgetunderlag kvarstarett krav pa Skatteverket att gora en
bedomning av resultatutvecklingen f6r denna verksambhet och att kvaliteten i
folkbokforingsregistret ingdr i detta. Att det forhaller sig s har ocksa
kommunicerats i myndighetsdialogen.2

3.1.2 Skatteverkets utredningar

For att kunna beskriva kvaliteten i folkbokféringsregistret pa ett samlat sitt har
Skatteverket genomfort tvd utredningar. Den forsta genomférdes 2006 och den
andra 2013. I den forsta rapporten diskuteras de metodmissiga problem som
finns nir kvaliteten i registret ska mitas. Dir framgdr att det dr timligen litt att
hitta exempel pi olika typer av fel som uppstar i folkbokforingen, men att det ofta
ir svart att skapa sig en bild av hur vanligt férekommande de ir. Det dr ocksa svart
att avgora om det finns andra fel som inte upptickts. Utredningsgruppen 2006
hade svart att hitta och skapa underlag som gjorde det méijligt att omsitta den
kunskap som fanns om olika typer av fel till approximativa bedomningar av
felfrekvensen i storre populationer. Resultatet bygger pa en mingd olika underlag
som beskriver olika typer av fel, t.ex. skenseparationer och studenter som ir
skrivna i féridldrahemmet trots att de flyttat till en studieort. De olika underlagen
anvinds sedan for att gora intervalluppskattningar for ett mindre antal kategorier
av fel. Exempel pa kategorier som anvinds ir évertickning, undertickning och
folkbokford pa fel adress. Kategoriernas innebord forklaras senare i delkapitel 3.2.
Den utredning som genomférdes 2013 anvinde ett liknande tillvigagangsitt. 2s

3.1.3 Metodutveckling

De tva ovanstiende kartliggningarna fokuserade pd att beskriva forekomsten av
olika typer av fel, men kunde inte ge nagot svar pd hur hog kvalitetsnivan i
folkbokforingen var totalt sett. For att f3 mer kunskap rérande detta genomforde
Skatteverket 2015-2016 ett utvecklingsarbete for att hitta ett sitt att beskriva hur
kvaliteten i registret utvecklas. Idén var att utveckla en modell i tvd delar dir den
forsta skulle mita kvaliteten i de uppgifter som rapporterades in i registret och

24 Intervju vid Finansdepartementet, 2017-05-31.
25 Skatteverket, 2006. Kartliggning av folkbokféringsfelet. Skatteverket, 2013. En analys om
folkbokféringsfelet, dess kostnader och konsekvenser.
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den andra delen skulle bestd av enkitfragor till allminheten. Efter ett inledande
utvecklingsarbete valde Skatteverket forsta halvaret 2017 att inte ga vidare med
projektet. Modellen ansags inte ha potential att svara pa regeringens
aterrapporteringskrav. Nigot nytt utvecklingsarbete har dnnu inte planerats. 2

Skatteverket har hittills inte anvint stickprovsundersskningar for att utreda
férekomsten av olika typer av fel. Det har framforts flera argument mot denna typ
av undersgkningar. I kartliggningen av folkbokfsringsfelet 2006 framférdes att
det dr svart att hitta en delpopulation som ir representativ for hela riket. Vidare
framholls att vissa typer av fel sannolikt forekommer i si liten utstrickning att en
sddan undersskning inte skulle fi ett statistiskt sikerstillt resultat. Ytterligare ett
skil som framf6rdes var att det skulle vara alltfér resurskrivande att genomfora
den hir typen av undersékning.?”

I intervjuer med foretridare f6r Skatteverket har det framkommit att det funnits
en syn inom myndigheten om att stickprovsundersékningar ska undvikas. Skilet
har varit att myndigheten i si stor utstrickning som moéijligt vill undvika att
kontrollera personer som inte gjort nagot fel. s Denna syn omprévas delvis nu
med motivet att det ibland kan vara nodvindigt att genomféra undersskningar for
att kartligga hur vanligt forekommande fel och fusk ir i olika sammanhang.?

3.1.4 Andra aktérers syn pa kvaliteten i registret

I granskningen har intervjuer genomforts med foretridare for flera myndigheter
som har erfarenhet av arbete med registerinformation fran folkbokféringen. En
intervju har ocksa genomforts med ett féretag som anvinder befolkningsstatistik
pa kommunal nivi. En friga som stilldes i intervjuerna var hur de ser pa
kvaliteten i registret. Den genomgaende synen har varit att fel och fusk existerar,
men att férekomsten sannolikt 4r 14g totalt sett.30

SCB har ansvar for att producera befolkningsstatistik och den baseras p4 uppgifter
fran folkbokforingsregistret. Inom ansvaret ligger ocksa att bedéma statistikens
kvalitet. Enligt SCB ir felen i befolkningsstatistiken i stort sett férsumbara nir det
giller skattningar pa riksnivi, men f6r mindre redovisningsgrupper och
geografiska omraden kan felen bli besvirande (se avsnitt 3.2.5).3t

26 Skatteverket, 2016. Folkbokféringsmodellen. Intervju vid Skatteverket, 2017-06-13.

27 Skatteverket, 2006. Kartldggning av folkbokféringsfelet, s. 17-19.

2 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-16.

29 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-07. Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21.

30 Intervju vid CSN, 2017-03-16. Intervju vid Kronofogdemyndigheten, 2017-03-06. Intervju vid
Statisticon, 2017-02-22.

31 Intervju vid SCB, 2017-02-15.
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3.1.5 Riksrevisionens bedémning

Med tanke pa den betydelse som uppgifterna i folkbokféringsregistret har for
samhillet s finns det goda skil for att regeringen fortsatt stiller krav pa
Skatteverket att géra en bedémning av kvaliteten i registret. Hittills har dock
Skatteverket inte kunnat gora ndgon sidan bedémning, eftersom det har funnits
problem med att hitta metoder for att mita registerkvaliteten pa 6vergripande
niva. Riksrevisionen har forstaelse for att uppgiften dr svar, men betraktar det
inda som viktigt att det bedrivs ett utvecklingsarbete for att 6ka kunskapen om
kvaliteten i registret.

3.2 Kunskapsldget om olika typer av fel

I nedanstiende delkapitel sammanstills den kunskap som i dag finns om ett antal
kategorier av fel inom folkbokféringen. Den uppdelning som presenteras
sammanfaller med den som anvinds i Skatteverkets kartliggning av
bosittningsrelaterade fel fran 2013, vilket utgor den mest aktuella kartliggningen
av fel i folkbokforingen. I avsnitt 3.2.4 redovisas dven en typ av fel som uppticktes
i bérjan av 10-talet och som handlar om felaktiga uppgifter om identiteter.

Avsnitt 3.2.1 till 3.2.5 utgdrs av empiri baserad pa intervjumaterial och
utredningar som genomforts av SCB, Skatteverket och BRA. Delkapitlet avslutas
med avsnitt 3.2.6 dir Riksrevisionen presenterar sin bedémning av kunskapsliget
for olika typer av fel i registret.

3.2.1 Overtickning — folkbokférd men ska inte vara det

Overtickning ir ett begrepp som anvinds for personer som ir folkbokférda men
som av olika anledningar inte ska vara det. Det handlar ofta om att personer flyttar
fran Sverige utan att meddela folkbokf6éringen. Orsakerna kan vara flera, ibland
handlar det om ren okunskap, i andra fall r6r det sig om fusk for att t.ex. fa
tillgdng till ndgon forman. Med en alltmer globaliserad virld med 6kad rorlighet
over grinserna okar risken for overtickning i registret. Antalet personer som in-
och utvandrar under ett r har 6kat med omkring 100 procent sedan bérjan av
2000-talet, se figur 1.3

32 Intervju vid SCB, 2017-02-15.
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Figur 1 Antalet in- och utvandringar till Sverige samt matt pa dvertidckningen i registret
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Eftersom SCB betraktar dvertickning som det storsta problemet i
befolkningsstatistiken sd har myndigheten lagt sirskild kraft pa att férsoka mita
felet. Den metod som anvinds bygger pa tanken att personer som bor i landet
gor avtryck i ett antal administrativa register som SCB har tillgang till.>* Det kan
t.ex. handla om att personen deklarerar inkomst, studerar eller byter bostad.
Folkbokforda som inte gor avtryck utgor sdledes en grupp dir évertickning kan
forekomma, men det fsrekommer att personer faktiskt ska vara folkférda trots att
de inte gjort ndgra avtryck i registren. Genom att anvinda registerinformation
over flera dr har SCB utarbetat en metod som gor det moijligt att skatta den
verkliga overtickningen. Eftersom berikningen kriver data 6ver flera ar finns en
viss efterslipning for det senast skattade virdet.’s Den mest aktuella berikningen
stricker sig fram till 2012 och da skattades 6vertickningen till 64 000 personer, se
figur 1.36

Mellan 2007 och 2012 skade 6vertickningen med nistan 60 procent. Det finns
anledning att tro att skningstakten kommer att avta nir berakningar goérs for

33 Intervju vid SCB, 2017-02-15.

34 De databaser som anvinds férutom Registret éver totalbefolkningen &r: Inkomst- och
taxeringsregistret samt databasen STATIV. Den senare innehaller uppgifter fran olika register hos
SCB, Migrationsverket och Arbetsférmedlingen.

35 SCB, 2015. Overtickning i Registret 6ver totalbefolkningen.

36 Intervju vid SCB, 2017-02-15.
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tillkommande ér, trots att invandringen har ¢kat sedan 2012. Det beror pi att
Skatteverket genomférde en riktad kontrollinsats mot évertickning under 2014
2015 (se avsnitt 5.3.2). Insatsen resulterade i att omkring 12 000 personer
avregistrerades ur folkbokforingen som utflyttade ur landet.’” Antalet personer
som avregistrerades i insatsen var tillrickligt manga f6r att minska antalet
personer som inte gor avtryck i de register som SCB anvinder for att berikna
overtickning, se figur 1. I ndgra kommuner, t.ex. Stockholm och Uppsala, gar det
att se hur insatsen paverkade utvecklingen i befolkningsstastiken.

3.2.2 Folkbokford pa fel adress

I dag finns det liten kinnedom om hur vanligt det ar att personer ir folkbokférda
pa fel adress. Klart dr att det finns delpopulationer och geografiska omraden dir
felet sannolikt existerar i storre utstrickning 4n i andra.

En delpopulation och geografiskt omrade i vilken denna typ av fel sannolikt
forekommer i storre utrickning 4n annars ir studenter och studieorter. Det
forekommer att studenter 4r folkbokforda hos sina forildrar trots att de flyttat till
en studieort. Foretridare for SCB menar att de fel som denna foreteelse medfor i
registret mojligen haller pa att minska i omfattning. Det gar att se i
befolkningsstatistiken att manga utbildningsorter pa senare ar fatt en kad andel
yngre invdnare.® Aven i Skatteverkets kartliggning frdn 2013 bedéms att de fel
som finns inom delpopulationen studenter har minskat jaimf6rt med tidigare. Dir
framhalls dven att detta sannolikt beror pa de férebyggande insatser som CSN och
hogskolekommunerna genomfért inom omradet.

Storre stider med anstringd bostadsmarknad ir exempel pa andra geografiska
omraden dir felet antagligen forekommer i stoérre utstrickning 4n annars.
Adressuppgifterna i folkbokf6éringen bygger i hog grad pad egenrapportering, och
om manga personer bor i andra hand, hyr sitt boende pa en svart marknad eller
tvingas flytta ofta 6kar risken for fel i folkbokforingen.#t Uppdragsgivaren for
kontrollen papekar dessutom att den minskande anvindningen av fysisk post
minskar behovet av att vara folkbokford pa korrekt adress. I avsnitt 6.1.2 beskrivs
de problem som kan uppsti i folkbokfringen di personer inte vill eller kan uppge
var de bor.

37 Enligt folkbokfsringslagen finns tre skil att avregistreras: att en person har avlidit, att en person har
flyttat utomlands, eller att en person dr férsvunnen. Se bilaga 1 fér en mer utférlig beskrivning.

38 Intervju vid SCB, 2017-02-15.

39 |bid.

40 Skatteverket, 2013. En analys om folkbokféringsfelet, dess kostnader och konsekvenser, s. 29-30.

41 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2017-05-18.

42 |Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21.
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Det har varit svart for Skatteverket att 6verblicka hur vanligt det 4r att personer ir
folkbokforda pa fel adress. I de bada kartliggningar som gjorts har myndigheten
forsokt att ringa in problemet med hjilp av olika typer av underlag som kan ge
indikation om felets storlek. Erfarenheter fran arbetet med att utreda
underrittelser om fel som rapporteras in till Skatteverket frin andra aktorer har
anvints vid bada tillfillena. Folkbokforing pa fel adress forekommer bland
underrittelserna, men samtidigt ir erfarenheten att denna typ av fel tenderar att
ritta sig sjilv med tiden. Aven nyare undersskningar ger stod for denna slutsats
(se avsnitt 5.2.3).#3 T kartliggningen fran 2013 anvindes underlag fran
Skatteverkets medborgarundersokning fran 2012. I den fick enkitdeltagarna svara
pa foljande pastiende: "Jag kinner nagon som ir folkbokférd/skriven pa fel
adress.” Av de svarande var det 10 procent som svarade ja pa detta pastiende.
Andra exempel pa underlag som anvinds ir antalet returer pa rostkort och
slutskattebesked. Skatteverket konstaterade i sin kartliggning fran 2013 att det ir
svart att dra nigra tillférlitliga slutsatser pa de underlag som finns tillgingliga.
Myndigheten gjorde dirfor ingen uppskattning av hur vanligt fsrekommande det
ir att personer ir folkbokforda pa fel adress.

I 2016 4rs medborgarundersokning stillde Skatteverket ocksa fragor om
folkbokforingen. Samma pastiende som i 2012 irs undersdkning anvindes, och
iven denna ging svarade 10 procent av de svarande ja pa frigan om de kinde
nagon som var folkbokfsrd/skriven pa fel adress.+

3.2.3 Undertickning — ska vara folkbokférda men 4r det inte

Begreppet undertickning anvinds f6r personer som bor i Sverige, men som inte
ir folkbokforda hir. Definitionen har sett olika ut i de tva kartliggningarna som
Skatteverket gjort. I den forsta kartliggningen ingick dven s.k. gomda flyktingar. I
den senaste kartliggningen ingir bara personer som ska vara folkbokftrda hir.
Personer som av olika anledningar vistats i landet under lingre tid utan att ha ritt
till det ingar inte.4

Skatteverkets beddmning ir att detta fel inte idr lika omfattande som &vertickning
eller att personer ir folkbokférda pi fel adress. Anledningen ir att det ofta 4r mer
fordelaktigt att vara folkbokford #n att inte vara det. Aven foretridare fér SCB som
arbetar med befolkningsstatistiken gor denna bedémning. Férutom att

43 Skatteverket, 2016. Analys Kartliggning.

44 Skatteverket, 2006. Kartliggning av folkbokféringsfelet. Skatteverket, 2013. En analys om
folkbokféringsfelet, dess kostnader och konsekvenser.

45 Skatteverket, 2017. Medborgarnas synpunkter pd skattesystemet, skattefusket och Skatteverkets kontroll.
Rapport 2017-03-27, s. 104.

46 Skatteverket, 2006. Kartliggning av folkbokféringsfelet. Skatteverket, 2013. En analys om
folkbokféringsfelet, dess kostnader och konsekvenser.

47 Intervju vid SCB, 2017-02-15.
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oavsiktliga fel kan uppsta tar Skatteverket upp skenutvandring i bada sina
kartliggningar. Dir refereras till erfarenheter fran kontrollinsatser som
genomf6rts mot denna typ av fel. Det handlar ofta om att personer uppgett att de
flyttat utomlands for att undkomma beskattning, men sedan fortsatt att leva i
landet. I kartliggningen 2013 gors ingen bedémning av hur omfattande
undertickningen dr.+

3.2.4 Felaktiga uppgifter om identitet

En typ av fel som pa senare ar upptickts av Skatteverket dr f6rsok att genom
registrering av falska uppgifter skapa identiteter som kan anvindas f6r brottslig
verksamhet. Den hir typen av fel uppmirksammades forst inom kontrollen av
bosittningsuppgifter och 2013 genomférde Skatteverket en utredning® for att
férdjupa kunskapen om dessa fel.

Nir Skatteverket inte kan komma i kontakt med en person maste myndigheten
genomféra en kungorelse innan beslut kan fattas rérande personens
folkbokféring. Kungorelsen gar till si att personens namn och fédelsedata anslas i
Post- och Inrikes Tidningar, vilket 4r en webbplats som drivs av Bolagsverket.
Arendetypen beskrivs vidare i avsnitt 6.1.1. Skatteverket upptickte att flera
personer som myndigheten kungjort om senare hade inkommit med flyttanmélan
till en och samma adress. Nagon f6rsokte med andra ord 6verta personernas
identitet.> Efter denna upptickt har Skatteverket arbetat for att skaffa sig mer
kunskap, vilket lett till att myndigheten upptickt att det finns flera sitt att utnyttja
identitetsuppgifterna i folkbokféringsregistret. Inom folkbokféringen har man
formulerat féljande begrepp:

o En kapad identitet innebir att en bedragare anvinder sig av stulna
personuppgifter f6r att kunna anvinda en identitet f6r olika typer av brott.
Kapningen kan t.ex. ga till som i det ovan beskrivna fallet.

o En "look-a-like” innebir att en bedragare anvinder sig av en 6verliten, ldnad
eller stulen identitetshandling f6r olika typer av brott. Ett sitt att skapa en
sddan identitet &r att tvinga eller betala nagon fran ett EES-lands' att invandra
och folkbokféra sig i Sverige. Sedan far personen atervinda till sitt hemland
medan bedragaren anvinder identiteten for att begd brott.

48 Skatteverket, 2006. Kartliggning av folkbokf6ringsfelet. Skatteverket, 2013. En analys om
folkbokféringsfelet, dess kostnader och konsekvenser.

49 Skatteverket, 2013. Identitetsrelaterad brottslighet inom folkbokféringen.

50 |bid.

51| EES ingér forutom EU-ldnderna: Island, Liechtenstein och Norge.
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o En “oriktig identitet” innebir att de personuppgifter som registrerats i
folkbokforingen inte dr korrekta. Detta kan uppsti om en person anvinder
forfalskade eller manipulerade identitetshandlingar vid invandring. Hir kan
det handla om att nigon uppgift i handlingarna &r dndrad, t.ex. fodelseland
eller namn, men ocksa att hela identiteten ir pihittad.s2

Foretridare for aktiviteten Oklara identiteter, som utreder den hir typen av
irenden inom folkbokftringen, bedémer att just kapade identiteter 4r nigot som
okar. Det ir antagligen bade enklare och billigare att anvinda en utsatt person i ett
annat EES-land for att skapa en kapad identitet 4n att forsoka forfalska ett pass f6r
att skapa en oriktig identitet. Att identiteter fér svenska medborgare kapas
forekommer ocksa. Skatteverket har exempelvis noterat att idrottsmin som &r
bosatta utomlands drabbas.s

3.2.5 Konsekvenser av fel i folkbokforingen

Konsekvenserna av 6évertickning, undertickning och att personer ir folkbokférda
pa fel adress ir i manga fall liknande. Det handlar i f6rsta hand om att
befolkningsstatistiken for vissa geografiska omraden blir missvisande samt att
bidragsutbetalningar och beskattning sker pa felaktiga grunder. Felaktiga
uppgifter om identiteter anvinds i forsta hand for brottslig verksamhet.

Foretridare for BRA menar att Skatteverkets kvalitetsarbete mot bade bosittnings-
och identitetsrelaterade fel fyller en viktig funktion eftersom folkbokforingen ir
forsta steget for att fa tillgang till vilfirdsystemet. I arbetet med rapporten om
intyget som dorréppnare intervjuade BRA foretridare pa de utbetalande
myndigheterna och granskade drenden. Det framgick di att handliggarna himtar
uppgifter fran folkbokféringen, och nir det giller de bidrag som ir
bosittningsrelaterade sa forlitade sig handliggarna helt och héllet pa uppgifterna i
folkbokfsringen.s

Ytterligare en konsekvens som bada felkategorierna ger upphov till dr felaktiga
rostlangder till kommunal- och riksdagsval samt folkomrostningar.

Konsekvenser av bosdttningsrelaterade fel

Bosittningsrelaterade fel kan paverka de offentliga finanserna, t.ex. genom att
beskattning och bidragsutbetalningar sker pa felaktiga grunder. I de
kartliggningar och andra analyser som Skatteverket gjort finns principiella
resonemang om vilka bidragssystem som skulle kunna vara drabbade av felaktiga
bidragsutbetalningar till f6ljd av felaktiga uppgifter i folkbokforingen.

52 Skatteverket, 2016. Beivra avsiktliga fel (BAF) — Arsrapport 2015.

53 Intervju vid Skatteverket, 2017-05-11. Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-16.

54 Intervju vid BRA, 2017-02-10. Brottsforebyggande radet, 2015. Intyget som dorrppnare till
viilféirdssystemet, Rapport 2015:8.
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Myndigheten har ocksé gjort ett antal dverslagsberikningar f6r att belysa hur stora
kostnader det skulle kunna réra sig om.ss Men hur det faktiskt ser ut finns det i
dag liten kunskap om.ss Denna fraga kommer att behandlas vidare i avsnitt 5.3.5.

