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Sammanfattning och rekommendationer

Bakgrund

Vil underbyggda och tydligt redovisade konsekvensanalyser inf6r beslut okar
mojligheterna att vilja effektiva handlingsalternativ. De bidrar dessutom till
kontroll 6ver kostnader, effekter och bieffekter. De ger ocksa remissinstanser
bittre mojlighet att limna kvalificerade synpunkter och gor att de som berérs av
forslagen kan férbereda sig. Riksdagen har vid flera tillfillen uttalat sig om
behovet av konsekvensanalyser, bland annat nir regeringen limnar forslag
avseende ny lagstiftning. Regeringen och Regeringskansliet har i ett flertal
styrande och stodjande dokument fortydligat kraven pa konsekvensanalyser i
beredningsarbetet infér propositioner. Kraven omfattar bland annat analyser av
statsfinansiella och kommunalekonomiska effekter, liksom effekter inom ett antal
sakomraden sisom integration och jimstilldhet mellan kvinnor och min.

Migrationspolitiken och dess utfall har stor betydelse fé6r manga myndigheter,
kommuner och enskilda. Statens utgifter pi omradet har ckat under flera ar och
allt mer 6verskridit de langsiktiga prognoserna. Riksrevisionen har dirfor granskat
de konsekvensanalyser som regeringen 1atit kommittévisendet och
Regeringskansliet ta fram inf6ér 26 migrationspolitiska propositioner mellan aren
2004 och 2015. Granskningen har i huvudsak genomférts i form av en
dokumentstudie av propositionerna samt utredningsunderlag i form av
utredningsbetinkanden (SOU) eller promemorior i departementsserien (Ds).
Forslagen i propositionerna behandlar ett flertal materiella, procedurmissiga och
organisatoriska forindringar som rér asylsskande, skyddsbehévande och deras
anhoriga fram till beslutet om uppehallstillstind. Granskningen omfattar fragor
om huruvida analyserna infor beslut uppfyller kraven enligt gillande
styrdokument och om de i 6vrigt dr dndamalsenligt utformade for sitt syfte. Det
har inte ingatt i granskningen att utvirdera de faktiska effekterna av besluten.

Styrdokumentens krav pa konsekvensanalyser uppfylls
séllan helt

Ett av granskningens huvudresultat 4r att endast ett fatal av granskade
utredningsbetinkanden och departementspromemorior redovisar konsekvenser
pa ett sitt som fullt ut motsvarar kraven i styrdokumenten. Svagheterna i dessa
underlag aterspeglas sedan ocksd i propositionerna. Bland annat uppfylls endast
undantagsvis kraven pa heltickande, lingsiktig och dynamisk analys av
ekonomiska effekter. I fler 4n hilften av underlagen saknas beskrivning av mojliga
kommunala konsekvenser helt. I de fall ekonomiska effekter pa statlig och
kommunal verksamhet redovisas, saknas ofta forklaring till hur dessa har riknats
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fram och vilka antaganden som ligger bakom resultaten. Detta gor det svarare for
remissinstanser att bedéma analysen och limna kvalificerade synpunkter pa
forslagen.

Beskrivningar av andra konsekvenser dn ekonomiska, vilka ska goras enligt
kommittéforordningen, ir generellt sett mycket kortfattade eller saknas helt. Nir
ovriga konsekvenser nimns, handlar det oftast om nigon enstaka mening som
anger att konsekvenser saknas. Endast tre av de granskade migrationspolitiska
propositionerna innehaller resonemang om forslagens majliga betydelse for
integrationen, och inga forslag anges paverka jimstilldheten mellan kvinnor och
min.

Andamalsenligheten i analyserna brister, men det finns
undantag

De krav pd konsekvensanalyser som stills frimst i kommittéférordningen och
Regeringskansliets riktlinjer for konsekvensutredning bedéms inte vara
tillrdckliga for att sikerstilla att analyserna dr indamalsenliga for remissinstanser,
beslutsfattare eller myndigheter, kommuner och andra som berors av besluten.
Ekonomistyrningsverkets handledning f6r konsekvensutredning vid regelgivning,
liksom flera andra stédmaterial p4 omradet, framhaller ytterligare faktorer som
kinnetecknar en indamalsenlig analys. Det handlar om att analysen inleds tidigt i
processen och genomfors parallellt med att forslagen utformas. Analysen bor
ocksa utgi fran en vedertagen metodik samt redovisas transparent och i sin helhet
inklusive metod, antaganden, data och annat underlag, si att den kan kontrolleras
eller upprepas. Dessutom bor analysen bedéma risker och osikerheter med
forslagen. Riksrevisionen har granskat om konsekvensanalyserna uppfyller dessa
villkor men limnar inga synpunkter pa vilka specifika metoder eller
kunskapsunderlag som anvints.

Genomarbetade analyser som i huvudsak uppfyller ovanstiende normer
forekommer i enskilda beredningsunderlag som granskats, men de utgér
undantag. I den man nagon sirskild metodik, data eller annat underlag nyttjats i
analyserna redovisas det sillan pd ett sitt som mojliggor en extern
kvalitetsbedomning eller att analysen kan upprepas. Observationer i granskningen
tyder pa att konsekvensanalyserna ibland genomférs sent i utredningsarbetet och
att analysarbetet inte alltid 4r integrerat med utformningen av férslagen. Mot
bakgrund av att antalet personer som anséker om uppehallstillstind kan variera av
manga svarforutsigbara skil framstar det som sérskilt viktigt att risker och
osikerheter med forslagen redovisas. Detta sker dock endast i enstaka fall.
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Forslagens paverkan pa migrationen analyseras inte alltid

De tidigare nimnda bristerna vad giller konsekvensanalyser kan delvis forstis
mot bakgrund av att manga beredningsunderlag inte redovisar bedémningar av
forslagens effekter avseende antalet personer som anséker om eller beviljas
uppehillstillstind. I de fall férslagens effekter bedéms anges det oftast att
paverkan pd migrationen saknas eller endast 4r marginell. I granskningen har
endast ett fall hittats dir effekterna av ett forslag pa antalet beviljade
uppehallstillstind har beriknats. Att férslagens effekter pd migrationen inte
bedoms, eller att bedomningen inte kvantifieras, ir sannolikt en férklaring till att
inte heller 6vriga konsekvenser kan bedomas pa ett adekvat sitt.