Resultatet av den insats mot 6vertickning som beskrevs tidigare i avsnitt 3.2.1 var
sd omfattande att resultatet av insatsen tydligt paverkade befolkningsstatistiken i
vissa kommuner och stadsdelar. En medarbetare pa foretaget Statisticon som
arbetar med befolkningsstatistik p4 kommunal nivd menar att fel av denna typ och
omfattning kan paverka mojligheterna att planera kommunal service i vissa
stadsdelar, t.ex. forskoleplatser.s”

Foretridare f6r SCB framholl att problemen med 6vertickning inom vissa
delgrupper av befolkningen och f6r vissa geografiska omriden kan fa
foljdverkningar nir annan statistik ska tolkas. Befolkningsstatistiken utgér ofta
grund for statistiska urval som tas fram i andra sammanhang. Nir t.ex.
sysselsittning ska studeras inom olika grupper eller geografiska omraden anvinds
ofta mattet sysselsittningsgrad. Det definieras som antalet sysselsatta i den
aktuella delpopulationen i relation till antalet personer i hela delpopulationen, och
den senare himtas fran befolkningsstatistiken. En ¢verskattning av befolkningen
kommer dirfor dven att leda till en underskattning av sysselsittningsgraden inom
vissa delpopulationer.ss

Konsekvenser av identitetsrelaterade fel

Aven om forekomsten av felaktiga identiteter 4r mindre omfattande &n t.ex.
overtickning sa ir konsekvenserna ofta mycket kinnbara f6r samhillet. Det finns
t.ex. personer som anvinder felaktiga identiteter for att hyra bilar, ingd laneavtal
och andra affirsuppgorelser for att sedan inte fullfolja dtagandet. Forutom de
kostnader som uppstar i de foretag som drabbas kan ocksa personer som fatt sina
identiteter kapade bli betalningsskyldiga.s» Genom att ha kontroll 6ver en stor
mingd identiteter kan ocksi bedrigerier utféras mot skattesystem och
bidragssystem. Det har t.ex. férekommit att bedragare startat foretag dir de
felaktiga identiteterna anvints som huvudmin for foretaget, anstillda och kunder.
Sedan har foretaget begirt ut ROT- och RUT-erséttning fran Skatteverket. Det har
ocksa forekommit fall dir foretaget anmalt kontrolluppgifter for anstillda och
sedan forsatt féretaget i konkurs och erhallit lonegaranti f6r anstillda som inte
existerar.s

55 Skatteverket, 2013. En analys om folkbokféringsfelet, dess kostnader och konsekvenser. Skatteverket,
2016. Slutrapport — Riksplansinsats Minskad Overtéickning, 2016-01-13.

56 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-16.

57 Intervju vid Statisticon, 2017-02-22.

58 Intervju vid SCB, 2017-02-15.

59 Intervju vid Polismyndigheten, 2017-06-14.

60 Skatteverket, 2013. Identitetsrelaterad brottslighet inom folkbokféringen, 2013-11-23.
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Den hir typen av brottslighet 4r mycket krivande och svar att utreda f6r polisen.
En utmaning ir att det ofta handlar om stora hirvor som dels &r svéra att uppticka
men ocksa resurskrivande att kartligga och utreda. En annan svarighet uppstar
nir det handlar om manga mindre bedrigerier, dd méiste polisen bevisa vem som
anvint identiteten vid varje enskilt tillfille. Detta dr svart och straffvirdet
motsvarar oftast inte den utredningsinsats som skulle krivas. st En slutsats som
foretradare pA BRA och Polismyndigheten drar, 4r att denna typ av brottslighet
bekdampas pi effektivaste sitt vid det tillfille nir den felaktiga identiteten skapas,
dvs. hos folkbokfsringen.s2

3.2.6 Riksrevisionens bedémning

Det finns inslag i samhillets utveckling som gor att uppdraget att hilla hog
kvalitet i folkbokforingsregistret blivit svarare. En globaliserad virld med fler in-
och utvandringar 6kar risken f6r att 6vertickning uppstar. Den tekniska
utvecklingen kan dirtill medféra att incitamenten att vara korrekt folkbokférd
minskar. Aven anstringda bostadsmarknader i flera kommuner kan minska viljan
eller majligheten att folkbokf6ra sig korrekt. Trots detta finns ett hogt fortroende
for folkbokféringen, och anvindarna utgar oftast fran att uppgifterna i registret ir
korrekta. Nir det dven giller utbetalande myndigheter kan registret utnyttjas av
personer som vill bega brott eller fuska. Det finns flera exempel pa situationer dir
det gar att uppna ekonomiska férdelar genom att uppge felaktiga uppgifter till
folkbokfsringen. Det finns ocksa uppgifter som visar att det forekommer att
registret utnyttjas vid organiserad brottslighet.

Kunskapen om de olika typer av fel som férekommer i registret ir i dag mycket
varierande. Overtickning ir en felkategori som undersokts relativt vil, och det
finns vilgrundad kunskap om hur vanligt forekommande det felet dr pa
overgripande niva och i delpopulationer. Hur vanligt det 4r att personer ir
folkbokfsrda pi fel adress finns det diremot bristfillig kunskap om. Sedan
Skatteverkets senaste kartliggning genomfsrdes 2013 har dessutom en ny typ av
fel upptickts s.k. felaktiga identiteter. Det finns siledes all anledning att
aterkommande géra undersskningar av kvaliteten i folkbokféringen.

Riksrevisionen konstaterar vidare att kunskapen om de konsekvenser som uppstar
i sambhallet till £6ljd av olika typer av fel i folkbokf6ringen ofta ar bristfillig. Det
har uppmirksammats att vissa fel far betydelse for delgrupper inom
befolkningsstatistiken, vilket kan minska méjligheterna att ta fram bra
beslutsunderlag f6r samhillsplanering. Ett omrade som ir mindre utforskat ir
vilka konsekvenser olika typer av fel har for de offentliga finanserna, exempelvis
genom felaktigt utbetalda bidrag. En annan aspekt som inte varit féremal f6r

61 Intervju vid Polismyndigheten, 2017-06-14.
62 |bid. Intervju vid BRA, 2017-02-10.
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diskussion i ndgon stérre utstrickning dr hur olika typer av fel kan paverka
fortroendet for folkbokforingen och dirigenom viljan att rapportera in korrekta
uppgifter.

Riksrevisionen menar att det dr angeliget att 6ka kunskapen om hur vanligt
fsrekommande olika typer av fel ir och vilka konsekvenser som ir forknippade
med dem. Ett tinkbart sitt att 6ka kunskapen om felfrekvensen i dtminstone
delpopulationer kan vara att anvinda stickprovsundersokningar, och att utveckla
samarbetet med anvindarna av registret skulle kunna vara ett sitt att oka
kunskapen om felens konsekvenser.

3.3 Arbetet med riskanalys inom folkbokféringen

I kapitel 1 nimndes att det finns ett generellt 6vergripande krav i Skatteverkets
regleringsbrev pa att myndigheten ska arbeta riskbaserat. For att kunna leva upp
till det kravet har Skatteverket utformat en modell som beskriver hur risker ska
beaktas vid planering och utférande av myndighetens arbetsuppgifter. I foljande
delkapitel beskrivs den hir modellen, samt hur den har implementerats inom
folkbokfsringen. Avsnitt 3.3.1 till 3.3.2 utgors av empiri som huvudsakligen
bygger pa intervjumaterial. Delkapitlet avslutas med avsnitt 3.3.3 dir
Riksrevisionen presenterar sin bedomning av arbetet med riskanalys inom
folkbokforingen.

3.3.1 Skatteverkets modell f6r riskhantering

Skatteverket beskriver i sin modell for riskhantering att det ska finnas en rod trad
fran arbetet med att bygga upp kunskap om olika risker till planeringen av
insatserna och det arbete som utférs inom dem. Insatserna ska sedan aterkoppla
och bidra med kunskap till kommande riskanalyser. Det bor dven ske en
kontinuerlig omvirldsbevakning for att halla riskanalysen aktuell. Den hir
processen kan beskrivas genom nedanstiende figur.
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Figur 2 Skatteverkets modell fér riskhantering

Risker identifieras
utifrdn malen

Utvirdering Riskerna
av atgarder analyseras

Atgarder for att Riskerna virderas
hantera riskerna och prioriteras

Kéilla: Skatteverket.

Figuren visar att modellen f6r riskhantering kan beskrivas som en cirkel dir
riskanalysen utgor underlag f6r utformningen av atgirder (exempelvis kontroller
eller férebyggande arbete), vars utfall sedan utvirderas och ger underlag f6r nista
riskanalys.s3

Inom Skatteverket finns flera analysteam som arbetar med myndighetens
riskanalyser. Folkbokftringens riskanalys tas fram av ett team som &dven ansvarar
for fastighetsfragor, bouppteckningar, dktenskapsregister och ID-kort.
Analysteamen har 4ven till uppgift att bedriva omvirldsbevakning, identifiera och
tillgodose kunskapsbehov inom sitt omrade samt identifiera eventuella brister i
den riskkedja som beskrevs ovan. Inom insatserna finns ocksd insatsanalytiker
vars uppgift bl.a. dr att utgéra en link mellan analytikerna i teamen och det arbete
som bedrivs inom insatserna.c+

3.3.2 Riskanalys inom folkbokféringen

I dagsliget finns tva analytiker kopplade till folkbokféringen samt en under
upplirning, men de har dven andra uppdrag vid sidan av folkbokfséringen. De hir
analytikerna har arbetat med folkbokféringens senaste riskanalys och berittar att
de sett ett behov av att utveckla riskanalysen inom folkbokféringen. I den analys
som togs fram 2015 saknades exempelvis till stor del kunskap om omfattning,
konsekvens och bakomliggande orsaker till de risker som presenterades. Foljden
blev att virderingen av riskerna i vissa fall utgick fran magkinslan hos de som

63 E-post fran Skatteverket, 2017-02-21.
64 1bid. Intervju vid Skatteverket, 2017-03-16.
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virderade riskerna (bl.a. ansvarig for folkbokforingen pa produktionsavdelningen
och verksamhetsutvecklare). I stillet for att genomfora en riskanalys under 2016
lades dirfor tiden pa utvecklingsarbete, vilket resulterade i en mer utforlig
riskanalys for 2017.65

Analytikerna konstaterar att det fortfarande finns vildigt lite kunskap om hur de
indirekta konsekvenserna ser ut, dvs. de konsekvenser som uppstar utanfor
Skatteverket. Det har inte funnits nigot fokus pd att titta pa dessa, utan andelen
korrekta uppgifter i registret har varit den 6verordnade frigan. Under det senaste
aret har det dock uppstatt ett okat intresse for att undersoka vilka konsekvenser
som uppstar ute i samhallet till f6ljd av olika typer av fel, men &n sd linge finns
ingen plan for hur det ska ga till.ce

Mot bakgrund av att riskanalysen enligt Skatteverkets modell ska vara en
integrerad del av kvalitetsarbetet har Riksrevisionen diskuterat hur analysen
anvinds i praktiken med flera representanter f6r folkbokforingen. Tva
rikssamordnare beskrev da att riskanalysens koppling gentemot flyttkontrollen
och bosittningskontrollen 4r svag.s” Det medf6r exempelvis att det ofta saknas
mojlighet att identifiera nir ett visst flyttirende har hogre sannolikhet att vara fel
och dirfor borde kontrolleras. Den ena samordnaren berittar ocksd att insatsen
Begrinsa avsiktliga fel har uppmirksammat den hir svaga kopplingen och forsokt
beskriva i sin arsrapport hur insatsens verksamhet kan kopplas till riskanalysen.
Insatsen ir den forsta del av folkbokféringen som har provat att nirma sig
riskanalysen pi det sittet.ss

Uppdragsgivaren for kontrollverksamheten beskriver att riskanalysen i dag ligger
pa en ganska abstrakt niva, vilket bl.a. beror pa en bristande kunskap om vilka
konsekvenser som uppstir till f6ljd av olika typer av fel. Konsekvenserna har ofta
diskuterats i termer av monetira virden, men inom folkbokfsringen finns fler
viktiga perspektiv, sdisom sambhillsplanering m.m. Folkbokféringen har kommit
lingre nir det giller att identifiera de kritiska punkterna dir risker for fel uppstr,
men nir konsekvensaspekten saknas blir det svart att virdera de olika riskerna.s

Uppdragsgivaren instimmer med rikssamordnarna i att det finns ett for stort
glapp mellan riskanalysen och den operativa verksamheten. En konsekvens av
detta dr att riskanalysen inte har fatt den tyngd som den borde ha. Analysen har
exempelvis i lag utstrickning kunnat anvindas som underlag f6r prioritering av

65 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-16.

6 |bid.

67 Flyttkontroll och bosittningskontroll &r tva kontrolltyper som bada avser adressuppgifter i
folkbokféringen. Dessa beskrivs mer ingéende i avsnitt 4.2.1.

68 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-15. Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-16.

69 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21.
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resurser inom kvalitetsarbetet. Riskanalysen har med andra ord inte haft den
centrala roll i prioritering och planering som ir tanken med Skatteverkets modell
for riskhantering. Det pagar dirfor diskussioner inom folkbokféringen om hur det
glappet kan minskas.”

Representanter for ledningen inom den nya folkbokforingsavdelningen delar
bilden att riskanalysen inte kunnat implementeras fullt ut i verksamheten. En av
forklaringarna till det 4r att det inte gatt att fsrankra riskanalysen i det arbete som
utforts ute pa regionerna och att det dirigenom inte funnits en samsyn om de
overgripande riskerna inom hela folkbokféringsorganisationen. Folkbokforingen
har dessutom inte haft lika stora resurser att underbygga och férankra sin
riskanalys som beskattningen har haft. Folkbokforingen har efterfrigat ytterligare
utredningsresurser, men utan att fi gehor for det. Representanterna konstaterar
att folkbokforingen inte har varit ett prioriterat omrade inom Skatteverkets
analysverksamhet. En annan skillnad mot beskattningen &r att en hogre andel av
resurserna dir kan anvindas for att arbeta med de identifierade riskerna. Inom
folkbokfsringen tar hanteringen av drendena inom flodet”t merparten av
resurserna.”

Som nimndes i foregdende avsnitt utgor insatsanalytikerna en bestdndsdel i
modellen f6r riskhantering, men i dag finns inga sddana inom folkbokftringens
insatser. Bide representanterna for ledningen och uppdragsgivaren f6r kontrollen
konstaterar dock att det finns ett behov av insatsanalytiker, bl.a. eftersom det ofta
ir svart att dra slutsatser av de iakttagelser som gérs inom insatserna.
Folkbokfsringen har efterfragat insatsanalytiker, men det 4r en fraga som inte har
prioriterats inom Skatteverket.”s

3.3.3 Riksrevisionens bedémning

Riksrevisionen konstaterar att den brist pa kunskap rérande felens konsekvenser
som patalades i delkapitel 3.2 utgor ett hinder i arbetet med riskanalysen. Detta &r
en av orsakerna till att riskarbetet inom folkbokféringen inte lever upp till
Skatteverkets modell for riskhantering. Den modellen har sitt ursprung i det krav
som regeringen stiller pi Skatteverket att arbeta riskbaserat.

Riksrevisionen noterar att férutsittningarna f6r att bedriva riskanalys har varit
simre inom folkbokforingen in inom beskattningen. Men Riksrevisionen menar
samtidigt att en god forankring i riskerna pa folkbokféringens omrade 4r av stor
vikt for att sikerstilla att folkbokféringens kvalitetsarbete utformas pa ett effektivt

70 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21.

71 Flédet &r ett begrepp som anvinds inom Skatteverket for att beskriva de drenden som inkommer
och s& smaningom ska leda fram till ett beslut, besked eller svar (exempelvis en flyttanmilan eller ett
invandringsarende inom folkbokféringen). Se bilaga 1 f6r en mer utférlig beskrivning.

72 Intervju vid Skatteverket, 2017-06-13.

73 1bid. Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21.
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sitt. Riksrevisionen ser dirfor positivt pa arbetet som genomforts for att forbittra
riskanalysen, men konstaterar att viktiga delar kvarstar. Att stirka riskanalysen
och dess koppling till verksamheten bor dirfor betraktas som en viktig uppgift f6r
folkbokféringens nya ledning.
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4 Skatteverkets kvalitetsarbete

De befolknings- och bosittningsférhallanden som folkbokforingen ska spegla
férandras hela tiden, vilket kriaver snabba uppdateringar av registret. De flesta
uppdateringarna bygger pd att minniskor sjilva rapporterar nir nigot forindras.
Detta medfor risker for fel och det behovs dirfor ett kontinuerligt arbete for att
uppritthalla kvaliteten i folkbokf6éringen.

Skatteverkets kvalitetsarbete kan delas upp i tvd delar. Den ena ir ett forebyggande
arbete som bestar av atgirder riktade mot steget fore det att en anmilan om
indring i registret skickas in, och den andra delen ir olika former av kontroll.
Kontrollen kan i sin tur delas ocksa delas in i tva delar, dels kontroll fére beslut tas
och dels kontroll som utférs pa befintliga uppgifter i registret. Foljande kapitel
beskriver biade utformningen av det férebyggande arbetet och hur kontrollen
organiseras. Kapitlet ger tillsammans med informationen i delkapitel 2.2 det
underlag som behovs for att besvara revisionsfraga 4 om sammansittningen av
Skatteverkets kvalitetsarbete.

4.1 Forebyggande arbete

Inom det férebyggande arbetet anvinds olika typer av informationsinsatser och
e-tjanster i syfte att fsrhindra att fel uppkommer. De verktyg som ingar i det hir
arbetet och hur det organiseras kommer att beskrivas i nedanstiende avsnitt. I det
hir delkapitlet utgors 4.1.1 och 4.1.2 av empiri bestiende av intervjuer och viss
verksamhetsstatistik. Delkapitlet avslutas med avsnitt 4.1.3 dér Riksrevisionen
presenterar sin bedsmning av det férebyggande arbetet.

4.1.1 Den forebyggande insatsen

Skatteverket har sedan 2012 bedrivit de delar av det forebyggande arbetet som
bestédr av information i en sirskild forebyggande insats. Skilet till att skapa en
insats var att samordna det tidigare ritt spretiga informationsarbetet. Insatsen har
i dag ca 600 dagar att disponera, vilket kan jimféras med kontrollen som har ca
20 000 dagar, eller hela folkbokféringen som har ca 100 000 dagar. Den
forebyggande insatsen ir siledes relativt liten. Uppdragsgivaren for insatsen
patalar dock att det gér att na relativt manga personer med en begrinsad
resursinsats och att det dr tveksamt om det skulle ga att 4stadkomma s mycket
mer 4n vad som gors i dag, dven om det fanns mer resurser.”s

74 Forandringar i folkbokféringen sker normalt efter en anmilan om édndring enligt folkbokféringslagen,
t.ex. vid flyttning och invandring. Det fésrekommer ocksa ansékningar, t.ex. vid byte av namn.
75 Intervju vid Skatteverket, 2017-06-01. E-post fran Skatteverket, 2017-09-07.
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Folkbokféringens metoder f6r informationsspridning har utvecklats 6ver tid och
man har i dag i princip helt frangatt strategin att ge riktad information direkt till
specifika malgrupper. Orsaken till det ir att Skatteverket pa sd sitt nar vildigt fa
personer. I dag inriktas arbetet i stillet pa att hitta budbirare som kan fora
information fran Skatteverket vidare till fler médnniskor inom dessa malgrupper.7s

Den f6érebyggande insatsen arbetar gentemot tre malgrupper. Den forsta ir "ny i
Sverige” dir insatsen vinder sig till Migrationsverkets mottagningsenheter,
boendepersonal pa asylboenden m.fl. f6r att upplysa om folkbokféringen. Insatsen
har dven 6versatt information om folkbokféringen pa webbplatsen till fler sprak
och tagit fram fem informationsfilmer som beskriver folkbokféringen. Den andra
malgruppen ir studenter, en grupp som ofta missar att anmala flytt. Hir
samarbetar insatsen med hogskolor och kommuner f6r att bl.a. se till att det finns
information om folkbokféringen pa skolornas webbplatser vid terminsstart.””

Den tredje malgruppen ir organisationer som efterfragar personbevis i onddan.
Skatteverket tillhandahaller runt 3 miljoner personbevis per ar. Detta dr kostsamt
och det ir relativt litt att manipulera innehéllet i ett personbevis. Insatsen arbetar
darfor for att f3 kommuner och andra organisationer att i stillet anvinda NAVET7s
for att fa tillgang till uppgifterna, vilket ir bade enklare och sikrare.”

En svarighet med forebyggande arbete som syftar till att férhindra fel 4r att folja
upp och utvirdera effekten av de dtgirder som vidtas. Dagens uppfoljning miter i
stillet antalet visningar av informationsfilmerna, hur manga budbirare insatsen
har varit i kontakt med, osv. Det sker ocksé en dialog med servicekontoren och
skatteupplysningen som bada tar emot fragor om folkbokféringen.s

4.1.2 E-tjanster

E-tjanster anvinds bade inom folkbokféringen och beskattningen for att férenkla
medborgares och organisationers kontakter med Skatteverket. Tjinsterna kan
jven minska risken for att fel uppgifter limnas och forenkla handliggningen.

Inom folkbokféringen forekommer frimst tvd typer av ingivare: privatpersoner
som representerar sig sjilva och myndigheter som skickar in underrittelser om
folkbokforingshindelser (exempelvis fédslar och dédsfall). For privatpersoner
handlar det frimst om e-tjansten for flyttanmilningar som infordes 2007 i syfte att
forbittra kvaliteten pd inkommande flyttanmilningar. Nir det giller e-tjanster {6r

76 Intervju vid Skatteverket, 2017-06-01.

77 \bid.

78 NAVET ér ett aviseringssystem som anvinds av myndigheter och andra fér att himta
folkbokféringsuppgifter elektroniskt.

79 Intervju vid Skatteverket, 2017-06-01. Skatteverket, 2017. Arsredovisning 2016, s. 158.

80 Intervju vid Skatteverket, 2017-06-01.
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myndigheter och andra organisationer har syftet snarare varit att gora
rapporteringen till och handliggningen hos Skatteverket enklare och snabbare.
Det finns exempelvis e-tjinster for att registrera fodslar och begira dodsfallsintyg.

Andelen av inkommande drenden som skickas in via e-tjinsterna skiljer sig at
mellan respektive tjinst. For flyttjinsten lag andelen de forsta dren under 10
procent, men den har sedan 6kat gradvis. Under 2016 gjordes 47 procent av
flyttanmilningarna via e-tjinsten och under 2017 har andelen skat ytterligare.s

En av de nyaste e-tjinsterna gor det mojligt fér en privatperson att spirra
obehoriga adressidndringar. Nir spirren ir aktiverad godkinns bara dndringar dir
personen anvinder e-legitimation, vilket hindrar obehoriga personer att dndra pa
folkbokfsringsadressen. Diremot spirras inte adressen som personen i friga bor
pa. Det innebir att en obehorig person fortfarande kan anmaila flyttning till den
adress som en person med aktiverad spirr bor pa. Méjligheten att spirra sin
fastighet/ligenhet har diskuterats, men det har varit svart att hitta en 16sning som
fullt ut férhindrar att den hir typen av situationer kan uppsta. Problemet ir bl.a.
de flyttningar som gors till en ny bostad innan personen som flyttat dirifran
hunnit dndra sin folkbokféring. Méjligtvis skulle det gi att goéra det mojligt att fa
veta hur manga personer som ir folkbokférda pa den egna adressen. Detta finns
med i folkbokféringens behovsanalys for IT-utveckling.s2

Kvaliteten i inkommande anmcdlningar

En av férdelarna med anmilningar via e-tjinster dr mojligheten att férhindra att
det saknas uppgifter. I e-tjinsten for flyttning ir det exempelvis inte mojligt att
skicka in en anmilan utan att ange sitt nya ligenhetsnummer (férutsatt att det
finns ligenhetsnummer pa adressen). Flyttanmélningarna utgér den enskilt
storsta mingden handliggningsirenden inom folkbokforingen (ca 1,6 miljoner
per ér). De flesta anmilningar godkinns automatiskt utan att ndgon handliggare
behover vara inblandad, i stillet finns automatiska kontroller som avgér om en
anmilan ska ga vidare till manuell hantering. Det kan exempelvis handla om fel
postnummer, adresser som inte existerar, inlisningsfel pa skannade blanketter
m.m.8

Nedanstdende tabell visar att anmilningarna som inkommer via e-tjanster i hogre
utstrickning uppfyller de kvalitetskrav som stills f6r att en ansokan ska hanteras
automatiskt. Tabellen visar ocksa den snabba 6kning av andelen flyttanmélningar
som skickas in via e-tjinsten.

81 E-post fran Skatteverket, 2017-08-28.
82 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-18.
8 |bid. Skatteverket, 2017. Arsredovisning 2016.
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Tabell 1 Hantering av inkommande flyttanmélningar

2014 2015 2016 2017+
Andel via e-tjinst 18 % 25% 47 % 58 %
Andel automatisk hantering:
Inkomna via e-tjianst 77 % 79 % 79 % 77 %
Ej inkomna via e-tjanst 63 % 62 % 58 % 52%

Anm. *Siffrorna fér 2017 avser januari t.o.m. juli mdnad.
Kdlla: Skatteverket.

Utveckling och férvaltning av e-tjdnster

Skatteverket har manga IT-system, och f6rvaltning och utveckling av dessa ir
gemensam inom myndigheten. Det innebir att om ett utvecklingsprojekt inom
beskattningen bedoms vara hogre prioriterat eller blir dyrare 4n planerat si kan
det gora att projekt inom folkbokféringen far mindre pengar. Beskattningen har
vanligtvis varit hogre prioriterad och i folkbokféringens behovsanalys finns en
mingd punkter som inte har kunnat genomfésras.s

De senaste dren har folkbokf6éringen betraktats som en prioriterad verksamhet i
IT-perspektiv, men utvecklingen av nya tjinster och verktyg har hindrats av
Skatteverkets arbete med att inféra en ny IT-plattform. Ett annat problem ir att
utvecklingsresurser ofta gar at till att anpassa befintliga system till lagindringar.
Under 2017 har exempelvis stora delar av folkbokféringens utvecklingsresurser
tagits i ansprak f6r att hantera inférandet av lagen om personnamn (2016:1013)
som tridde i kraft den 1 juli 2017.85

For att ta ett samlat grepp om utvecklingen av tjinster inom folkbokféringen har
det under 2017 startats upp ett utvecklingsprogram kallat "Dina uppgifter — till
nytta fér dig och samhillet”. I programdirektivet konstateras att det finns ett stort
férandringsbehov, bade for att sikerstilla att uppgifterna i folkbokféringen dr mer
korrekta, att kunderna fir en enklare och sikrare hantering samt att de manuella
arbetsmomenten minskar. Direktivet lyfter exempelvis fram folkbokféringens
hantering av invandring som ett omrade i stort behov av forindring, da dagens
process ir omstindligt 1ang och kriver manga besok hos Skatteverket f6r den som
invandrar. Utgdngspunkten for utvecklingsarbetet inom programmet &r att i
samarbete med andra myndigheter och privata aktsrer utforma tjinster som utgar
fran kundernas behov, ett arbete som beriknas pagd under aren 2017 till 2020.5

84 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-18.
8 |bid.
86 Skatteverket, 2017. Programdirektiv — Dina uppgifter, 2017-06-13.
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4.1.3 Riksrevisionens bedémning

Om det gar att forhindra att fel uppstar finns bade en mojlighet f6r Skatteverket
att minska kontrollen och en méjlighet f6r medborgarna att f4 snabbare beslut.
Det férebyggande arbetet ir siledes en viktig del av ett effektivt utformat
kvalitetsarbete. Svarigheten ligger dock i att veta hur stor del av folkbokfsringens
resurser som bor liggas pa forebyggande arbete, och det hade dirfér varit onskvirt
med bittre mojligheter att utvirdera effekterna av den férebyggande insatsen.
Men mot bakgrund av att insatsen nr relativt manga till en lag kostnad &r detta
sannolikt mycket vil anvinda resurser.

Nir det giller e-tjinsterna visar erfarenheterna fran flyttjinsten att detta ir ett
framgangsrikt sitt att minska antalet fel i inkommande anmilningar. Okningen
av andelen anmilningar som skickas in pa det hir sittet dr dirfor att betrakta som
mycket positiv. Riksrevisionen vill ocksd lyfta fram e-tjinsten for att férhindra
obehorig adressindring, ndgot som forsvarar fér personer som vill utnyttja
folkbokforingen for brottsliga dandamal.

Att Skatteverket tar ett samlat grepp om tjinsteutvecklingen inom folkbokféringen
genom "Dina uppgifter” ser Riksrevisionen som positivt; en samlad utveckling
som bygger pi en vil underbyggd behovsanalys 4r sannolikt effektivare in
separata projekt. Problemet som drabbat tidigare IT-utveckling har emellertid
snarare varit att folkbokféringen i manga fall blivit ligre prioriterad 4n annan
verksamhet.

4.2 Kontroll

Den huvudsakliga delen av folkbokféringens kvalitetsarbete bestir av olika typer
av kontroller. Féljande avsnitt beskriver hur kontrollen 4r organiserad. En mer
detaljerad beskrivning av kontrollens innehall iterfinns i kapitel 5 och 6. Avsnitt
4.2.1 till 4.2.3 utgors av empiri som huvudsakligen bygger pa intervjumaterial.
Delkapitlet avslutas med avsnitt 4.2.4 dir Riksrevisionen presenterar sin
bedémning av kontrollens organisation.

4.2.1 Kontrollens organisation och utformning

Folkbokfsringens organisation bestir i huvudsak av tre delar, s.k. fléden: flyttning,
invandring och Folke 3%. For de tva forsta typerna av drenden finns 6ronmérkt tid
for kontroll, men inte inom Folke 3. Det finns viss kontroll inom Folke 3, men
den ir en del av den normala handliggningen. Eftersom irendehandliggningen
inte omfattas av granskningen kommer Folke 3 inte behandlas i kommande delar
av rapporten.

87 Folke 3 &r ett samlingsbegrepp for de drenden inom folkbokféringen som inte avser flyttar och
invandring, sdsom namnbyten, fédslar, dndrat civilstand m.m.
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Kontrollen inom folkbokféringen kan delas upp i tvd typer. Den forsta dr preventiv
kontroll, vilket innebir att en inkommande anmilan om forindring i
folkbokfsringen granskas innan beslut tas. Den hir kontrollen sker frimst vid
invandringsirenden, men iven for vissa flyttanmélningar. Den preventiva
kontrollen av flyttanmilningar kallas flyttkontroll. Den andra typen av kontroll
granskar huruvida en befintlig uppgift i folkbokforingsregistret ir korrekt. Detta
handlar huvudsakligen om att utreda underrittelser om felaktig adress som
kommer in till Skatteverket frin andra myndigheter, privatpersoner m.fl. vilket gar
under benimningen bosittningskontroll.ss

Arbetet inom bosittningskontrollen har till stor del fungerat pa samma sitt sedan
den inrittades. Med hjilp av en fastslagen utredningsmodell har ett drende i taget,
det dldsta forst, granskats och sedan har man f6rsékt hinna med s ménga som
mojligt (detta kommer beskrivas utforligare i avsnitt 5.2.3). Skatteverket har
konstaterat att det finns ett behov av att forindra det hir sittet att arbeta, och for
att mojliggora detta forandrades styrningen av bosittningskontrollen infor 2017.
Fran att huvudsakligen ha varit regionernas ansvar styrs den nu i stillet som en
insats; det innebir att huvudkontoret tar fram en uppdragsbeskrivning och att det
finns en rikssamordnare som arbetar pa heltid med att samordna arbetet.s

Forutom bosittningskontrollen som bygger pa externa underrittelser sker dven
kontroll baserad pa egna urval och kontroll av andra uppgifter in bosittning. En
stor del av det arbetet bedrivs inom en insats kallad Begrinsa avsiktliga fel*. Den
hir insatsen har dven ett fokus pa metodutveckling och pa att ta fram ny kunskap.»

4.2.2 Handlaggningsverktyg

Som framgick nir utveckling av e-tjinster beskrevs har folkbokféringen inte varit
prioriterad nir det giller IT-utveckling. Ett annat exempel pa detta idr forssken att
utveckla ett nytt handliggningssystem. Nir ansvaret 6vergick fran Svenska kyrkan
till Skatteverket 1991 skapades ett handliggningsverktyg kallat POFF. I slutet av
90-talet uppstod dock diskussioner om behovet av ett nytt handliggningssystem.
Det dréjde sedan till 2007/2008 innan det nya systemet, kallat FOLKE (icke att
forvixla med Folke 3 som beskrevs i féregiende avsnitt), bérjade utvecklas.
FOLKE anvinds i dag for att férdela drenden till olika handliggare, men det ir
fortfarande inte firdigutvecklat och handliggningen sker fortfarande i POFF. Det
betyder med andra ord att handliggarna maste arbeta i tvd olika system.s

8 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21. Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-15.
8 |bid.

9 Fore 2017 kallades insatsen Beivra avsiktliga fel.

91 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-16.

92 Intervju vid Skatteverket, 2017-05-18. Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21.
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Uppdragsgivaren for kontrollen konstaterar att det 4r en utmaning att arbeta med
tvi separata system. De hir verktygen &dr dessutom inte utvecklade med
kontrollperspektivet i dtanke, det saknas exempelvis mojlighet att fi en enkel
overblick over drendet och relaterad information som ir relevant vid en kontroll.?

4.2.3 Resurser for kontroll

Vid vara samtal med uppdragsgivaren for kontrollen framgar att synen pa
folkbokfsringens roll har utvecklats 6ver tid — fran att ha betraktats som en
renodlad registreringsfunktion till att i dag betraktas som en central komponent
for ett vilfungerande sambhille. S4 sent som 2010 fanns det inte ndgon systematisk
diskussion inom folkbokféringen om medvetet fusk och méjligheterna att utnyttja
registret for att bega vilfirdsbrott. Den hir forindrade synen pa folkbokféringen
har inneburit 6kade krav pa att Skatteverket ska sikerstilla kvaliteten och arbeta
mot fusk.o

Mot bakgrund av den forindrade synen pa folkbokforingens roll 4r det relevant att
beskriva hur resurserna f6r kontroll har utvecklats sedan 2010. En limplig
startpunkt 4r dock att ga ytterligare ett steg tillbaka till den omorganisation av
folkbokforingen som beslutades 2006. Folkbokféringen var d4 utspridd pa 82
orter, dir det pa vissa skattekontor endast kunde finnas en till tva
folkbokfsringshandliggare. For att 6ka enhetlighet och effektivitet beslutades att
verksamheten skulle koncentreras till 19 orter. Vid tiden f6r beslutet pagick
utvecklingen av systemet FOLKE som beriknades vara firdigt 2010 och som vid
implementeringen skulle innebira en hogre grad av automatisering av
handliggningen, vilket i sin tur skulle frigéra tid f6r kontroll.»s

Som beskrevs tidigare blev FOLKE aldrig firdigutvecklat vilket innebar att
folkbokfsringen 2010 fick en ny organisation och resurstilldelning, men utan att
det tekniska stéd som var en av grunderna f6r den nya organisationen fanns pa
plats. Resultatet blev att kontrollresurser fick anvindas for att klara av drendena i
flodet, vilket i sin tur innebar att den planerade kontrollresursen pa 24 000 dagar
som skulle finnas 2010 i praktiken blev ca 8 000 dagar.?s

Beskrivningen fran 2010 kan ségas illustrera hur resursfordelningen fungerar.
Den totala resurs som tilldelas folkbokftringen ir relativt statisk eftersom det ar
svért att ta hjilp av personal frin andra delar av Skatteverket, bl.a. till fljd av att
handliggarna tillhor olika verksamhetsgrenar. Det innebir att om flodet behover

93 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21.

9 Ibid.
95 Ibid.
9 Ibid.
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mer resurser in planerat finns det i princip bara kontrollresursen att ta av.”” Att
den hir typen av situationer uppstir bekriftas vid en rad intervjuer som
genomforts med foretridare for olika delar av folkbokforingen.ss

Handliggningen av de inkommande 4rendena i flédena ir hogst prioriterad
eftersom Skatteverket méste handligga dessa sd snabbt som moijligt. Direfter far
kontrollen de resurser som blir kvar. Nir det giller fordelningen mellan
bosittningskontrollen och andra insatser si har den i praktiken baserats pd vad
som upplevs vara en acceptabel nivd av andelen inkomna underrittelser som
bosittningskontrollen hinner utreda. Nir den nivin ir uppnadd kan det som finns
kvar anvindas till 6vriga insatser. Uppdragsgivaren for kontrollverksamheten
konstaterar att det snarare vore 6nskvirt att kunna utgd fran en riskbild for att
fordela resurserna inom kontrollverksamheten, men att s inte ir fallet i dag.»

Tabellen nedan visar utvecklingen for fordelad arbetstid inom folkbokforingen. Att
ta fram jamforbara siffror lingre tillbaka i tiden &n fyra ar ir, enligt Skatteverket,
svart eftersom det har skett vissa definitionsférindringar inom kontrollen.

Tabell 2 Férdelning av arbetstid fér olika typer av drenden inom folkbokféringen (dagar)

Delomrade 2013 2014 2015 2016
Flyttning 26 000 25282 24 490 24 691
Invandring 16 486 18 341 20 658 23729
Folke 3 22 503 22 551 22 669 23619
Boséttnings- och &vrig kontroll 19983 19929 22 228 19 435
Forebyggande insats 418 503 625 552
Ovrigt 9912 10 271 9792 10173
Totalt 95 302 96 877 100 462 102 199

Kéilla: Skatteverket.

Raderna som visar flédena, dvs. flyttning, invandring och Folke 3, avser bade
drendehandliggning och preventiv kontroll eftersom Skatteverket inte kan
sirredovisa dessa. Nir det giller dagarna f6r bosittnings- och 6vrig kontroll s&
framgar att kontrollen har stigit frain de 8 000 dagar som fanns tillgingliga 2010
till dagens ca 20 000 dagar. Skatteverket har dirmed nirmat sig den niva pa 24 000
dagar som bedomdes vara rimligt vid planeringen f6r 2010, men det ir fortfarande

97 Intervju vid Skatteverket, 2017-06-13.

9 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-15. Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2017-05-18. Intervju nr 2 vid
Skatteverket, 2017-05-15.

99 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21.
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en bit kvar. Raden inkluderar utéver bosittningskontrollen dven insatsen
Begrinsa avsiktliga fel som under 2016 tilldelades 4 475 dagar.10

4.2.4 Riksrevisionens bedémning

Mot bakgrund av att insikten om folkbokféringens betydelse har ckat sedan 2010
finner Riksrevisionen det anméirkningsvirt att kontrollresursen inte har vuxit,
utan i dag ligger pa en nagot ligre nivd 4n vad som ansigs motiverat 2010. Det
finns flera forklaringar till detta. Den avstannade utvecklingen av
handliggningssystemet FOLKE &r en, men ett tydligt intryck under granskningen
har ocksa varit att folkbokforingen inte lyckats freda den resurs som avsatts for
kontroll. Nir behoven forindras inom flodet sa gar det direkt ut 6ver kontrollen.
Det hir sittet att styra verksamheten, tillsammans med de brister i riskanalysen
som identifierades i kapitel 3, medfor att det ir andra faktorer 4n riskerna
forknippade med fel som styr dimensioneringen av kontrollen och
resursférdelningen inom den.

Riksrevisionen ir kritisk till att utvecklingen av nytt handliggningssystem har
tagit s pass lang tid. Ett vil utformat verktyg fér handliggningen inom kontrollen
och andra delar av folkbokf6ringen 4r av stor vikt for att ge forutsittningar for
handliggarna att utféra sitt arbete pa ett effektivt sitt.

Det bor avslutningsvis nimnas att Riksrevisionen betraktar det som positivt att det
har identifierats ett férindringsbehov inom bosittningskontrollen och att
styrningen har forindrats for att underlitta det arbetet.

100 Skatteverket, 2017. Beivra avsiktliga fel — Arsrapport 2016, s. 7.
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5 Mojligheten att hitta fel

En viktig forutsittning f6r att uppna effektiv kontroll 4r en vilutvecklad f6rmaga
att hitta, kategorisera och riskvirdera olika typer av fel. I kapitel 3 konstaterades
dock att Skatteverket saknar tillforlitlig kunskap om de konsekvenser som olika
typer av fel medf6r och att det forsimrar mojligheterna att virdera identifierade
risker. Trots dessa brister ir det dnda relevant att undersoka vilka mojligheter
myndigheten har for att hitta och kategorisera fel. Att det finns dndamalsenliga
metoder och verktyg for detta ir en forutsittning for att en forbattrad riskanalys
ska kunna anvindas pi ett effektivt sitt.

Merparten av de kontrollresurser som i dag finns inom folkbokféringen inriktas
mot att utreda de underrittelser om fel som kommer in till folkbokféringen. En
mindre del av resurserna anvinds for att genomféra kontroller av egeninitierade
urval. Skatteverkets mojligheter att gora traffsikra urval inom dessa tva delar
avhandlas i det hir kapitlet. Kapitlet inleds emellertid med ett delkapitel som utvecklar
de villkor for effektivitet som formulerades i avsnitt 1.3.2 rérande majligheten att
hitta och prioritera fel. Underlaget i kapitlet anvinds for att besvara revisionsfraga 2
om Skatteverkets mojligheter att hitta fel i folkbokforingsregistret.

5.1 Forutsattningar for en effektiv kontroll

I inledningen av rapporten konstaterades att ett effektivt kvalitetsarbete
kinnetecknas av att atgirder inriktas mot de fel som medfér storst konsekvenser
f6r anvindarna, samt att méjligheterna att utreda och atgirda felen tas i beaktande.
Detta resonemang kan preciseras genom ett enkelt samband som beskriver hur
olika typer av kvalitetshojande atgirder bor vigas mot varandra, dvs. att atgirder
ska sittas in mot de fel som ger stérst nytta att atgirda i férhallande till den kostnad
som uppstar da felen ska korrigeras. Detta resonemang stiller tvd krav pa de urval
som anvinds: dels att de inriktas mot fel som medfé6r storst nytta om de atgirdas,
dels att triffsikerheten i urvalet dr tillrickligt hog for att halla ned
utredningskostnaden.

Utredningskostnaden styrs naturligtvis inte bara av urvalets triffsikerhet utan
ocksad av hur krivande varje utredning ir att genomfsra. Men om triffsikerheten
ir hog kommer firre onédiga utredningar att goras, och da blir genomsnitts-
kostnaden per utredning betydligt ligre 4n i urval med lag traffsikerhet. Urval
med hog felfrekvens ir siledes en framgangsfaktor f6r att uppna liga kostnader
for att dtgirda fel. Att kunna avgrinsa urvalet sa att endast den avsedda typen av
fel hittas kan ocksa vara avgorande f6r utredningskostnaden. Det 6kar mojligheterna
att anpassa utredningsinsatsen och den utredningskompetens som finns tillginglig.1ot

101 Resonemanget bygger pa ett arbete som utférdes inom granskningen, En analys av effektiviteten i
folkbokféringens kontrollverksamhet, 2017-10-02.
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Sammanfattningsvis dr fsrmagan att skapa urval som kan hitta olika typer av fel
samt forméagan att skapa urval med hog felfrekvens tva mycket viktiga egenskaper
for att uppna effektivitet i kontrollverksamheten.

5.2 Underrittelser om fel i registret

I f6ljande delkapitel beskrivs Skatteverkets arbete med att kategorisera och
prioritera vilka underrittelser som ska utredas. Avsnitt 5.2.1 till 5.2.6 utgérs av
empiri som i huvudsak bygger pa intervjumaterial och Skatteverkets interna
rapporter. Delkapitlet avslutas med avsnitt 5.2.7 dir Riksrevisionen presenterar sin
bedomning av arbetet med att sortera och prioritera underrittelserna.

5.2.1 En stor mingd underrittelser om mojliga fel i registret

Varje ar kommer det in omkring 60 000 underrittelser till Skatteverket om
moijliga fel i registret, se tabell 3. Underrittelserna rapporteras in av myndigheter,
privatpersoner, féretag och andra organisationer i samhillet. Flera myndigheter 4r
skyldiga att underritta Skatteverket om de har anledning att anta att en persons
adressuppgifter saknas eller ir felaktiga i registret.12 De rapporteringsskyldiga
myndigheterna ir: Totalférsvarets rekryteringsmyndighet, Transportstyrelsen,
Centrala studiestédsnimnden, Migrationsverket, Kronofogdemyndigheten,
Forsikringskassan, Pensionsmyndigheten samt kommuner, med undantag for
socialtjgnsten. De uppriknade myndigheterna stir fér 54 procent av de inkomna
underrittelserna.

Det forekommer att flera underrittelser berér samma person, men Skatteverkets
system gor det inte mojligt att [6pande f6lja hur manga unika personer som
underrittelserna handlar om.103 Skatteverket har dock undersokt fragestillningen
och av de underrittelser som kom in under 2010-2012 uppgick antalet unika
personer till 80 procent av det totala antalet underrittelser.1o+

Med tillgingliga kontrollresurser har folkbokféringen inte kunnat utreda alla
underrittelser som kommit in till myndigheten. Under de senaste fyra aren har i
genomsnitt 38 procent av underrittelserna utretts, och i drygt 80 procent av fallen
har utredningen resulterat i ndgon form av atgird i registret. Skatteverket har inte
nigon malsittning for hur stor andel av de inkomna underrittelserna som bor
utredas; verksamheten hanterar s manga idrenden som man hinner med givet de
resurser som finns tillgingliga.1os

102 Bestimmelser om detta finns i 2 § folkbokféringsférordningen (1991:749).

103 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21.

104 Skatteverket, 2013. En analys om folkbokféringsfelet, dess kostnader och konsekvenser, s. 18.
105 Intervju vid Skatteverket, 2017-06-13.

o
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Tabell 3 Underrittelser om fel i folkbokféringen

2013 2014 2015 2016
Meddelanden fran annan* 27 752 24 233 26 324 25768
Andel underrittelser som utretts 47 % 53% 56 % 57 %
Andel utredningar med atgird 83 % 84 % 84 % 84 %
Forsikringskassan 11981 10 068 10 062 8 643
Andel underrittelser som utretts 39% 31% 21% 24 %
Andel utredningar med atgéard 77 % 78 % 1% 69 %
Kronofogdemyndigheten 12 884 12 665 10795 10 502
Andel underrittelser som utretts 26 % 16 % 6% 7%
Andel utredningar med atgard 82% 85 % 79 % 83 %
CSN 12 017 6819 6 646 5987
Andel underrittelser som utretts 33% 41 % 9% 8%
Andel utredningar med atgard 82% 85 % 82% 80 %
Ovriga myndigheter 4244 4585 4377 6 557
Andel underrittelser som utretts 55 % 49 % 63 % 60 %
Andel utredningar med atgird 72% 71 % 75 % 73 %
Totalt antal underrittelser 68 878 58 370 58 204 57 457
Andel underrittelser som utretts 39% 40 % 36 % 38 %
Andel utredningar med atgéard 81 % 82 % 81 % 80 %

Anm. *Meddelanden fran annan utgérs av underrittelser fran privatpersoner, anonyma tips,

foretag och kommunala bolag.
Kiilla: Skatteverket.

Uppdragsgivaren for kontrollen konstaterar att det vore onskvirt att kunna

hantera omkring 80 procent av underrittelserna. Att hantera samtliga
underrittelser vore inte rimligt, f6r bland underrittelserna finns exempelvis
uppenbart temporira fel. Med dagens arbetssitt skulle det krivas en
resursforstirkning av bosittningskontrollen med omkring 50-60 procent for att
kunna utreda 65 procent av underrittelserna. Samtidigt gor uppdragsgivaren
bedomningen att 6kade resurser inte ir den frimsta l6sningen for att hantera
utmaningen. En betydande del av underrittelserna borde kunna hanteras med
enklare metoder 4n vad som ir fallet i dag. Med en saddan uppdelning pa olika
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typer av atgirdsmetoder skulle det gi att fokusera utredningskraften pa de fel som
medfor storst konsekvenser.106

5.2.2 Férgranskning och prioritering av inkomna underrittelser

Alla inkomna underrittelser genomgar en manuell férgranskning som utférs av
sodra regionen. Dir sorteras de underrittelser ut som anses vara
granskningsvirda och fordelas sedan till respektive regions inkorg for
bosittningskontroll. De drenden som inte anses vara utredningsvirda avslutas
utan utredning med en tjinsteanteckning.1”

Sedan 2014 har i huvudsak tva typer av fel ansetts som granskningsvirda:
overtickning och s.k. meddelande fran annan. Det senare utgérs av de
underrittelser som kommer frin privatpersoner, anonyma tips, foretag och
kommunala bolag. Den beslutade prioriteringen bygger pa en avvigning mellan
risk och tillgingliga resurser. De typer av fel som valdes ansags vara viktigast, och
planeringen byggde pa att bosittningskontrollen skulle ha tillrickligt med resurser
for att utreda de drenden som skickades vidare fran forgranskningen.1os

Att overtickning prioriteras beror pd att SCB uppmirksammat detta som ett
problem f6r befolkningsstatistiken (se avsnitt 3.2.1). Samtidigt kan denna typ av
fel forknippas med risker som har koppling till de offentliga vilfirdsystemen, t.ex.
i form av felaktiga utbetalningar av transfereringar. Det har ocksd visat sig vara
relativt enkelt att fa till en dndring i registret nir denna typ av fel utreds. Den
andra kategorin av fel som prioriteras, meddelande frin annan, berér enskilda
personer i samhillet. Att kunna bemoéta allménheten pa ett bra sitt nir de blivit
drabbade bedémer Skatteverket som viktigt. Det dr angeliget att uppritthalla
fortroendet for folkbokféringen. Men prioriteringen gérs ocksa utifrdn andra
grunder. Privatpersoner som inte fir sina drenden omhindertagna tenderar att
aterkomma med kontakter tills problemet blir 16st, vilket innebir en belastning for
Skatteverket.1»

I intervjuer med foretridare for folkbokforingen framgiér att det finns en svag
koppling mellan riskanalysen och den operativa verksamheten (se avsnitt 3.3.2).
En svarighet som lyfts fram nir det giller prioriteringen av vilka underrittelser
som ska utredas ir bristen pa kunskap om de konsekvenser som olika typer av fel
medfor. En annan svarighet 4r att de risker som identifierats beskriver foreteelser
pa en timligen hog abstraktionsniva. Hur den faktiska risken uppstar ér ibland
otydligt. Overtickning kan t.ex. handla om utlindska studenter som flyttat hem

106 |ntervju vid Skatteverket, 2017-03-21.

107 Skatteverket, 2015. Urvalsprocessen — Impulser inom bosdttningskontrollen. Skatteverket, 2015.
Uppdragsbeskrivning fran produktionsavdelningen.

108 |bid. Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21.

109 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21. Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-15.
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igen efter firdiga studier och glomt att meddela det, men dven om personer som
flyttat utomlands och som fortfarande vill vara folkbokfsrda i Sverige for att fa
tillgdng till de offentliga vilfirdsystemen. Konsekvenserna av de bida fallen blir
naturligtvis vildigt olika. I det forsta fallet uppstar ett fel som i det nirmaste kan
beskrivas som statistiskt medan i det andra fallet handlar om brott mot
vilfirdssystemen. Flera foretridare for Skatteverket menar att det finns behov av
att 6ka kunskapen om felens konsekvenser for att kunna veta hur
utredningsresurserna ska prioriteras mellan olika kategorier av fel, men ocks3 att
det finns ett behov av att f6rfina indelningen av de kategorier som anvints.110

5.2.3 Arbetet med att utreda underrittelser utvecklas

[ intervjuerna pitalas att en viktig forklaring till att endast 40 procent av
underrittelserna kunnat hanteras ir att det hittills endast har funnits en
utredningsmodell for att beta av flodet av underrittelser. Lite forenklat gar det att
siga att tanken har varit att utreda ett drende i taget, med det dldsta drendet forst
och sedan forsoka hinna med s minga som moijligt. Flera foretridare for
Skatteverket menade att det finns ett behov av att kunna anpassa de atgirder som
vidtas efter vilken typ av fel som underrittelsen handlar om.111

Under 2016 genomfordes en kartliggning for att undersoka de underrittelser som
tva ar tidigare hade avskrivits utan atgird i férgranskningen. Resultatet for de
urval som undersoktes visade att 91 procent av underrittelserna hade varit
utredningsvirda. Undersokningen visade ocksa att ménga inrapporterade fel
senare hade rittats till av sig sjalv. Ett forslag i utredningen var att det sannolikt
skulle ga att snabba upp denna sjilvlikandeprocess genom att skicka ut
paminnelser till de berérda personerna. En annan viktig erfarenhet var att vissa
typer av fel aterkom med hog frekvens i vissa urval och att det mojligen skulle ga
att utforma mer riktade atgirder mot dessa. I utredningen presenterades ocksd ett
forslag pa hur forgranskningen kan utvecklas si att underrittelserna kan sorteras
mot fler kategorier. En birande tanke i detta utvecklingssteg ir att skapa
forutsittningar for att kunna anpassa utredningsinsatsen efter olika typer av
drenden.i2

Chefen pa en av kontrollsektionerna menade att det dven finns behov av att kunna
matcha utredningskompetensen bittre mot olika typer av underrittelser. Innan en
handliggare 6ppnat ett drende i inkorgen finns i dag ingen tillginglig information
om vilken typ av fel underrittelsen handlar om. Under en period prévade
kontrollsektionerna i Stockholm att genomfora ytterligare en forgranskning av de
underrittelser som férdelats till regionens inkorg. En erfaren utredare

10 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21. Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-15.
" 1bid.
12 Skatteverket, 2016. Analys Kartliiggning. Intervju nr 3 vid Skatteverket, 2017-05-16.
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genomforde forgranskningen och forsskte bedéma om det var moijligt att fa
kontakt med den person drendet berdrde pa nigot annat sitt dn att inleda en
utredning. Férgranskaren kunde ocksa ge tips om vad som vore limpligt att gora
vid en utredning samt férdela drendet till en limplig handliggare. Forsoket
uppfattades som lyckat, men fick avbrytas under 2016 pa grund av att
kontrollresurser omfordelades for att stodja arbetet med invandringsirenden.i

Under 2017 har arbetet med urval och prioriteringar av underrittelser utvecklats.
Det har skapats en separat inkorg for underrittelser dir det finns information om
en ny adress. D3 kommer det att gd ut en pdminnelse i stillet f6r att en utredning
startas. Foreteelsen att personer flyttar in p4 andras folkbokforingsadress 4r nigot
som har uppmirksammats mycket pa senare tid, t.ex. i media. Hir ser
Skatteverket ett behov av att ta reda pa mer om varfor den hir typen av fel
uppkommer. Samtidigt finns det dven behov att utveckla metoder f6r att kunna
beméta denna typ av fel. Dirfor har en separat inkorg skapats ocksa for denna typ
av underrittelser.114

5.2.4 Tekniklésning fér inrapportering av underrittelser

I dag kommer huvuddelen av underrittelserna in till Skatteverket via den
ordinarie postgangen, e-post eller telefonsamtal. Sedan skannas drendena for att
direfter kategoriseras och diarieforas i den manuella férgranskningen. Det ir bara
CSN som anslutit sig till det system som skapats for elektronisk inrapportering.11s

2009 fick Skatteverket i uppdrag att utveckla och tillhandahalla en IT-tjinst som
skulle gora det mojligt for andra myndigheter att frivilligt ansluta sig och
rapportera in underrittelser elektroniskt.1s Uppgiften har l6sts genom att
Skatteverket tagit fram en specifikation fér hur inrapporteringen ska g till, men
inget grinssnitt tillhandahélls utan det fir den anslutande myndigheten utveckla
sjilv. Den applikation som CSN har utvecklat gor det mojligt att automatiskt
skicka en underrittelse till Skatteverket efter att myndigheten fitt tre returer i sin
postging till en person. I andra situationer kan en handliggare pad CSN sjilv skapa
ett drende och bifoga handlingar.17

Sedan Skatteverket tagit fram en specifikation f6r hur inrapporteringen ska g3 till
har flera intresserade myndigheter hért av sig, men ingen férutom CSN har valt
att g vidare. En viktig forklaring ir att kostnaden uppstar hos den anslutande

13 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2017-05-18.

14 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21.

5 Skatteverket, 2015. Urvalsprocessen — Impulser inom boscttningskontrollen.
6 Regleringsbrev fér budgetaret 2009 avseende Skatteverket.

M7 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-18. Intervju vid CSN, 2017-03-16.
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myndigheten och att atgirden dir inte upplevs som tillrickligt prioriterad.1s
Foretridare f6r Kronofogdemyndigheten menade att det dr anmirkningsvirt att
det fortfarande bara ir en myndighet som ir ansluten till tjinsten. Foretridarna
f6r myndigheten menade vidare att den samhillsekonomiska nytta som kan
uppsta hittills inte har beaktats. Det borde enligt dem ligga i Skatteverkets intresse
att underlitta mer for andra myndigheter att ansluta sig.11

Aven foretriddare for Skatteverket menar att det finns en stor potential i att
utveckla den elektroniska inrapporteringen. Om underrittelserna kom in digitalt
och under mer strukturerade former skulle det 6ka mojligheterna att géra
maskinella urval. Den som rapporterar in uppgifterna kan t.ex. ges mojlighet att
kategorisera underrittelsen, ange eventuella nya adressuppgifter och bifoga
handlingar som kan underlitta Skatteverkets utredningsarbete.120

5.2.5 Kontakter med de inrapporterande myndigheterna

Som framgick av tabell 3 medfor Skatteverkets prioriteringar att underrittelserna
fran vissa myndigheter utreds i lag utstrickning. Under de senaste tv dren har
endast 6-9 procent av underrittelserna frin CSN och Kronofogdemyndigheten
utretts. Rikssamordnaren f6r bosittningskontrollen pitalar att det 4r viktigt att
ingivarna far en godtagbar férklaring, som inte handlar om resursskil, till varfor
vissa underrittelser utreds eller inte. Annars finns det en risk att deras motivation
att skicka underrittelser minskar. I avrapporteringen av den tidigare nimnda
kartliggningen av ej dtgirdade underrittelser framférs ocksa att ingivarna borde fa
nigon typ av bekriftelse pa att underrittelsen mottagits samt hur den kommer att
behandlas. Det skulle, enligt kartliggningen, kunna minska antalet frigor om
skickade underrittelser som kommer in till Skatteverket.12t

Mot bakgrund av samordnarens syn pé vikten av motivation hos ingivarna och den
roll underrittelserna fyller i arbetet med att hitta fel, har Riksrevisionen stillt
fragor till CSN och Kronofogdemyndigheten om hur de ser pé systemet med
underrittelser. CSN patalade di att det inte finns nagot nitverk eller
aterkommande samarbete for att fa dterkoppling pa de underrittelser som skickas
till Skatteverket. Det handlar snarare om sporadiska kontakter angédende specifika
irenden. Utebliven kommunikation kan dock paverka handliggningen av drenden
dir underrittelser skickats, och som exempel nimner CSN de fall d& myndigheten
inte lyckas fa kontakt med en person som inte betalar av pa sitt 1an. CSN kommer
da att kontinuerligt dterkomma till detta drende och leta efter personen. Om tiden
gar utan att det sker ndgon indring i folkbokféringen vet inte handliggaren om

18 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-18. Intervju vid Kronofogdemyndigheten, 2017-03-06.
19 Intervju vid Kronofogdemyndigheten, 2017-03-06.

120 |ntervju vid Skatteverket, 2017-03-21. Skatteverket, 2016. Analys Kartliggning.

121 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-17. Skatteverket, 2016. Analys Kartliggning.
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det beror pa att Skatteverket har konstaterat att folkbokfsringen &r korrekt eller om
det beror pa att underrittelsen inte har utretts.122

Hos Kronofogdemyndigheten konstateras att underrittelserna som myndigheten
skickar bor betraktas som starka indikationer pa felaktiga adressuppgifter. De
skickas niamligen sent i handliggningsprocessen dd myndigheten ofta har varit
ute och letat aktivt efter personen i fraga. P4 Kronofogdemyndigheten menar man
idven att de inte fir nagon aterkoppling rérande de underrittelser som skickas,
men att det vore intressant att veta hur Skatteverket prioriterar vilka underrittelser
som ska utredas.1z

Uppdragsgivaren for kontrollen inom folkbokféringen berittar att en anledning
till att underrittelserna fran Kronofogdemyndigheten inte prioriteras beror pa att
de i hog grad handlar om fall dir Kronofogdemyndigheten inte lyckats fa kontakt
med en person de soker. Det finns en risk att detta inte beror pd en felaktig
folkbokforing utan att personen forsoker halla sig undan. Ett bittre sitt att hantera
denna typ av underrittelse ir att utreda dem i ett senare skede; di kan en del av
felen ha korrigerats av sig sjilva. Uppdragsgivaren menar ocksd att det finns en
dialog med de stérre ingivarna pa central och lokal niva. Nir det exempelvis giller
Kronofogdemyndigheten har det kommunicerats till dem att minga av
underrittelserna inte ir relevanta just nu.124

5.2.6 Narliggande forslag i Lovdéns utredning

I det hir sammanhanget bér dven nimnas att det i Lévdéns utredning om
kvalificerad vilfirdsbrottslighet finns ett férslag om att utvidga
underrittelseskyldigheten till att omfatta alla myndigheter och kommuner
inklusive kommunernas socialtjinst som i dag dr undantagna. Skilet for detta dr
enligt utredningen att det finns myndigheter som har uppgifter, som i dag inte
limnas till Skatteverket, av betydelse for folkbokféringen. Utredningen hinvisar
till en hemstillan som Skatteverket gjorde 2013 om indring i
folkbokforingsforordningen. Skatteverket efterfragade di en utvidgning av
underrittelseskyldigheten till att omfatta alla myndigheter.1s Lévdéns utredning
foreslar ocksa att underrittelseskyldigheten ska omfatta samtliga uppgifter i
folkbokfsringen och inte bara adressuppgifter.i2

122 |ntervju vid CSN, 2017-03-16.
123 |ntervju vid Kronofogdemyndigheten, 2017-03-06.
124 |ntervju vid Skatteverket, 2017-03-21.
125 Skatteverket 2013, Andring av 2 § folkbokfSringsforordningen (1991:749), promemoria 2013-11-11.
126 SOU 2017:37. Kvalificerad viilféirdsbrottslighet — férebygga, férhindra, upptdicka och beivra,
s. 344-348.
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5.2.7 Riksrevisionens bedémning

De verktyg, metoder och resurser som i dag avdelats for kontroll ricker inte
tillndrmelsevis for att omhinderta de underrittelser om fel som kommer in till
Skatteverket. Myndigheten maéste dirfor gora en hard prioritering av de
utredningsresurser som stir till buds, vilket far till f6ljd att endast 40 procent av
irendena omhindertas i dagsliget. De underrittelser som kommer in till
Skatteverket innehéller dock en hog andel fel, och Riksrevisionen konstaterar att
forutsittningarna for att skapa triffsikra urval ur detta perspektiv 4r mycket goda.
Den svarighet Skatteverket star infor ir att kategorisera underrittelserna mot olika
typer av fel och att prioritera utredningsresurserna mot de underrittelser som ir
mest angeligna att utreda.

I var granskning av Skatteverkets arbete med att prioritera och utreda
underrittelser dr det tydligt att prioriteringen sker pa vaga grunder. En anledning
till detta 4r den brist pa tillforlitlig kunskap for att géra riskvirdering som
identifierades i kapitel 3. En annan svarighet ir att de felkategorier som anvinds
ir grova och omfattar underrittelser som sannolikt innehaller ménga olika typer
av fel. Riksrevisionen menar siledes att det saknas underlag for att sikerstilla att
Skatteverket inriktar sin kontroll mot de underrittelser om fel som riskerar att
medfora storst problem f6r samhillet.

Riksrevisionen konstaterar dven att det finns ytterligare sitt att utnyttja
utredningsresurserna effektivare. Bittre urval skulle ocksa ska mojligheterna att
anpassa utredningsmetoder och matcha handliggarnas kompetens efter specifika
irenden. En pigdende f6rindring av Skatteverkets arbetssitt, som kan mojliggora
fler kontroller, ir att vid enklare fall anvinda piminnelser i stillet fér utredningar.
Riksrevisionen ser detta som en positiv och naturlig utveckling av
arbetsmetoderna inom bosittningskontrollen, men konstaterar samtidigt att det
bér utvirderas hur vil paminnelserna fungerar.

En faktor som begrinsar mojligheterna att effektivisera hanteringen av
underrittelser dr underutvecklade IT-verktyg. Ett exempel ir att den potential som
finns i att lata myndigheter rapportera in sina underrittelser elektroniskt inte
utnyttjas till fullo. Huvuddelen av underrittelserna kommer in per post eller mejl
och skannas sedan in i ett system som dr mycket tungrott. Det gir t.ex. inte att
l6pande fa information om hur ménga individer som underrittelserna handlar
om. Direfter genomfors en manuell prioritering av drendena, och de som ska
utredas sinds vidare till regionernas inkorgar. Dir maste handliggarna 6ppna
kontrollirendet innan de kan se vad det handlar om. Riksrevisionen bedémer att
utvecklade IT-verktyg har stor potential att effektivisera hanteringen av
underrittelserna.

Riksrevisionen noterar 4ven att kontakten mellan Skatteverket och de myndigheter
som ir skyldiga att limna underrittelser forefaller vara bristfillig. En battre
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aterkoppling kan bidra till att uppritthalla viljan att skicka underrittelser och
minska risken att de skickas i onddan. Det kan dessutom inte uteslutas att det
skulle underlitta handliggningen av bersrda drenden hos dessa myndigheter.

Riksrevisionen anser, liksom Lovdéns utredning, att det i teorin vore bra om alla
myndigheter hade en skyldighet att rapportera in underrittelser om fel i
folkbokforingen. I praktiken ir det emellertid tveksamt om detta dr en énskvird
forindring med tanke pa Skatteverkets bristande kapacitet att omhinderta och
utreda de underrittelser som kommer in till myndigheten redan i dag. Det krivs
ett omfattande utvecklingsarbete inom Skatteverket innan en siddan forindring
kan fa genomslag och leda till bittre registerkvalitet. En fraga som ocksa behover
belysas innan rapporteringsskyldigheten utskas ir vilka mojligheter Skatteverket
har att utveckla egna kontrollurval samt i vilken utstrickning dessa bor prioriteras
framfor underrittelserna.

5.3 Skatteverkets egna kontrollurval

I foljande delkapitel beskrivs Skatteverkets arbete med egna kontrollurval. Avsnitt
5.3.1 till 5.3.4 utgors av empiri som i huvudsak bygger pa intervjumaterial och
Skatteverkets interna rapporter. I avsnitt 5.3.5 diskuteras vilka mojligheter som i
dag finns att utvirdera olika kontrollurval. Avsnittet bygger pa en analys som
genomforts av Riksrevisionen. Delkapitlet avslutas med avsnitt 5.3.6 dir
Riksrevisionen presenterar sin bedémning av Skatteverkets arbete med egna
kontrollurval.

5.3.1 Urval fér att 6ka kunskapen om olika typer av fel

En mindre del av kontrollresurserna liggs pa egeninitierade kontrollurval. Syftet
med denna del av verksamheten ir i stor utstrickning att h6ja kunskapsliget om
olika typer av fel samt att utveckla nya typer av arbetssitt. Detta arbete har i
huvudsak bedrivits inom insatsen Begrinsa avsiktliga fel. Under de senaste aren
har Skatteverket i genomsnitt hanterat 7 700 drenden!?” inom denna del av
kontrollen. De insatser som genomforts under de senaste dren har haft mycket
olika karaktir och inriktning.

Férordningen som reglerar inrapporteringen av underrittelserna till Skatteverket
anger att myndigheterna bara ir skyldiga att rapportera fel rorande
adressuppgifter.1s Det finns séledes kategorier av fel som underrittelserna inte
ticker och som Skatteverket dirfor maste forsoka hitta genom egna urval.

Hittills har nya typer av fel férst uppmirksammats inom flédet. Sedan har mer
kunskap byggts upp genom att foreteelsen studerats inom ramen for en insats.

127 E-post fran Skatteverket, 2017-09-13.
128 Bestimmelser om detta finns i 2 § folkbokféringsférordningen (1991:749).
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Aktiviteten mot oklara identiteter inom insatsen Begrinsa avsiktliga fel som
beskrivs i avsnitt 3.2.4 ir ett bra exempel pa hur det kan gi till. Aven forekomsten
av skeninvandring frdn Danmark har upptickts pa ett liknande sitt (se avsnitt 5.3.3).

5.3.2 Egna urval fér att motverka 6vertickning

Det normala inflédet av underrittelser som avser évertickning i registret anses
vara for lagt och dirfor anvinder Skatteverket egna urval for att kompensera
kontrollnivan for denna kategori av fel.1»0 Ett urval som varit mycket triffsikert
mot dvertickning ir underlag fran Migrationsverket som innehaller folkbokférda
personer som inte fitt sina uppehallstillstind forlingda. I insatsen avregistrerades
12 140 personer som utflyttade ur landet.130 Ett annat exempel pa information som
kan anvinds for att skapa urval ir uppgifter om sirskild postadress i utlandet. Om
man vill {3 sin post till en annan adress 4n folkbokféringsadressen gir det att
anmila en sirskild postadress till Skatteverket. Den tjinsten kan utnyttjas av
personer som avsiktligt valt att inte anmala sin flytt utomlands for att kunna
behilla vissa férmaner i Sverige. 3!

Ibland ger de inrapporterade underrittelserna uppslag till idéer om nya
kontrollurval. Inom kontrollverksamhet 6verviger man t.ex. att mer systematiskt
utnyttja underrittelser som kommer fran skolor. Nir elever inte dyker upp till
skolstart i grundskolan sa informerar manga skolor Skatteverket om detta. I de fall
det finns uppgift om att eleven inte finns i landet blir det en fraga om
overtickning och da har fallet utretts. Men hittills har Skatteverket inte prioriterat
att utreda alla underrittelser som kommit fran skolorna. Det finns idven signaler
om att skolorna har tillging till betydligt mer information 4n vad som sinds in och
som Skatteverket skulle kunna ha nytta av.132

5.3.3 Urval for 6kad kontroll i flodet

Hittills har inte drendehanteringen inom folkbokféringens olika fléden utformats
for att man ska arbeta riskbaserat. Fokus har varit att uppna snabba
genomstromningstider och det har saknats mojlighet att skikta drenden i olika
riskkategorier. Varje drende hanteras i tur och ordning pa ungefir samma sitt.
Med hjilp av insatsen Begrinsa avsiktliga fel har Skatteverket sedan nagra ar
forsokt att dndra tankesitt och 6ka graden av riskbaserat arbete. Ibland har
Skatteverket t.ex. svart att korrigera vissa typer av fel i efterhand (se avsnitt 6.3.1).
Dirfér finns det goda skil att dven genomféra kontroller inom flsdet, framhaller
samordnaren for insatsen Begrinsa avsiktliga fel. Under de senaste dren har tre

129 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-15.

130 Skatteverket, 2016. Slutrapport Riksplansinsats Minskad Overteckning.
131 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-15.

132 |bid.
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preventiva kontrollinsatser genomférts: granskning av invandringsirenden frin
EES-linder och vissa nordiska linder samt flyttkontroller mot vissa
granskningsvirda adresser.133

Under ett antal ar har Skatteverket byggt upp en databas med adresser som
erfarenhetsmissigt 4r virda att utreda, si kallade granskningsvirda adresser. Nir
ett flyttirende kommer in till en sidan adress genomfors en fordjupad
flyttkontroll. Insatsen genomfors i tvd delar, en del som férsoker hitta nya adresser
som kan liggas upp i databasen och en del som genomfor flyttkontroller inom den
l6pande drendehanteringen.+ Kontroll av flyttanmilningar diskuteras vidare i
avsnitt 6.2.

Den preventiva kontrollen av EES-invandring utgar fran en forgranskning dir
irendena delas in i fyra kategorier. De tre forsta kategorierna handlar om i vilken
utstrickning som handliggningen av drendet kommer att kriva vidare kontakter
med den person som vill bli folkbokf6rd. I den fjirde kategorin hamnar de
irenden som bedoms medfora risk f6r avsiktliga fel. Att avsiktligt forsoka
folkbokfora sig pa felaktiga grunder i samband med EES-invandring ir
erfarenhetsmissigt ofta ett forsta steg for olika typer av brottslig verksamhet (se
avsnitt 3.2.4). Forgranskningen sker manuellt av erfarna handliggare.1ss

Skatteverket har sedan nagra ar tillbaka upptickt att det férekommer skeninvandring
fran nordiska linder, i férsta hand Danmark. For att hantera denna risk genomfsr
Skatteverket en aktivitet for att stirka kontrollen i flédet av invandringsirenden.
Inom aktiviteten har vissa riskparametrar identifierats och de drenden som
uppfyller dessa kriterier viljs ut f6r kontroll. Under 2016 kom det in 1 605 stycken
flyttirenden fran Danmark till Skatteverkets sodra region. Av dessa valdes 722
stycken ut f6r kontroll, och atgirdsfrekvensen i urvalet var 60 procent.13s

5.3.4 Forutsattningar for att gora egna urval

Inom Skatteverkets beskattningsverksamhet utgér egeninitierade urval en viktig
del av kontrollarbetet. Dir finns urvalsexperter och en infrastruktur med IT-
system for att ta fram avancerade urval. Hittills har Skatteverket inte prioriterat
motsvarande utvecklingsinsats inom folkbokféringen. Sedan en tid tillbaka har
emellertid foretradare for folkbokféringen diskuterat férutsittningarna fér en
utvecklingsinsats inom detta omride. Kontakter har tagits med urvalsexperter
inom beskattningsverksamheten och tillsammans med dem har méjligheterna att
starta ett utvecklingsarbete undersokts. Tva omstindigheter har inledningsvis

133 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-15. Intervju nr 3 vid Skatteverket, 2017-05-15.
134 1bid.

135 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2017-05-16.

136 Skatteverket, 2016. Beivra avsiktliga fel, Arsrapport 2016.
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identifierats som forsvirande for att kunna ta fram mer avancerade urval: dels den
lagstiftning som finns angdende mojligheterna att samkora register, dels de
tekniska férutsittningar som finns for att f6rsorja urvalsverktyg med data.1s

Bristen pa information handlar om att det i dag inte finns nagon 6verforing av
data fran folkbokféringssystemen till det informationslager som anvinds inom
beskattningsverksamheten och som urvalsverktygen ir kopplade till. De verktyg
och den kompetens som i dag finns inom beskattningsverksamheten skulle dven
kunna anvindas inom folkbokféringen om bara systemet kunde f6rsérjas med
data.’s Just nu finns det endast begrinsade méjligheter att géra urval ur
folkbokfsringsdatabasen, och om stora urval ska goras maste databasen stingas
ned under tiden. Ytterligare en begrinsande faktor ir att det endast ir ett fatal
personer som har den kompetens som krivs for att gora urval pa detta sitt.1

Folkbokf6ringen har ritt att géra urval som &r baserade pa den information som
finns i folkbokféringsdatabasen. Men enligt flera foretridare pa Skatteverket
skulle mycket triffsikrare urval kunna tas fram om folkbokféringsuppgifterna fick
samkoras med andra administrativa register. Ett exempel som nimns ir de fel
som uppstar till £6ljd av overtickning. Det handlar ofta om personer som inte idr
ekonomiskt aktiva i Sverige. D4 hade det varit anvindbart att kunna gora ett urval
pé personer som inte har taxerat nigon inkomst och kombinera det med vilka som
enligt folkbokforingen har en sirskild postadress i utlandet. Men detta 4r inte
moijligt i dag, eftersom det inte dr tilldtet att himta de uppgifterna fran
beskattningsdatabasen.140

I avsnitt 3.2.1 beskrevs hur SCB, genom att samkora flera register, har uppskattat
att 6vertickningen i registret 2012 uppgick till omkring 64 000 personer. Den
beriknade 6vertickningen har okat trendméssigt sedan bérjan av 2000-talet, vilket
kan tolkas som att Skatteverkets kontroller har haft svart att hitta denna typ av fel.
Exemplet visar pa potentialen i att kunna samkora register fran flera myndigheter.

5.3.5 Riksrevisionens analys: utvirdering av insatser och aktiviteter

Att genomfora kvantitativa utvirderingar av Skatteverkets insatser och aktiviteter
ir i dag svart eftersom kunskapen om de resultat de bidrar med ir bristfillig. Av
kapitel 3 framgar att det till stora delar saknas kunskap om vilken nytta som
skapas di olika fel i registret férhindras eller dtgirdas. Men dven om det saknas
kunskap om intiktssidan i kalkylen si gir det att jimf6ra kostnaden f6r att utreda
olika typer av urval. Till denna bild kan sedan den begrinsade kunskapen om

137 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-07.

138 |bid. Intervju nr 3 vid Skatteverket, 2017-05-15.

139 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-16.

140 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21. Intervju nr 3 vid Skatteverket, 2017-05-15.
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konsekvenserna av fel liggas. P4 detta sitt gir det att i viss man utvirdera urvalen,
men framfor allt blir det tydligt vilken information som saknas fér att man ska
kunna svara pa om Skatteverket prioriterar sina kontrollresurser effektivt, och om
det finns anledning att omfsrdela mer resurser till folkbokforingens
kontrollverksamhet.1+1

I tabell 4 har Riksrevisionen sammanstillt ett antal av de insatser och aktiviteter
som genomforts under senare ar. Sammanstillningen utgar fran Skatteverkets
uppfoljningsrapporter som innehaller uppgifter om hur manga utredningar som
genomforts, hur méanga dagar som anvinds i aktiviteten samt hur manga atgirder
som vidtagits i registret. Andelen utredningar som lett till atgirder i registret
varierar ganska mycket beroende pa urval. Hogst atgirdsfrekvens, 90 procent, har
urvalet som utgick fran utgdngna uppehallstillstind. Ligst andel atgirder, 40
procent, hade aktiviteten mot oklara identiteter.

Tabell 4 Genomsnittlig kostnad fér en utredning i olika urval, andelar anges i procent

Avslutade Dagari Andel med Dagarper Dagar per
kontroller insatsen atgird  utredning atgird
Efterkontroll av 13471 6728 90 0,5 0,6
utgangna
uppehallstillstand
(2014-2015)*
Efterkontroll av 2270 1785 70 0,8 1,1
granskningsvirda
adresser (2015)**
Preventiv kontroll av 1097 628 60 0,6 1,0
invandring fran
nordiska lander
(2015)**
Preventiv och 847 1564 40 1,8 4,7
efterkontroll av oklara (12) (15,8)
identiteter (2015)**

Anm. Fér insatsen mot oklara indetiterer har dven felfrekvens for fel som avser felaktiga identiter
beriiknats. For denna insats finns ocksd en berdkning som férdelar hela kostnaden fér insatsen mot
de felaktiga identiteterna som upptickts. Dessa viirden presenteras inom parentes i tabellen ovan.
Kéilla: *Skatteverket, 2016. Slutrapport Riksplansinsats Minskad Overtédckning. **Skatteverket,
2016. Beivra avsiktliga fel (BAF), Arsrapport 2015.

Den genomsnittliga kostnaden per utredning och kostnaden for att atgirda ett fel i
de olika urvalen har ocks4 beriknats. Den redovisning som finns gor det mojligt
att berikna kostnaden, mitt i antal utredningsdagar. Lagst kostnad per atgird i

141 Avsnittet bygger pa ett arbete som utférdes inom granskningen, En analys av effektiviteten i
folkbokfsringens kontrollverksamhet, 2017-10-02.
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registret har urvalet som baserades pa utgingna uppehillstillstind. Dir kostade
varje atgird i genomsnitt 0,6 utredningsdagar. Det kan jimforas med urvalet mot
oklara identiteter dir varje atgird i registret i genomsnitt kostade 4 utredningsdagar.

Ett problem som uppmirksammades i avsnitt 5.2.2 var att det ofta 4r svart att
skapa urval som inriktar sig mot specifika fel. Vanligtvis uppticks manga olika
typer av fel i kontrollerna, vilket komplicerar utvirderingen. Aktiviteten mot oklara
identiteter ir ett tydligt exempel pa detta. I avrapporteringen av aktiviteten framgar
att felaktiga identiteterna endast patriffades i 12 procent av utredningarna, trots
att urvalet inriktats mot just denna typ av fel. Om hela kostnaden for att utreda
urvalet fordelas mot de felaktiga identiteterna s blir kostnaden per hittat fel

16 utredningsdagar. Det ir siledes mycket resurskrivande for Skatteverket att
hitta och utreda felaktiga identiteter. Den genomsnittliga kostnaden per fel 4r 26
ganger hogre in i urvalet som inriktades mot utgdngna uppehillstillstind.
Samtidigt dr det kint att skapandet av en felaktig identitet ofta ir ett inledande
steg for en typ av brottslighet som kriver stora resurser for rittsvisendet att utreda
(se avsnitt 3.2.5). Ur detta perspektiv dr Skatteverkets kostnad foér att férhindra
eller forsvara denna typ av brottslighet sannolikt betydligt ligre 4n de kostnader
som senare riskerar att uppsta i staten och i 6vriga samhillet.

Urvalen som baseras pa utgingna uppehillstillstind och invandringsirenden fran
nordiska linder ir aktiviteter som tydligt 4r avsedda f6r att minska 6vertickningen
i registret. Det 4r kint att overtickning medf6r vissa problem inom delar av
befolkningsstatistiken medan de statsfinansiella effekterna dr mindre utredda (se
avsnitt 3.2.5). I granskningen stilldes frigan om vilka mojligheter som finns fér
Skatteverket att undersoka de statsfinansiella effekterna av att genomfora en
efterkontroll mot 6vertickning. Uppdragsgivaren for kontrollen trodde att det t.ex.
skulle vara maijligt att, via samarbete med andra myndigheter, i information om
hur mycket bidrag som sammantaget betalats ut till de personer som ingatt i ett
urval och som sedan avskrivits.1+

Riksrevisionen saknar uppgift om den exakta kostnaden fér en genomsnittlig
utredningstimme inom folkbokforingen. Men om timkostnaden antas vara 400
kronor skulle marginalkostnaden for att atgirda ett genomsnittligt fel i urvalet
som bygger pa utgingna uppehallstillstind bli omkring 1 900 kronor.
Motsvarande kostnad f6r att forhindra en felaktig invandring fran Danmark blir da
3200 kronor. Den fraga som aterstar att besvara dr om det dven ir statsfinansiellt
lonsamt att genomfora kontrollerna. Denna typ av underlag behovs dels for att
prioritera Skatteverkets resurser effektivt, dels for att svara pa om
resurstilldelningen till myndigheten ir effektiv.

142 E-post fran Skatteverket, 2017-08-28.
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5.3.6 Riksrevisionens bedémning

Inom folkbokféringen anvinds i dag egna urval f6r att hitta andra typer av fel 4n
de som kommer in via underrittelser. Det finns 4ven egna urval som anvinds for
att komplettera arbetet med att motverka vissa feltyper som prioriterats inom
kontrollen av underrittelser. En friga som diremot inte kan besvaras i dag dr i
vilken utstrickning de egna urvalen borde prioriteras framf6r de underrittelser
som kommer in till Skatteverket. Aterigen ir bristen pa kunskap, som patalades i
kapitel 3, om konsekvenserna av olika typer av fel grinssittande. Riksrevisionen
konstaterar att bristen pa kunskap om vilka resultat som uppnés di olika urval
kontrolleras gor det svart att utvirdera och prioritera resurserna mellan dem.

Det bristande kunskapsliget paverkar inte bara resursférdelningen. Det saknas
ocksd kunskap om huruvida den kontroll som genomfor ar tillricklig ur ett statligt
perspektiv. Ett exempel pa detta dr arbetet med att hitta felaktiga identiteter. Ur ett
folkbokfsringsperspektiv dr denna kontroll mycket resurskrivande, men i ett
storre statligt perspektiv framstir den i stillet som mycket kostnadseffektiv.
Riksrevisionen menar dirfor att Skatteverket behover utveckla sitt arbete och ta
fram underlag som beskriver nyttan med att genomfé6ra kontroller bade ur statligt
perspektiv och folkbokféringsperspektiv. Den typen av underlag skulle utgora ett
viktigt stod vid beslut om folkbokféringens resurstilldelning.

Aven arbetet med att ta fram egna urval forsvaras av bristen pa tillgdng till
adekvata IT-verktyg. En annan forsvirande faktor ir de begrinsade mojligheterna
att samkora information i olika administrativa register. Den senare fragan, som
bl.a. handlar om att viiga nyttan av att samkora register mot exempelvis
integritetsaspekter, har inte varit mojlig att hantera inom denna granskning.
Riksrevisionen menar emellertid att innan denna typ av 6verviganden blir aktuella
bor Skatteverket forst bittre utnyttja de mojligheter som finns i dag.
Granskningen har t.ex. visat att det finns en outnyttjad potential i en mer
utvecklad maskinell hantering av de underrittelser som kommer in till
Skatteverket. Underlagen for riskvirdering behver ocksa utvecklas for att man
ska kunna utvirdera urvalen bittre.

Riksrevisionen vill avslutningsvis lyfta fram insatsen Begrinsa avsiktliga fel. Den
fyller i dag flera syften och har t.ex. bidragit till att h6ja kunskapsliget om olika
typer av fel och till att utveckla kontrollverksamheten. Ett exempel pa detta ir att
insatsen bidragit till att 6ka inslagen av preventiv kontroll inom handliggningen
av flytt- och invandringsirenden. Riksrevisionen ser positivt pa insatsens arbete
och utformning och anser att det 4r vilmotiverat att anvinda en del av
kontrollresurserna pa det hir sittet.
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6 Mogjligheter att utreda och korrigera

For att arbetet som beskrevs i kapitel 5 ska resultera i stérsta mojliga
kvalitetsforbittring krivs adekvata metoder och verktyg for att utreda och korrigera
felen, vilket kommer att analyseras i f6ljande kapitel. Kapitlet ger saledes underlag
for att besvara revisionsfraga 3 om verktygen f6r att utreda och korrigera fel.

I kapitel 4 beskrevs att det inom folkbokféringen finns tva typer av drenden som
har 6ronmarkt tid for kontroll: flyttning och invandring. Bade kontrollen av
adressuppgifter och invandringsirenden kommer att beréras i det hir kapitlet.
Gillande adressuppgifter beskrivs kontrollen som utférs med anledning av
underrittelser eller urvalstriffar i delkapitel 6.1 och kontrollen av inkommande
flyttanmilningar i delkapitel 6.2. Gillande invandringsirenden sd har det i
granskningen konstaterats att folkbokf6ring i samband med EES-invandring ir
svarast att kontrollera, och dirfér fokuserar delkapitel 6.3 pa den typen av kontroll.
Kontroll av identitetsrelaterade uppgifter sker i betydligt ligre omfattning, men
eftersom det i kapitel 3 betonas att den typen av fel kan medféra mycket allvarliga
konsekvenser beskrivs arbetet med dessa drenden i delkapitel 6.4.

For respektive drendetyp presenteras hur utredningarna gér till och vilka atgirder
Skatteverket kan vidta. Avslutningsvis beskrivs dven Skatteverkets mojligheter att
anmila brott i samband med folkbokftringsirenden i delkapitel 6.5.

6.1 Felaktiga adressuppgifter

I foregiende kapitel framgick att felaktiga adressuppgifter dels kan hittas genom
underrittelser fran tredje part och dels genom egna urval. Om en underrittelse
eller urvalstriff viljs ut for kontroll inleds en utredning for att sikerstilla att det
verkligen foreligger ett fel och i sa fall vad som ir den korrekta uppgiften. Den hir
kontrollen sker i efterhand och avser inte nigon inkommande anmalan.

Avsnitt 6.1.1 till 6.1.3 utgdrs av empiri bestiende av intervjumaterial, rapporter,
statistik samt forslag frdn Lovdéns utredning. Delkapitlet avslutas med avsnitt
6.1.4 dir Riksrevisionen presenterar sin bedomning av méjligheterna att hantera
bosittningsrelaterade fel.

6.1.1 Utredningsmetoder

Utredningen av adressuppgifter ser i princip ut pi samma sitt oavsett vilken typ
av fel det handlar om eller vem som har rapporterat det. Genom att manuellt
inhdmta information fran olika killor, exempelvis frin andra myndigheter, gor
handliggaren en bedémning av huruvida ett fel féreligger och hur det i s4 fall ska
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behandlas. Aven om Skatteverket lyckas fa tag pa personen i friga kan uppgifterna
som den limnar behova verifieras av andra killor.14

Att alla utredningar av bosittningsirenden i princip ser ut pd samma sitt
framgick dven i avsnitt 5.2.3 dir arbetet med underrittelser beskrevs. I avsnitt
4.2.1 framgick dessutom att styrningen av bosittningskontrollen centraliserats for
att enklare kunna férindra arbetssittet. Nir utredningsmetodiken togs fram var
utgdngspunkten att handliggarna bara skulle himta in de uppgifter som krivdes
for att fatta ett vil underbyggt beslut i respektive drende. Men vid véra intervjuer
patalas att det ibland gors mer f6rfragningar 4n vad som egentligen behovs, vilket
forlinger utredningstiden.1+

Forfragningar till beskattningen och andra myndigheter

Informationsinhimtningen vid utredning av ett bosittningsirende bestar till stor
del av forfragningar till andra myndigheter for att underséka om personen
forekommer i deras register, och i sd fall med vilken adress. Forfrigningarna gors
skriftligen via mejl eller brev. Ett annat vanligt steg ir att underséka om personen
uppvisar nagon typ av ekonomisk aktivitet i Sverige. For att ta reda pa detta skickas
en skriftlig forfragan till den del av Skatteverket som arbetar med beskattning. Dir
diarieférs den, och en skattehandliggare skickar tillbaka ett svar bestiende av
uppgifter som ir offentligt tillgingliga (arbetssittet beror pa att beskattningen och
folkbokféringen ir separata verksamhetsgrenar). Den hir typen av
informationsinhimtning medfér mycket administration, och uppdragsgivaren for
bosittningskontrollen uppskattar att omkring 60 procent av utredningstiden i dag
bestar av administration. De administrativa moment som ir férknippade med
upprittande och hantering av férfrigningar utgors bl.a. av adressering, notering i
diariet och att tillféra férfragningarna till akten.1s

For att korta utredningstiden efterfragas inom folkbokféringen bl.a. automatisk
tillgang till informationen hos beskattningen, ett férslag som har hérsammats av
Lovdéns utredning (se avsnitt 6.1.3). Ytterligare en brist som har patalats av
personer med ledande positioner inom bosittningskontrollen &r att systemstodet
f6r den manuella inhimtningen av information ir bristfillig. I dag saknas
moijlighet att ta fram en 6verskadlig bild 6ver informationen i drendet, nagot som
skulle gora det littare att riskvirdera och vilja atgird. Det efterfragas ocksd mer
stod for tjansteanteckningar, elektronisk arkivering m.m. I dag arkiveras
handlingarna i pappersformat vilket forsvarar f6r handliggare som behover ta del
av handlingar som finns i en annan region.4

1

~

3 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21. Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2017-05-18.

4 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21. Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-15.

145 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21. E-post fran Skatteverket, 2017-10-04. SOU 2017:37. Kvalificerad
vilfirdsbrottslighet — forebygga, forhindra, uppticka och beivra, s. 339.

146 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21. Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2017-05-15.
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Personlig instdllelse och vite

Forfragningar kan iven skickas till personer vars folkbokféring utreds, eller till
deras hyresvirdar. I de fallen &r det dock inte alltid lika litt att fa svar, sirskilt inte
om felet dr avsiktligt. Ett verktyg som kan anvindas i vissa situationer ir att kriva
att personen limnar uppgifter vid personlig instillelse.'” Handliggaren far da
mojlighet att stilla fragor som kan komplettera materialet som limnas in.

Folkbokforingslagen ger ocksd Skatteverket mojlighet att foreligga en hyresvird,
fastighetsigare eller innehavare av bostadsligenhet att uppge vilka personer som
bor i fastigheten eller ligenheten. Om det inte hérsammas kan Skatteverket
foreligga om vite.s Vite har dock knappt anvints inom bosittningskontrollen.
Problemet ir enligt uppdragsgivaren f6r kontrollen att vite atf6ljs av en trég och
formell process samt att det krivs att personen i friga har en inkomst och
nagorlunda fungerande ekonomi, vilket inte alltid fallet.14

Hembesok

Forsikringskassan kan gora hembesok for att inhimta information vid sina
utredningar, ett verktyg som iven har diskuterats i folkbokféringssammanhang. I
betinkandet Rdtt och riktigt (2008) fran Delegationen mot felaktiga utbetalningar
patalades att Skatteverket inte har nagot stéd i folkbokféringslagen for att géra
hembesok vid bosittningskontroll. Utredningen konstaterade dock att det dr
viktigt att Skatteverket har mojlighet att inhdmta underlag som kan ligga till grund
for folkbokféringsbeslut, och ansag dirfor att det vore rimligt att Skatteverket ges
motsvarande befogenheter som Forsikringskassan. Utredningens synpunkt ledde
inte till nagon f6rindring av folkbokféringslagen och frigan tas upp igen av
Lovdéns utredning (se avsnitt 6.1.3).150

I granskningen har hembesok diskuterats med foretridare for olika delar av
folkbokfsringen och synpunkterna har dé varit blandade. Uppdragsgivaren f6r
kontrollen pétalar att det i teorin inte finns nigot som hindrar Skatteverket fran att
gora hembesok, men det har betraktats som olimpligt eftersom det ir en
ingripande atgird som i si fall bor vara ordentligt reglerad. En sidan reglering bor
exempelvis tydligt ange hur Skatteverkets mandat ser ut vid besoket (vad man har
ritt att friga om, hur man ska agera om personen inte vill svara osv.). Tvd av
sektionscheferna pétalar ocksd att det dr mycket viktigt att det finns rutiner for att
virna sikerheten f6r de som dker ut pd besok. Fran produktionsavdelningens sida
har man inte sett nigot storre behov av att lyfta frigan om hembessk eftersom
man bedémer att behovet bara uppstar i undantagsfall. Det papekas ocksi att

147 37 § folkbokféringslagen (1991:481).

148 32 och 37 {f folkbokféringslagen (1991:481).

149 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21.

150 SOU 2008:74. Riitt och riktigt — Atgdrder mot felaktiga utbetalningar fran vélférdssystemen, s. 156.

RIKSREVISIONEN 63



FOLKBOKFORINGEN — ETT KVALITETSARBETE | UPPFORSBACKE

hembesok vore en dyr utredningsmetod och att det finns problematiska
integritetsaspekter.st

Vid vara samtal med chefer och samordnare inom bosittningskontrollen har det
dock dven pétalats att det finns situationer nir hembessk vore intressant. Exempel
som nimnts dr nir postboxar sitts upp for ligenheter som inte existerar, nir det
ir manga skrivna pa samma fastighet, eller nir handliggaren behéver bevisa att
det inte gar att bo pi en viss adress. Hembesok beskrivs ocksa som ett intressant
verktyg vid utredningen av invandringsirenden och oklara identiteter.1s2

Mdjlighet att scikerstilla att korrekta uppgifter limnas

Efter ovanstiende genomgéing av metoder f6r informationsinhimtning blir nista
fraga hur mojligheterna ser ut att bedéma huruvida uppgifterna ir korrekta samt
vilka atgirder som kan vidtas om si inte &r fallet. Detta blir sirskilt en faktor i fall
dir personer avsiktligt har limnat felaktiga uppgifter till folkbokféringen.

En av metoderna som nimndes ovan ir moéjligheten att begira in uppgifter fran
hyresvirdar; detta var foremal for diskussion i BRA:s rapport om vilfirdsbrott.
Den hir typen av uppgifter anvinds inte bara av Skatteverket, utan anvinds idven
vid beslut om bostadsbidrag, underhéllsstéd m.m. BRA konstaterar att det finns
hyresvirdar som inte ser det som sitt ansvar att limna uppgifter till myndigheter,
utan vill ha en god relation med hyresgisterna. BRA uppmirksammar ocksa
problemet med hyresvirdar som hyr ut sin adress till personer som inte ir bosatta
dir och ignorerar om de anvinder adressen for att begi vilfirdsbrott.s3

Inom bosittningskontrollen 4r man medvetna om att det kan finnas problem med
uppgifter fran hyresvirdar och fastighetsigare, men patalar att skillnaderna ir
stora. Det brukar inte vara nagra svarigheter att fa stora hyresvirdar att uppge vem
som ir kontraktsinnehavare pa en ligenhet. Det kan sedan g3 att fa ytterligare
information av fastighetsskotare, eller andra som arbetar i omradet. Det 4r svarare
att f4 uppgifter frain mindre fastighetsigare och bostadsrittsforeningar.1s+

Ett problem som lyfts fram som svirhanterat dr personer som mojliggor felaktig
folkbokforing genom att ta betalt for att andra personer ska kunna skriva sig pa
adressen. Under 2015 fordes en diskussion inom Skatteverket om huruvida detta
ir olagligt och slutsatsen blev att sd inte ir fallet. Skatteverket kan diremot begira
att mojliggéraren intygar vilka personer som ir bosatta pa adressen och sedan

151 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21. Intervju vid Skatteverket, 2017-05-11. Intervju nr 2 vid
Skatteverket, 2017-05-18. Intervju vid Skatteverket, 2017-06-13.

152 |ntervju vid Skatteverket, 2017-05-11. Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-15. Intervju nr 2 vid
Skatteverket, 2017-05-15. Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2017-05-18.

153 Brottsférebyggande radet, 2015. Intyget som dérréppnare till vélféirdssystemet, s. 59-61. Rapport 2015:8.

154 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21. Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2017-05-15.
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anmila personen for osant intygande.1ss Mojligheten att anmiila brott i samband
med folkbokféringsutredningar beskrivs mer detaljerat i avsnitt 6.5.

En annan situation som har diskuterats med foretridare for kontrollverksamheten
ir nir tvd parter intygar olika saker och bada upplevs som trovirdiga, dvs. en
situation dir ord stir mot ord. Detta beskrivs ocksa vara en svarhanterad situation
som Skatteverket saknar bra verktyg for att hantera. Handliggaren méste da
forsoka hitta information som stéder den ena eller andra utsagan, men det krivs
ganska mycket for att kunna flytta pa en folkbokférd person mot dennes intygande
och det ir inte ovanligt att den hir typen av drenden far liggas ner.156

Uppdragsgivaren f6r bosittningskontrollen konstaterar att det i slutindan finns en
grins for hur langt Skatteverket kan komma med att verifiera inlimnade
uppgifter. Om det exempelvis foreligger en situation dir ndgon anvinder en
felaktig folkbokféringsadress i bedrigligt syfte och hyresvirden dr med pa detta sa
krivs mycket for att kunna ifrigasitta adressen. Skatteverket miste d bevisa att
bada dessa parter inte ir trovirdiga, vilket kan vara svart.17

Svérigheter att sikerstilla att korrekta uppgifter limnas har ocksa pétalats av
insatsen Begrinsa avsiktliga fel. I insatsens senaste arsrapport konstateras dels att
det dr vanligt att bosittnings- och identitetskontroller inte kan fortskrida for att
den utredda personen inte infinner sig till ett personligt méte, eller att personen
instiller sig och uppger felaktig information. Insatsen menar att folkbokfsringen i
dagsliget inte har tillrackligt bra verktyg for att atgirda avsiktliga fel.1ss

Beslut utan kontakt med berérd person

Det 4r inte ovanligt att folkbokforingshandliggaren efter en utredning inte har
lyckats komma i kontakt med den person som érendet avser. Sannolikheten for
det dr extra hog nir det handlar om en person som flyttat utomlands, eller om det
ber6r ndgon som lever vid sidan av samhillet. Skatteverket har dd mojlighet att
indra personens folkbokféring dnda. Av 17 § férvaltningslagen (1986:223) foljer att
ett drende inte far avgoras utan att den part som irendet avser underrittats om de
uppgifter som ligger till grund for beslutet och fatt tillfille att yttra sig 6ver dem.
Inom folkbokféringen gérs det genom en kungérelse i Post- och Inrikes
Tidningar.

Varje region har hittills ansvarat for sin egen hantering av kungoérelser och
Skatteverket saknar dirfor samlad statistik, men i Stockholmsregionen gjordes

155 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21.

156 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-16. Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2017-05-18.

157 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21.

158 Skatteverket, 2016. Beivra avsiktliga fel (BAF) — Arsrapport 2015, s. 7. Skatteverket, 2017. Beivra
avsiktliga fel — Arsrapport 2016, s. 43.
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det 230 kungorelser under 2016. En kungérelse kan avse flera personer, och totalt
omfattade Stockholmsregionens kungoérelser det aret 1 974 drenden.!s

Att anvinda kungérelser i folkbokforingen ir férknippat med flera problem. Det
nimndes t.ex. i avsnitt 3.2.4 att de ir en informationskilla for personer som vill
kapa identiteter. Sannolikheten att Skatteverket pa det hir sittet far kontakt med
en person ir enligt chefer inom bosittningskontrollen dessutom férsvinnande
liten.1e0 Ytterligare ett problem i den hir typen av drenden &r att det uppstar linga
handliggningstider. Utredningen av ett bosittningsirende som slutar med en
kungorelse kan ta uppemot 90 dagar, varav ca 30 dagar avser kungorelsen. Ett
exempel nir detta kan intriffa dr vid utredningen av de fall som beskrevs i avsnitt
5.2.3 nir en person har folkbokfért sig p4 nigon annans adress.1s!

Skatteverket har under 2017 inlett ett arbete f6r skapa samsyn kring hur
kungorelser ska anvindas och hur de ska se ut. Detta for att sikerstilla att
metoden anvinds pd ett si kostnads- och tidseffektivt sitt som mdjligt. Det ingar
dock inte att behandla andra typer av kommunikationsmetoder.1e

6.1.2 Atgarder

Nir Skatteverket utreder ett bosittningsirende dr ambitionen att hitta den
korrekta adressen som personen i fraga ska vara folkbokférd pa, men i situationer
da detta inte dr moijligt finns andra atgirder.

Om Skatteverket inte lyckas faststilla var en person har sin dygnsvila ir nista steg
att undersoka om det finns en fastighet till vilken personen har sin starkaste
anknytning (detta behover inte vara en bostadsfastighet), personen kan i si fall
folkbokforas dir. Om personen inte kan knytas till en fastighet men det gir att
konstatera att personen uppehaller sig inom en viss kommun, gar det att
folkbokféra personen pa den kommunen. Om inget av de hir alternativen
fungerar kvarstar alternativet att folkbokftra personen pa utan kind hemvist.163

Nir nigon varit folkbokford pa utan kind hemvist i tva ar anger
folkbokforingslagen att personen ska avregistreras som férsvunnen.s+ Rutinen
inom folkbokf6ringen ir att i dessa fall gora en forkortad utredning. Om det inte
tillkommit nagon ny information sker en kungoérelse och sedan avregistreras
personen.'ss Nedanstiende figur visar hur vanligt det 4r med folkbokforing pa
kommun respektive utan kind hemvist.

159 E-post fran Skatteverket, 2017-09-07.

160 |ntervju nr 2 vid Skatteverket, 2017-05-15.

161 1bid. Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21.

162 Skatteverket 2017. Aktivitetsplan — Kungérelsedelgivning 2017, 2017-08-11.
163 12-13 a {f folkbokféringslagen (1991:481).

164 21 § folkbokféringslagen (1991:481).

165 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-15.
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Figur 3 Folkbokférda pa kommun respektive utan kind hemvist
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Figuren visar att antalet folkbokforda pa utan kind hemvist minskade kraftigt i
bérjan av perioden, for att sedan stiga under kommande ar. Enligt Skatteverket
beror detta pa prioriteringar som gjordes inom kontrollen. Arbetet med att
avregistrera personer som statt linge pd utan kind hemvist var t.ex. nedprioriterat
fore 2010. Aren dirpa medforde kontroller i samband med ligenhetsnumrens
inférande att relativt méanga folkbokférdes pa utan kind hemvist.16s

Antalet folkbokforda pa kommun uppvisar en mer stabil utveckling, men det finns
stora variationer mellan olika lin. Storst antal personer skrivna pi kommun finns
i storstadsregionerna. I Stockholms lin har antalet personer folkbokforda pa
kommun 6kat med 19 procent sedan 2010. I Vistra Gétalands lin dr motsvarande
siffra 14 procent. I Skdne lin har antalet skrivna pd kommun i stillet minskat med
en procent under perioden.

En forklaring till att antalet folkbokféringar pd kommun ¢kar i Stockholm kan
vara att situationen pi bostadsmarknaden medfor att vissa personer inte vill uppge
var de bor.1¢7 En sektionschefi Stockholm patalade att det &r relativt vanligt med
personer som anger sin adress, men inte vill uppge ligenhetsnumret for att det
skulle skapa problem for den som star pa kontraktet.1ss

166 E-post fran Skatteverket, 2017-09-13.
167 Intervju vid Skatteverket, 2017-06-13.
168 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2017-05-18.
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Andra grupper som ir svara att hantera ur folkbokforingssynpunkt ir ungdomar,
studenter och nyanlinda som flyttar runt mycket. Produktionsavdelningen har
dirfor gatt ut med en instruktion till handliggarna som innehaller en mer liberal
syn pa mojligheten att folkbokféra personer pad kommun in tidigare. Detta ir inte
oproblematiskt, men det bedéms som mer korrekt utifran ett
sambhillsplaneringsperspektiv att exempelvis en student ir folkbokférd pa den
kommun dir hen studerar, in hemma hos forildrarna vilket ofta betraktats som
studentens starkaste anknytning. Posten kan hanteras genom att personen anger
en sirskild postadress.1e

6.1.3 Narliggande forslag i Lovdéns utredning

Synpunkterna om stort inslag av administration i utredningarna har hérsammats
av Lovdéns utredning som foreslar att folkbokforingen ska fa direktatkomst till
vissa uppgifter i beskattningsdatabasen. Utredningen ser det som orimligt att
handliggarna inte har direktitkomst till offentliga uppgifter som ér tillgingliga for
allminheten. Utredningen bedémer iven att det finns évervigande skil som talar
for direktatkomst till vissa sekretessbelagda uppgifter i beskattningsdatabasen.i7
De ansvariga for folkbokfsringen vilkomnar forslaget och bedomer att det skulle
innebira stora forenklingar av den administrativa processen i utredningarna.1t

Lévdéns utredning delar den syn pd hembessk som Delegationen mot felaktiga
utbetalningar hade och foreslir en ny paragraf i folkbokféringslagen som anger att
Skatteverket har moijlighet att gora bessk dir den enskilde har uppgett sig vara,
eller kan antas vara, bosatt. Som skal for detta anger utredningen att mojligheten
att gora kontrollbesok i enskilda bostider i vissa fall skulle ge ett bra underlag f6r
beslut di uppgifterna inte kan faststillas enbart genom skrivbordskontroll.
Utredningen papekar dock att atgirden ska tillimpas restriktivt och f6rst nir det
inte gar att faststilla den enskildes folkbokf6ring pa annat sitt.172

6.1.4 Riksrevisionens bedémning

De ovanstiende avsnitten visar att det finns flera utmaningar férknippade med att
utreda bosittningsrelaterade drenden. Till att bérja med kan konstateras att en stor
del av utredningstiden 4gnas it administration. En minskning av den tiden skulle
frigéra tid for fler kontroller och direktatkomst till beskattningsdatabasen, sdsom
Lovdéns utredning foreslar, vore ett sitt att 6ka effektiviteten i utredningsarbetet.
De genomforda intervjuerna har visat att det finns ytterligare idéer inom

169 |ntervju vid Skatteverket, 2017-03-21.

170 SOU 2017:37. Kvalificerad vilféirdsbrotslighet — forebygga, forhindra, uppticka och beivra, s. 339 och s. 341.
171 Intervju vid Skatteverket, 2017-06-13.

172 SOU 2017:37. Kvalificerad viilféirdsbrottslighet — férebygga, férhindra, uppticka och beivra, s. 349-354.
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verksamheten som skulle minska administrationen, och Riksrevisionen ser
positivt dven pa detta.

Riksrevisionen konstaterar vidare att det r av stor vikt att Skatteverket har
adekvata verktyg f6r att hantera svarutredda drenden. Granskningen visar dock att
det finns brister pa det hir omradet. I det hir delkapitlet lyftes flera situationer
fram som problematiska, exempelvis nir den folkbokférda personen och
fastighetsigaren agerar tillsammans eller nir ord stir mot ord. Vid den typen av
situationer kommer det inte alltid vara mojligt att géra en korrekt bedémning utan
att pa plats undersoka om uppgifterna i drendet dr korrekta. Riksrevisionen menar
dirfor, i likhet med Lovdéns utredning, att det &r relevant att 6verviga om
hembesok ir ett verktyg som bér finnas i Skatteverkets verktygslada. Hembesok &r
forknippat med en rad praktiska svarigheter (exempelvis rérande sikerheten),
men det bér kunna upprittas rutiner som hanterar dessa.

Aven om forslagen i Lévdéns utredning genomfors utesluter inte Riksrevisionen
att det kan behovas ytterligare atgirder f6r att sikerstilla att bosittningsrelaterade
fel kan utredas och atgirdas pi ett effektivt sitt. Det kan exempelvis behovas
ytterligare atgirder f6r att hantera 6kningen av antalet personer som folkbokfors
pa kommun. Detta kan i vissa situationer vara den minst daliga atgirden, men det
innebdr inte att det dr en bra l6sning ur kvalitetssynpunkt. Det kan ocksd vara
relevant att 6verviga om det finns andra sitt att tillgodose f6érvaltningslagens krav
in kungoérelser i Post- och Inrikes Tidningar.

6.2 Kontroll av flyttanmalningar

Som framgick i avsnitt 4.1.2 godkinns nistan 70 procent av flyttanmilningarna
automatiskt. I de flesta fall didr anmailan inte godkinns automatiskt handlar det
om mindre fel eller oklarheter, exempelvis att en enskild bokstav eller siffra blivit
fel. Detta omhindertas av handliggarna som arbetar inom flédet. En mindre
andel viljs dock ut for flyttkontroll, vilket f6ljande avsnitt kommer att behandla.i3

Avsnitt 6.2.1 och 6.2.2 utgérs av empiri som huvudsakligen bygger pa
intervjumaterial. Delkapitlet avslutas med avsnitt 6.2.3 dir Riksrevisionen
presenterar sin bedémning av flyttkontrollen.

6.2.1 Utredningsmetoder

Inkommande flyttanmalningar kan viljas ut for flyttkontroll av olika anledningar.
I foregiende kapitel beskrevs exempelvis systemet med ”granskningsvirda
adresser” dir flyttningar till vissa adresser féranleder en flyttkontroll. Ytterligare

173 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2017-05-15.
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exempel ir flyttanmilning fran en person folkbokford pa utan kind hemvist och
flyttanmalan f6r barn dir det saknas underskrift av ena virdnadshavaren.17+

Flyttkontrollen skiljer sig frin bosittningskontrollen genom att kontrollen som
utfors sker fore beslut om huruvida flyttanmilan ska godkéinnas. Kontrollerna kan
ha olika karaktir, i vissa fall handlar det om att uppgifterna som har limnats i
flyttanmilan behéver kompletteras for att kunna godkinnas. I andra fall,
exempelvis vid flyttning till en granskningsvird adress, handlar det i stillet om att
genom ytterligare underlag styrka att de inlimnade uppgifterna ir korrekta.1”s Det
kan t.ex. goras genom att handliggaren begir att personen kommer till ett
personligt méte och limnar uppgifter.i7s

Insatsen Begriinsa avsiktliga fel fungerar som ett metodstdd till flyttkontrollen. I
syfte att forbittra flyttkontrollens arbetsmetodik tog insatsen 2016 fram en
nationell arbetsmetodik som nu anvinds.177

6.2.2 Genomstrémningstider och resurser

Flyttkontrollen utfors inom flodet f6r flyttanmilningar dir det finns en ambition
att hilla nere genomstrémningstiderna, vilket medfér att kontroll av flyttning till
granskningsvirda adresser ibland betraktas som ett hinder fér den ambitionen. Ett
annat problem ir méjligheten att virna resurserna. I avsnitt 4.2.3 beskrevs att
bosittningskontrollen kan tvingas avsta fran resurser om arbetet i fldet tar mer
tid 4n planerat. Foér flyttkontrollen som ir placerad tillsammans med flodet ér
risken extra stor.17s

Fran Begrinsa avsiktliga fel férsoker man bygga en samverkan med
flyttkontrollen. P4 sa sitt vill man sikerstilla att tillricklig tid avsitts for att pa
ndgot sitt kontrollera alla flyttningar till granskningsvirda adresser. Men det har
varit regionerna sjilva som bestimt exakt hur ett sddant drende ska hanteras. Det
finns med andra ord en risk att flyttningar till granskningsvirda adresser
kontrolleras i den utstrickning som verksamheten hinner med. Det har dirfor
forekommit diskussioner om huruvida kontrollen av granskningsvirda adresser
borde vara placerad nigon annanstans 4n inom flyttkontrollen.1s

6.2.3 Riksrevisionens bedomning

Beskrivningen av bosittningskontrollen visade att det kan vara svart och
tidskravande att korrigera bosittningsrelaterade fel i efterhand. Nir det finns

174 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2017-05-15.

175 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21.

176 E-post fran Skatteverket, 2017-08-28.

177 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21. Skatteverket, 2017. Beivra avsiktliga fel — Arsrapport 2016,'s. 11.
178 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-16.

179 1bid.
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mojlighet att férhindra att ett fel uppstir genom att avvisa en felaktig flyttanmilan
ir det en mer effektiv atgird. Flyttkontrollen ir siledes att betrakta som en viktig
bestindsdel i ett effektivt utformat kvalitetsarbete. Det faktum att flyttkontrollen
forlinger handliggningstiden for inkommande flyttanmilningar innebir dock att
mer omfattande utredningsatgirder bor reserveras for drenden dir det finns en vil
underbyggd misstanke om fel. Riksrevisionen bedémer att den typ av urval som
granskningsvirda adresser utgor ir ett bra sitt att géra den avvigningen.

Mot bakgrund av detta vill Riksrevisionen poéngtera att det 4r viktigt att det finns
tillrickliga resurser for att kontrollera flyttanmilningar till granskningsvirda
adresser, och att ambitionerna rérande genomstrémningstid inte upplevs som ett
hinder.

6.3 Invandring fran EES-ldnder

Om en medborgare fran ett annat EES-land vill folkbokftra sig i Sverige krivs
uppehallsrittiso, och det dr Skatteverkets uppgift att bedoma om villkoren for detta
ir uppfyllda innan folkbokfsring medges. Invandringen av EES-medborgare har
okat stadigt sedan 2012181, och drendena medfér bedémningar av ett slag som inte
forekommer nigon annanstans inom folkbokforingen. Invandring fran linder
utanfér EES kommer inte att bertras hir eftersom flera av de uppgifter som da
ska registreras ingér i det uppehallstillstind som Migrationsverket ansvarar for.

Avsnitt 6.3.1 och 6.3.2 utgérs av empiri bestdende av intervjumaterial och
rapporter samt flera forslag frin Lovdéns utredning. Delkapitlet avslutas med
avsnitt 6.3.3 dir Riksrevisionen presenterar sin bedémning av hanteringen av
EES-irenden.

6.3.1 Utredningsmetoder

Vid handliggningen av ett EES-drende sker en kontroll av huruvida villkoren for
uppehallsritt dr uppfyllda fore beslut om folkbokféring fattas. Till skillnad fran
bosittningskontrollen kan den hir typen av kontroll inte utféras i efterhand. Det
beror pa att det inte 4r mojligt att avregistrera en person pd grundval av att
villkoren for uppehallsritt inte lingre 4r uppfyllda.is2

180 En EES-medborgare har uppehillsritt i Sverige i tre manader, men om uppehillsritten ska gilla
langre &n sa stills vissa krav pa personens férsérjningsméjligheter, exempelvis att hen &r
arbetstagare eller student. Om villkoren f6r uppehallsritt dr uppfyllda och det finns skal att anta att
uppehillsritten kommer besta under minst ett ar kan Skatteverket folkbokféra personen. Se bilaga 1
fér en mer utférlig beskrivning.

181 Skatteverket 2017, Folkbokféring — drsrapport, 2017-03-10.

182 |ntervju vid Skatteverket, 2017-03-21.
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Aven om det i efterhand skulle visa sig att en person har invandrat pa falska
grunder, dvs. att uppehéllsritt aldrig foreldg, gir det inte att avregistrera personen
fran folkbokforingen om hen fortfarande befinner sig i landet.1ss Det ir siledes av
stor vikt att beslut om folkbokforing vid invandring fattas pa korrekt grund.
Samtidigt finns det en press pa Skatteverket att handligga de hir drendena
skyndsamt, och myndigheten har fatt kritik f6r att dagens kontroll forsvarar for
den fria rorligheten. Kritiken handlar dels om att handliggningen tar for lang tid
och dels om att Skatteverket i dag avsldr 35-40 procent av anmilningarna om flytt
till Sverige.is+

Bedémning av uppehallsrdtt

Insatsen Begrinsa avsiktliga fel deltar i kontrollen av invandringsirenden, och i
arsrapporten f6r 2016 konstateras att storst risk for fel foreligger nir anstillning
aberopas som grund for uppehallsritt. Detta antas bero pi att det r enklast att
skapa felaktiga handlingar vid den uppehallsrittsgrunden.iss

Vid handliggningen av ett invandringsirende dir anstillning dberopas uppstar
dels fragan om huruvida det bifogade anstillningsbeviset ir dkta och huruvida det
handlar om ett seriost féretag som verkligen kommer att forse personen med
arbete. Den hir typen av foretagsanalys dr ndgot som beskattningsverksamheten
har betydligt mer erfarenhet av in folkbokféringen. I den mén det ir méjligt
forsoker kontrollverksamheten samarbeta med beskattningen, men det gar inte att
diskutera enskilda drenden till foljd av sekretess mellan verksamhetsgrenarna.ise

Insatsen Begriinsa avsiktliga fel gér bedémningen att folkbokféringen i dag har
knapphindiga verktyg for att bedoma dels sjilva anstillningsintyget och dels
sannolikheten att féretaget kommer att genomfora anstillningen. Kvaliteten pa
intygen har forbittrats 6ver tid, exempelvis har de blivit mer utforliga, men
erfarenheten fran kontrollerna visar att detta inte behover betyda att de dr mer
tillforlitliga.1s” Den hir bilden delas av uppdragsgivaren for kontrollverksamheten
som patalar att manga invandringsirenden ir svarutredda och att det i dag saknas
bra losningar for hur den kontrollen ska bedrivas.1ss

For att stirka kontrollen av invandringsirenden efterfrigar insatsen bl.a. ett bittre
kunskaps- och informationsutbyte med beskattningen, bittre mojligheter att
riskvirdera foretagen samt mer tillforlitliga anstillningsintyg. Det vore enligt
insatsen ocksa positivt om utredningen av invandringsirenden tillits ta lingre tid

183 Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21. Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2017-05-16.
184 |ntervju vid Skatteverket, 2017-06-13. E-post fran Skatteverket, 2017-08-28.

185 Skatteverket, 2017. Beivra avsiktliga fel — Arsrapport 2016, s. 14.

186 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2017-05-16. Intervju vid Skatteverket, 2017-03-21.
187 Skatteverket, 2017. Beivra avsiktliga fel — Arsrapport 2016, s. 15.

188 |ntervju vid Skatteverket, 2017-03-21.
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sd att det gir att samla in ytterligare underlag for beslut.’®” Flera av dessa forslag
har hérsammats av Lévdéns utredning (se avsnitt 6.3.2).

Bedomning av identitet

I avsnitt 3.2.4 beskrevs att EES-invandring ir ett sitt att kapa identiteter. Det dr
saledes viktigt att kontrollera ID-handlingar som anvinds vid invandring, men
jven den adress som anges. Vid alla invandringsirenden méste personen instilla
sig vid ett av Skatteverkets servicekontor for att visa upp ID-handling och limna in
anmilan. Servicehandliggaren ska da kopiera ID-handlingen. Om handlingen
misstinks vara felaktig eller ha manipulerats ska det bifogas en tjinsteanteckning
om detta nir anmilan skickas till handliggaren som ska hantera drendet.
Servicehandliggaren har dock inte méjlighet att beslagta ID-handlingen.

Den ovanstdende processen medfor vissa problem. En samordnare inom insatsen
Begrinsa avsiktliga fel beskriver att trycket ute pa servicekontoren ir hogt, vilket
begrinsar tiden for att granska ID-handlingarna. Det finns dessutom inte nagot
uttalat krav pa vad servicehandliggarna ska ha tillgang till for utrustning och vilka
kontroller de ska gora. Det finns en kontrollrutin, men enligt insatsen anvinds
den troligtvis inte sd mycket som den borde. I de fall insatsens handliggare
uppticker att kopian som bifogats avser en falsk ID-handling saknas nistan alltid
tjansteanteckning. Ett annat problem ir att det finns typer av fel pd ID-handlingar
som ir svéra att uppticka pa en kopia.! Insatsen har dessutom noterat att
personer som fatt avslag pa sin anmilan p.g.a. falsk ID-handling ibland
aterkommer senare och férsoker invandra med samma handling igen.12

Nir en handliggare upptickt en falsk ID-handling finns mojlighet att meddela
nigon av sektionerna som jobbar med processforing, som di avgsér om det ska
goras en brottsanmilan (se delkapitel 6.5). Problemet ir dock att en sidan
anmilan sillan resulterar i nagot; brottstillfillet har redan passerat och det finns
bara en kopia att utgd ifrdn.1s Att det inte gir att komma sirskilt langt med kopian
pa en falsk ID-handling bekriftades vid ett méte med Polismyndigheten.i9

Ett tinkbart sitt att frigora mer kontrolltid f6r servicehandliggarna ir att forbittra
och forenkla den i dag till storsta del manuella hanteringen av
invandringsirenden ute pa servicekontoren. Det har dirfor genomforts en
forstudie som tittat pd mojligheterna till 6kad digitalisering. Forfattaren till
forstudien exemplifierar dagens situation med en observation pa ett servicekontor

189 |ntervju nr 2 vid Skatteverket, 2017-05-16. Skatteverket, 2017. Beivra avsiktliga fel — Arsrapport 2016, s. 15.
190 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2017-05-16.

197 |bid.

192 |bid.

193 |bid.

194 Intervju vid Polismyndigheten, 2017-06-14.
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dir invandringsirendet f6r en familj med fyra barn resulterade i ca 85 kopior av
olika handlingar, som samtliga skulle stimplas och skrivas under av
servicehandliggaren. Det gar ocksa at mycket tid for att hjilpa den sékande att
fylla i blanketten. Detta skapar en stressig situation som enligt férstudiens
forfattare inte utgér den bista férutsittningen for att alla uppgifter ska bli
korrekta.1s

6.3.2 Narliggande forslag i Lovdéns utredning

I Lovdéns utredning foreslds, som nimndes i avsnitt 6.1.3, direktatkomst till delar
av beskattningsdatabasen, men ocksi att regeringen ska ge Skatteverket i uppdrag
att utveckla ett standardiserat intyg med uppgifter om arbetsférhallanden.1% Inom
Begrinsa avsiktliga fel ser man positivt pd forslagen. Rérande standardiserade
intyg konstateras att uppgifterna fortfarande kommer att behova kontrolleras, men
att ett mer formellt intyg, exempelvis dir arbetsgivaren fir intyga pa heder och
samvete att uppgifterna ir korrekta, skulle kunna ha en preventiv effekt.1”

I Lovdéns utredning finns iven ett forslag som relaterar till kontroll av ID-
handlingar, nimligen att géra det moéjligt for folkbokféringen att registrera
passnummer i folkbokforingen. Skilet som utredningen anger 4r bl.a. att det vid
EES-invandring fsrekommer att olika personer utnyttjar samma pass vid
invandring. En registrering av passnumret gor det moijligt f6r Skatteverket att
uppticka om handlingen har férekommit i tidigare invandringsirenden.1 Inom
Begrinsa avsiktliga fel 4r man positiv till forslaget, men patalar att det dven gar att
anvinda nationellt ID-kort vid invandring (vilket uppskattningsvis sker i hilften av
irendena). Utformningen av dessa ID-kort varierar en hel del mellan olika EU-
lander.1»

6.3.3 Riksrevisionens bedomning

I avsnittet ovan framgick att bedomningen av huruvida uppehallsritt foreligger
bara kan kontrolleras vid handliggningen av en anmilan om folkbokféring, inte i
efterhand. I avsnitt 3.2.4 framgick dessutom att EES-invandring kan anvindas f6r
att skapa falska identiteter. Riksrevisionen konstaterar att det siledes ir av stor vikt
att det finns vil fungerande rutiner f6r att sikerstilla att de handlingar som
uppvisas vid handliggningen av den hir typen av drenden &r korrekta.
Riksrevisionen drar dock slutsatsen att si inte &r fallet.

195 Intervju vid Skatteverket, 2017-06-01.

196 SOU 2017:37. Kvalificerad vilféirdsbrotslighet — forebygga, forhindra, uppticka och beivra, s. 310 och s. 333.
197 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2017-05-16.

198 SOU 2017:37. Kvalificerad viilféirdsbrottslighet — férebygga, férhindra, uppticka och beivra, s. 307-310.
199 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2017-05-16.
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Ett viktigt led i kontrollen ir att bedéma om den sékande har en korrekt utfirdad
ID-handling. Bist forutsittningar att gora detta finns pa servicekontoret dir
originalhandlingen visas upp. I granskningen har det dock framkommit att det
finns brister i den kontroll som gors ute pa servicekontoren.

Aven om en ID-handling ir helt korrekt finns en risk att den folkbokférda
identiteten kommer att utnyttjas av ndgon annan 4n den person ID-handlingen
avser. For att minska den risken och sikerstilla att villkoren f6r uppehallsritt &r
uppfyllda 4r kontrollen av de andra uppgifterna i anmilan mycket viktig. Aven hir
har det under granskningen framkommit att det finns problem, exempelvis
rorande mojligheten att bedéma tillf6rlitligheten i anstillningsintyg.

Riksrevisionen betraktar férstudien om digitalisering pa servicekontoren och
insatsen Begrinsa avsiktliga fels deltagande i kontrollen som positiva initiativ for
att minska problemen. Forslagen i Lovdéns utredning om direktitkomst till
beskattningsdatabasen, registrering av passnummer och standardiserade intyg ar
ocksa steg i ritt riktning. Sannolikt kommer det dock krivas ytterligare atgirder
for att pa ett effektivt sitt kunna hantera riskerna for fel forknippade med den hir
typen av drenden.

6.4 Oklara identiteter

Den sista kontrolltypen &r de fall som Skatteverket kallar fér ”oklara identiteter”,
dvs. drenden dir det finns misstanke om att registrerade identitetsuppgifter fér en
person ir felaktiga, eller anvinds av en annan person. Till skillnad fran kontrollen
av identitet vid EES-invandring utfors de hir kontrollerna pa befintliga uppgifter i
folkbokféringen, dvs. efterhandskontroll. Kontrollen bedrivs som en aktivitet inom
insatsen Begrinsa avsiktliga fel.

Avsnitt 6.4.1 till 6.4.3 utgdérs av empiri som huvudsakligen bygger pa
intervjumaterial samt ett férslag fran Lovdéns utredning. Delkapitlet avslutas med
avsnitt 6.4.4 dir Riksrevisionen presenterar sin bedémning av arbetet med oklara
identiteter.

6.4.1 Utredningsmetoder

Utredningen av en oklar identitet pAminner mycket om en bosittningskontroll.
Skatteverket forsoker pa olika sitt f kontakt med personen som identiteten tillhor
och begira att hen kommer pa ett personligt besok for att styrka sin identitet. Vid
ett sddant besgk kan handliggaren stilla fordjupande fragor. Om personen t.ex.
aker kollektivt till jobbet borde den veta vilka stationer som passeras pa vigen.20

20 |ntervju vid Skatteverket, 2017-05-11. Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-16.
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Till skillnad frian personliga besok vid EES-invandring si hanteras inte bestket av
en servicehandliggare, utan det ir handliggaren av drendet som deltar vid
besoket. Detta for att kunna stilla exakt de uteslutande fragor om exempelvis
bosittning och anstillning som behovs som underlag {6r att fatta beslut i drendet.
Det hir innebir att metoden bara kan anvindas pa de kontor dir aktiviteten har
handliaggare.2on

6.4.2 Atgarder

I dag saknas bra metoder for att atgirda felaktiga identiteter i folkbokforingen.
Felaktiga uppgifter om identitet faller inte inom ramen {6r de skil som finns f6r
att avregistrera nagon fran folkbokféringen. Skatteverket kan avregistrera
identiteten som utflyttad, men bara om det kan konstateras att den inte tillhér en
fysisk person som finns i landet. Detta dr dessutom en tidskrivande process. Nir
Skatteverket maste ga igenom hela utredningsprocessen med kallelse till
personligt mote och kungérelse kan det ta upp till sex ménader att avsluta
irendet.22

Ytterligare ett problem med att avregistrera ndgon som utflyttad &r att identiteten
fortfarande finns med i folkbokf6ringen utan att ndgot ser misstinkt ut. Personen
som anvinder identiteten kan pa si sitt fortsitta vara aktiv och exempelvis
foretrida bolag. Om Skatteverket har kunnat konstatera att identiteten 4r helt falsk
gar det dock att meddela andra myndigheter om detta med st6d av de
sekretessbrytande bestimmelserna i 10 kap. 27 § offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400). Under 2016 gjordes 47 sddana underrittelser.203

Nir det handlar om felaktiga uppgifter om en person som finns i landet s kan
Skatteverket i dag inte géra nigot it detta, sdvida det inte gar att bevisa vilka de
korrekta uppgifterna dr. Om personen under utredningen visar upp sina riktiga
identitetshandlingar kan Skatteverket ritta de felaktiga uppgifterna och det kan i
sa fall bli aktuellt att uppritta en anmilan rérande brukande av falsk urkund,
forutsatt att preskriptionstiden inte har gitt ut. Det 4r dock relativt ovanligt att
Skatteverket far reda pa den #kta identiteten. Det dr dessutom inte sikert att en
rittning lgser alla problem. Om en person med hjilp av de tidigare uppgifterna
blivit folkbokford pa felaktiga grunder (exempelvis om personen uppvisat ett EU-
pass utan att vara EU-medborgare) kommer personen fortsitta att vara
folkbokford, men nu med korrekta uppgifter.2o+

201 Skatteverket, 2017. Beivra avsiktliga fel — Arsrapport 2016, 5. 17.

202 |ntervju vid Skatteverket, 2017-05-11. Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2017-05-16.

203 |ntervju vid Skatteverket, 2017-03-21. Intervju vid Skatteverket, 2017-05-11. E-post frén Skatteverket,
2017-08-29.

204 |ntervju vid Skatteverket, 2017-03-21. Intervju vid Skatteverket, 2017-05-11.

o
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6.4.3 Narliggande férslag i Lovdéns utredning

I Lovdéns utredning bekriftas att det finns begrinsade mojligheter att korrigera
oriktiga identiteter. Om det handlar om delvis felaktiga identitetsuppgifter kan de
rittas, men for en falsk identitet finns inte nagra korrekta uppgifter att ersitta de
tidigare med. Utredningen konstaterar ocksa att det ur brottsutredande synpunkt
inte vore lampligt att annullera identiteten eftersom sparbarheten bakat i tiden da
skulle férsimras eller férsvinna helt. Utredningen foreslar dirfor en ny grund f6r
avregistrering som goér det moijligt att avregistrera uppenbart falska identiteter.
Avregistreringen skulle innebira att identiteten avslutas och personnumret inte
gar att anvinda (liknande nir en person har avlidit). Med den hir metoden skulle
andra myndigheter genom avisering via NAVET fi kinnedom om att det skett en
avregistrering pa grund av att tidigare uppgifter var felaktiga.2os

Samordnaren f6r aktiviteten Oklara identiteter papekar att det vid avregistrering
skulle krivas att Skatteverket dr vildigt siker pa att identiteten ir falsk. Det finns
det dock ofta mojlighet att vara, exempelvis om landet som skulle ha utfirdat
passet meddelar att handlingen ir falsk. Daremot kan det uppstd situationer dir
en person med konstaterat falsk identitet &nda har ritt att vistas i landet,
exempelvis till f6ljd av att personen forvirvat medborgarskap2s. I ett sddant lige
skulle det fa oproportionerliga konsekvenser att avregistrera personen i fraga.2o?

6.4.4 Riksrevisionens bedémning

Vid granskningen har framkommit att det finns en brist pa adekvata atgirder att
vidta nir felaktiga identitetsuppgifter hittas. Riksrevisionen betraktar det som
anmirkningsvirt att det i dagsliget inte finns nagon bittre 16sning dn att
avregistrera en falsk identitet som utflyttad. Svirigheterna att gra nagot it
felaktiga identitetsuppgifter f6r personer som befinner sig i landet utgér ocksi ett
problem. Riksrevisionen konstaterar sledes att det finns skil att infora falsk
identitet som en grund f6r avregistrering, sdsom Lovdéns utredning foreslar. Men
jven med den mojligheten kommer svarigheten att hantera felaktiga
identitetsuppgifter for personer som vistas i landet att kvarstd. Det behovs siledes
ytterligare atgirder pa det hir omradet.

6.5 Brottsanmailningar inom folkbokféringen

F¢ljande delkapitel beskriver Skatteverkets mojligheter att anmila brott kopplade
till folkbokforingen. Avsnitt 6.5.1 och 6.5.2 utgérs av empiri som huvudsakligen
bygger pa intervjumaterial samt ett forslag fran Lévdéns utredning. Delkapitlet

205 SOU 2017:37. Kvalificerad viilféirdsbrottslighet — férebygga, férhindra, uppticka och beivra, s. 302-307.
26 Ett svenskt medborgarskap kan inte aterkallas, dven om det har forvirvats pa basis av oriktiga uppgifter.
27 Intervju vid Skatteverket, 2017-05-11.
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avslutas med avsnitt 6.5.3 dir Riksrevisionen presenterar sin bedémning rérande
brottsanmilningar inom folkbokféringen.

6.5.1 Mgjlighet att anmala brott

Tidigare fanns en straffbestimmelse i folkbokfsringslagen som innebar att den
som inte fullgjorde sin skyldighet att anmila flyttning kunde démas till béter. Den
hir bestimmelsen avskaffades 2013208 och det ir siledes inte lingre brottsligt att
inte anmaila bosittningsrelaterade fériandringar till Skatteverket. En person som
limnar felaktiga uppgifter vid utredningen av ett folkbokfsringsirende kan
diremot gora sig skyldig till osann férsikran eller osant intygande2 samt vissa
andra typer av brott.210 I tabellen nedan framgar hur méinga brottsanmilningar
som har gjorts inom folkbokf6ringen de senaste aren.

Tabell 5 Brottsanmalningar

2013 2014 2015 2016

Antal brottsanmalningar 127 170 41 93

Kéilla: Skatteverket.

Av tabellen framgar att antalet anmilningar minskade kraftigt 2015. Det beror pa
att det da pagick en diskussion mellan folkbokftringen och rittsavdelningen om
vilka mojligheter folkbokforingen har att anmila misstankar om brott. Inom
beskattningen finns en skyldighet att anmila brott, nigot som inte finns inom
folkbokforingen. En folkbokféringshandliggare har dock méjlighet att anmila
brott om forutsittningarna som anges i de sekretessbrytande bestimmelserna i
10 kap. 24 § eller 10 kap. 27 § offentlighets- och sekretesslagen ir uppfyllda.
Diskussionerna handlade om nir dessa villkor kan anses vara uppfyllda, niagot
som skapade stor osikerhet bland folkbokféringens handliggare. Utéver detta
uppges dven att det rittsliga stodet till handliggarna om hur de praktiskt ska ga
tillviga vid brottsanmilningar har varit otydligt.2u

Det finns tvd sektioner inom folkbokféringen, en i Géteborg och en i Stockholm,
som arbetar med processfragor, dvs. 6verklaganden, vite och brottsanmélningar.
Som en foljd av de problem som varit har dessa sektioner utarbetat en ny rutin f6r
hur handliggarna ska g tillviga nir de skickar underlag f6r brottsanmélningar till
processektionerna. Nir intervjun genomfordes i juni 2017 var rutinen dnnu inte
férankrad pa huvudkontoret, och dirfor inte redo att skickas ut till handliggarna.
Som framgick av tabell 5 skade dock dnd4 antalet brottsanmilningar under 2016,

208 Prop. 2012/13:120, bet. 2012/13:SkU25, rskr. 2012/13:254.
209 Se bl.a. 10 kap. brottsbalken (1962:700).

210 |ntervju vid Skatteverket, 2017-03-21.

T Intervju vid Skatteverket, 2017-05-11.

2
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och enligt uppdragsgivaren f6r kontrollen finns i dag en bittre uppfattning om
vilka brott som kan anmilas. Men osant intygande anmils fortfarande i for liten
utstrickning och det har gjorts insatser for att ytterligare 6ka antalet
brottsanmilningar.212

6.5.2 Narliggande férslag i Lévdéns utredning

I Lovdéns utredning foreslas att ett folkbokforingsbrott terinfors. Enligt forslaget
ska den som uppsatligen limnar en oriktig uppgift till grund for beslut i
folkbokféringsirende, eller inte fullgor sin skyldighet att anmala flyttning, kunna
domas till boter eller fingelse i hogst sex minader. Om brottet 4r grovt foreslas
fingelse i hogst tva dr. Med detta skulle da dven f6lja en skyldighet f6r Skatteverket
att anmila den hir typen av brott till Polisen. Skilen som utredningen anger ir
bl.a. att oriktiga uppgifter som limnas i samband med folkbokf6ring kan fa
langtgiende konsekvenser for staten och andra som drabbas. Utredningen patalar
sirskilt de fall dir folkbokforingen anvinds for att skapa felaktiga identiteter.23

6.5.3 Riksrevisionens bedémning

I avsnittet ovan framkom att det har funnits oklarheter rérande folkbokfsringens
mojlighet att anmila brott som medfort att detta verktyg inte har anvints i den
utstrickning som det borde ha gjort. Riksrevisionen konstaterar ocks4 att det har
vidtagits atgirder for att korrigera detta, vilket dr positivt.

Riksrevisionen beddmer att ett aterinforande av ett folkbokforingsbrott, sisom
Lovdéns utredning foreslar, skulle kunna ha en viss avskrickande effekt samt
skapa en storre tydlighet rérande folkbokforingens mojligheter att anmala brott.

212 |ntervju vid Skatteverket, 2017-03-21. Intervju vid Skatteverket, 2017-05-11.
213 SOU 2017:37. Kvalificerad vilféirdsbrottslighet — forebygga, forhindra, upptiicka och beivra, s. 52-53 och s. 362.
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7 Aterkoppling till revisionsfragor och syfte

I fljande kapitel besvaras de revisionsfragor som presenterades i kapitel 1. Det
ges ocksa ett svar pa den 6vergripande fragan i granskningens syftesformulering.
Kapitlet innehaller ingen empiri utan utgors endast av Riksrevisionens egna
slutsatser.

Revisionsfraga 1: Ar kunskapen om fel inom
folkbokforingen och deras konsekvenser tillracklig for att
avgora vilka typer av fel som bér prioriteras?

Av kapitel 3 och 5 framgir att det finns kunskap om en rad olika typer av fel som
forekommer i folkbokfsringsregistret. Hur ingdende den hir kunskapen &r
varierar dock. Det finns en relativt god kunskap om 6vertickningen eftersom SCB
tagit fram en modell for att berikna storleken pa denna. Kunskapen om hur
vanligt det dr att minniskor idr folkbokférda pa fel adress idr dock betydligt mindre.
En mer genomgaende brist ir att det saknas kunskap om hur konsekvenserna for
olika delar av samhillet ser ut f6r olika typer av fel. Det saknas vidare mojlighet att
pa overgripande nivd mita hur kvaliteten i registret utvecklas.

Skatteverkets arbete ska enligt myndighetens regleringsbrev inriktas mot omraden
med hog risk. For att sikerstilla detta har Skatteverket utarbetat en modell som
giller f6r hela myndigheten och som beskriver hur arbetet med riskanalys ska
bedrivas. Modellen har dock inte implementerats fullt ut inom folkbokféringen,
och den riskanalys som finns ir inte tillrickligt nira kopplad till den dagliga
verksamheten. Riksrevisionen noterar att det har genomférts ett arbete for att
gradvis forbittra och férdjupa riskanalysen, vilket ir positivt.

Riksrevisionens bedémning ir att kunskapen om de fel som forekommer i
registret samt vilka konsekvenser dessa medfor, inte ir tillrickligt hog for att gora
en vil avvigd prioritering mellan olika typer av fel. Detta medfor ocksa att det
saknas viktig information som kan ligga till grund for myndighetsledningens
strategiska beslut rérande folkbokféringen.

Revisionsfraga 2: Har Skatteverket de metoder och verktyg
som kravs for att kunna hitta de prioriterade felen i
folkbokforingsregistret?

I kapitel 5 framgar att den stérsta informationskillan om fel i folkbokféringen ar
de underrittelser som skickas fran myndigheter, privatpersoner och andra. Det

framgick ocksd att Skatteverket endast hinner hantera ca 40 procent av dessa
underrittelser, resten avskrivs utan atgird. Den ldga andelen hanterade
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underrittelser handlar delvis om en of6rméga att anpassa den utredningsmetodik
som anvinds i respektive fall. Riksrevisionen konstaterar vidare att den
uppdelning i olika kategorier av fel som ligger till grund for valet av vilka
underrittelser som ska hanteras, inte vilar pd nagon heltickande riskanalys och
bygger pa relativt grova kriterier.

Skatteverket genomfor egna urval for att hitta ytterligare fel in de som rapporteras
via underrittelser. Det pagar ett arbete for att 6ka inslaget av den typen av urval,
vilket Riksrevisionen betraktar som positivt. Riksrevisionen konstaterar dock att
det dven i detta arbete behovs mer kunskap om felens konsekvenser for att avgéra
vilka urval som bér prioriteras och i vilken utstrickning egna urval bor prioriteras
framfor inkommande underrittelser. Mot den hir bakgrunden ifragasitter
Riksrevisionen nyttan av att i dagsliget utéka myndigheternas skyldighet att skicka
underrittelser, sisom Lovdéns utredning foreslar.

Riksrevisionen konstaterar vidare att ett genomgiende problem, bade vid
hanteringen av underrittelser och genomf6randet av egna urval, ar att
folkbokféringen saknar adekvata IT-verktyg. Detta medfor stora inslag av manuell
hantering och innebir kraftigt begrinsade mojligheter att ta fram dndamaélsenliga
kontrollurval.

Riksrevisionen konstaterar sammanfattningsvis att Skatteverket genom
underrittelser och egna urval hittar ett stort antal fel av olika slag i registret. Men
bristande kunskap om felens konsekvenser innebir att det i dagsliget saknas
tillrickliga underlag for att sikerstilla att kontrollen inriktas mot de fel som borde
prioriteras hogst. Detta, tillsammans med problemen som uppstar till f6ljd av
otillrickliga IT-verktyg, gor att Riksrevisionen bedémer att Skatteverket i dagsliget
inte har tillrickliga bra metoder och verktyg for att hitta prioriterade fel.

Revisionsfraga 3: Har Skatteverket adekvata verktyg for att
utreda och korrigera de fel som har identifierats?

I kapitel 6 identifieras en rad problem forknippade med Skatteverkets mojligheter
att utreda och korrigera fel. Problemen handlar delvis om hur arbetet 4r utformat,
sdsom i fallen med betungande administration och svarigheter att virna
flyttkontrollens resurser. Problem uppstar dven till {6ljd av lagstifiningens
utformning, exempelvis gillande mojligheten att atgirda felaktiga
identitetsuppgifter. Riksrevisionen vill sirskilt lyfta fram svarigheterna att
kontrollera underlagen som ska ligga till grund f6r folkbokféring i samband med
EES-invandring. Hir kan beslut om folkbokforing som fattas pa felaktiga grunder
medféra stora problem.

Riksrevisionen konstaterar 4ven att den férsenade utvecklingen av ett mer
indamalsenligt handliggningssystem, som beskrevs i kapitel 4, bidrar till
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svarigheterna och forsimrar forutsittningarna f6r handliggarna att utfora sitt
arbete pa ett effektivt sitt.

Ytterligare en iakttagelse som gjordes i kapitel 6 ir att det funnits oklarheter
rérande handliggarnas mojlighet att anmila brott, men i detta avseende har
Skatteverket vidtagit atgirder vilket Riksrevisionen betraktar som positivt.

Riksrevisionen ser avslutningsvis positivt pa att Lovdéns utredning nu dr under
beredning och att den innehaller férslag som, om de inférs, férbittrar
moijligheterna att utreda och atgirda fel inom folkbokféringen. Men det kommer
krivas ytterligare dtgirder for att sikerstilla att samtliga typer av fel kan utredas
och atgirdas pi ett effektivt sitt.

Riksrevisionen bedosmer dérfor att Skatteverket i dag i flera situationer saknar
adekvata verktyg for att utreda och korrigera identifierade fel.

Revisionsfraga 4: Baseras sammansittningen av
Skatteverkets kvalitetsarbete pa adekvat information om
risker for fel och majligheten att hantera dem?

Det framkommer i kapitel 4 att Skatteverket arbetar med en bred uppsittning
verktyg for att uppritthalla kvaliteten i folkbokféringsregistret, allt fran
forebyggande atgirder till flera olika typer av kontroller. Det finns ocksa en insats,
Begrinsa avsiktliga fel, som har ett uppdrag att generera ny kunskap och utveckla
kontrollmetoderna. Riksrevisionen ser positivt pd den breda ansatsen och
konstaterar att innehallet i Skatteverkets kvalitetsarbete ir utformat for att hantera
en rad olika typer av risker.

Riksrevisionen konstaterar diremot att dimensioneringen av kvalitetsarbetet som
helhet och resursfordelningen inom det arbetet styrs av andra faktorer dn
identifierade risker och méijligheten att hantera dessa risker. Detta beror delvis pa
den bristande kunskap som framkom i svaren pé de forsta revisionsfragorna. I
kapitel 4 beskrivs ocksa att resurserna for kontroll i hog grad styrs av forandringar
i resursbehovet for den del av folkbokféringen som handligger inkommande
irenden. Svérigheter att styra 6ver resursférdelningen kan dven kopplas till den
tidigare organisationen av folkbokféringen som beskrevs i kapitel 2. Men som
ocksa konstaterades i det kapitlet medfér den nya organisationslésningen
forbattrade styrningsmoiligheter.

Riksrevisionens ¢vergripande bedomning ir att sammansittningen av
kvalitetsarbetet delvis 4r riskbaserad. Det krivs dock mer detaljerad kunskap om
riskerna och méjligheter att virna kontrollens resurser for att sikerstilla att
sammansittningen av atgirder inom kvalitetsarbetet 4r helt indamalsenlig.
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Revisionsfraga 5: Har Skatteverket gett en adekvat
aterkoppling till regeringen om kvalitetsnivan i
folkbokforingsregistret?

I kapitel 3 framgick att regeringen efterfragar uppgifter om i vilken utstrickning
folkbokfsringen utgor ett korrekt underlag for olika samhillsfunktioners beslut
och atgirder. Skatteverket har inte levererat ett sddant underlag, vilket beror pa
bristande kinnedom om kvalitetsnivin och dess utveckling.

Riksrevisionen betraktar regeringens krav som fullt motiverat och konstaterar att
detta ir viktig information for att kunna bedéma vilka resurser som bér tilldelas
Skatteverket. Riksrevisionen konstaterar vidare att det finns ett samhillsintresse i
att veta hur kvaliteten ser ut i det grundliggande register om befolkningen som s
manga beslut bygger pa.

Granskningens syfte: Bedriver Skatteverket kvalitetsarbetet
inom folkbokforingen pa ett effektivt sitt?

En genomgang av svaren pa ovanstiende revisionsfriagor visar att det finns en rad
brister. Mot bakgrund av detta kan Riksrevisionen konstatera att kvalitetsarbetet
inom folkbokforingen inte bedrivs pa ett effektivt sitt. Detta ir allvarligt da
kvaliteten i folkbokforingen &r av stor betydelse foér ménga viktiga funktioner i
samhallet.

En genomgaende iakttagelse under granskningen ir att det inom folkbokféringen
finns mycket kunskap, idéer samt en vilja att forbittra verksamheten (méanga av de
problem som patalas i granskningen har redan uppmirksammats inom
verksamheten). Detta tillsammans med folkbokféringens nya organisation och
forslagen fran Lovdéns utredning utgor goda forutsittningar for forbittring.
Riksrevisionen vill poingtera vikten av att dessa forutsittningar sa snabbt som
mojligt resulterar i konkreta atgirder for att effektivisera kvalitetsarbetet.
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Bilaga 1. Centrala begrepp

I f5ljande bilaga presenteras en ordlista f6r de centrala begrepp som anvinds i
granskningen.

Avregistrering: Det finns enligt folkbokforingslagen tre skil att avregistrera nidgon
fran folkbokfsringen. Det forsta skilet 4r om en person har avlidit och det andra ir
om en person har flyttat utomlands. Det tredje skilet 4r att en person som under
tva ar saknat kind hemvist ska avregistreras som forsvunnen.

Fléde: Allt arbete kopplat till processen dir en handling kommer in till
Skatteverket och s& smaningom ska leda fram till ett beslut, besked eller svar delas
in i olika drendefléden. Arendeflédena bestir med andra ord av uppgifter som
Skatteverket maste utfora. I folkbokféringen betraktas de olika typerna av
inkommande drenden som separata flsden. Det finns ingen person som ir
ansvarig for respektive fléde, men uppdelningen ir ett verktyg for planering m.m.
I granskningen anvinds ordet "flédet” som ett samlat begrepp for alla
inkommande anmilningar m.m. inom folkbokftringen.

Folkbokford pa fel adress: En person som ir folkbokférd pa en fastighet dir hen
inte regelmassigt tillbringar sin dygnsvila.

FOLKE: Ett nytt system for drendehandliggning inom folkbokf6éringen som
Skatteverket borjade utveckla 2007/2008. Systemet ir inte firdigutvecklat och
anvinds i dag for att fordela drenden till handliggarna.

Folke 3: Forutom flyttar och invandring hanterar folkbokfsringen flera andra typer
av drenden, sdsom namnbyten, fodslar, dndrat civilstind m.m. Den hir gruppen
av drenden gir inom folkbokfsringen under benimningen Folke 3.

Insatser: Férutom att hantera de inkommande drendena utfor Skatteverket dven
egeninitierade atgirder, exempelvis kontroller. Det arbetet bedrivs oftast inom
insatser. For varje insats finns en uppdragsgivare pa huvudkontoret som utarbetar
en uppdragsbeskrivning som anger vad insatsen ska dstadkomma. Insatsen
bemannas med personal som kan vara stationerad pa olika kontor i landet. For att
samordna och f6lja upp insatsen utses en s.k. rikssamordnare. En insats kan delas
upp i flera mindre delar som da kallas aktiviteter.

Invandringsirenden: Ett invandringsirende upprittas nir en person som inte
tidigare varit folkbokf6rd har flyttat till Sverige och anmiler inflyttning f6r att bli
folkbokford. Den hir typen av drenden kan delas in i tre kategorier: invandring
fran nordiska linder, invandring fran EES-linder och invandring fran linder
utanfor EES.
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NAVET: Det aviseringssystem som anvinds av myndigheter och andra som ir
anslutna for att himta folkbokféringsuppgifter elektroniskt. Uppgifterna i NAVET
uppdateras samtidigt som dndringar genomfors i folkbokféringsregistret.

Undertickning: Att personer som borde vara folkbokforda inte ir det.

Uppehallsritt: En EES-medborgare har uppehéllsritt i Sverige i tre manader, men
om uppehallsritten ska vara giltig lingre 4n sd krivs att personen under sin
vistelse dr arbetstagare, egen foretagare, arbetssokande med verklig mojlighet att
fa anstillning, student, eller har tillrickliga medel f6r sin forsérjning och
heltickande sjukforsikring som giller i Sverige. Om en EES-medborgare uppfyller
nagot av dessa villkor och det finns skil att anta att uppehéllsritten kommer att
bestd under minst ett ar si kan Skatteverket folkbokféra personen.

Overtickning: Att personer ir folkbokforda trots att de inte borde vara det.
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