En ofullstindig redovisning av antaganden, berikningar och annat
kunskapsunderlag leder dven i det hir avseendet till att remissinstanser och andra
bersrda har svart att bedéma hur tillf6rlitliga resonemangen och slutsatserna ir.
Referenser till migrationsforskning och beprivad erfarenhet ir sillsynta i
materialet. I det enda fall dir erfarenheter fran liknande reformer i andra linder
redovisas gor regeringen en annan bedémning av effekterna 4n den redovisade
erfarenheten tyder pa. Riksrevisionen har inte utvirderat de faktiska effekterna av
enskilda forslag, men forskning och policyerfarenhet frin Sverige och andra
linder tyder pi att flera av forslagen i det granskade materialet i storre eller
mindre omfattning kan férvintas paverka antalet personer som ansoker om
uppehallstillstind i Sverige i endera riktningen.

Avsaknaden av férdjupade konsekvensanalyser kan bero pa att forslagen inte alltid
férvintas innebira nigon stérre materiell paverkan. I remissvar och genomférda
intervjuer uppmirksammas dock att dven beslut som vart och ett for sig har
begrinsade effekter tillsammans kan ge en stérre samlad effekt. I de granskade
beredningsunderlagen och propositionerna férekommer emellertid inga
resonemang om mdjligheten att de samlade effekterna skiljer sig fran summan av
delarna.

Effekterna av migrationspolitisk reglering i Sverige 4r ocksd beroende av
migrationspolitikens utformning i omvirlden. Anda nimns det endast i ett
beredningsunderlag att utfallet i Sverige kan paverkas av hur reglerna utformas i
andra linder. Vare sig beredningsunderlag eller propositioner som avser
genomforande av EU-regleringar innehaller nigon analys av hur tillimpningen i
Sverige forhéller sig till andra linder eller hur det kan paverka utfallet hir.

Slutligen tyder forskning och erfarenhet som uttryckts i intervjuer pa att
effekterna av migrationspolitiska regleringar delvis kan paverkas av hur dessa
kommuniceras och om informationen nir de personer som berérs. Dessa effekter
kan vara svéra att bedéma i forvig och resonemang om dem saknas i det
granskade materialet.
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Analyserna kan utvecklas

Riksrevisionen har inte jimf6rt konsekvensanalyserna infér migrationspolitiska
beslut med motsvarande analyser pd andra omraden. Inte heller har nagon
férdjupning gjorts i granskningen om méijliga orsaker till de observerade
bristerna. I granskningsarbetet har indi ett antal observationer gjorts angdende
mojligheterna att utveckla analyserna vid beredning av migrationspolitiska
propositioner.

Kraven pi konsekvensanalyser som stills i styrdokumenten 4r omfattande.
Samtidigt ska utredningsarbetet genomféras med begrinsad bemanning och pa
begrinsad tid. Det dr sannolikt en delférklaring till att analyser blir korta och kan
framstd som hastigt framtagna. Styr- och stéddokumenten till utredare 4r ocksa i
vissa avseenden otydliga och inte uppdaterade. Till exempel 4r den gillande
versionen av Kommittéhandboken daterad till oktober 1999, trots att
kommittéforordningen har dndrats sedan dess och en ny férordning om
konsekvensutredning vid regelgivning tillkommit. Handboken hinvisar ocksi till
foraldrade propositioner och skrivelser, och sedan den skrevs har omfattande
nyare litteratur om ekonomiska och andra konsekvensanalyser tillkommit.

Riktlinjerna for och stodmaterialet till framtagande och redovisning av
konsekvensanalyser nir beredningsunderlag tas fram inom Regeringskansliet 4r
ocksd i vissa avseenden otydliga. Riktlinjerna stiller delvis ligre krav p analyser
in kommittéférordningen. Stédmaterialen som ska vigleda vid tillimpningen av
riktlinjerna férordar diremot fler analyser 4n de som anges i bade riktlinjerna och
kommittéforordningen. Det kan i sig finnas skil till att regeringen ibland vill stilla
andra krav pa beredningsarbete i Regeringskansliet 4n pa externt utredningarbete.
Ur remissinstansers och andra berérdas synvinkel 4r dock behovet detsamma
oavsett om underlaget tagits fram av Regeringskansliet eller en utredare, och
motiven till skillnaderna i de olika styr- och stéddokumenten framstar i vissa
avseenden som oklara. Under den tidigare delen av den granskade perioden
baserades de flesta propositionerna pi ett eller flera betinkanden i SOU-serien,
men efter hand har en allt storre andel av propositionerna kommit att baseras pa
underlag som tagits fram inom Regeringskansliet, oftast i form av en promemoria
i departementsserien (Ds). Over lag 4r konsekvensanalyserna i Ds-serien mer
kortfattade 4n i SOU, vilket bara delvis kan forklaras av att vissa av
promemoriorna i Ds-serien avser mindre justeringar av teknisk karaktir.

Avslutningsvis bedomer Riksrevisionen att tillgdngen till data om faktiska volymer
och kostnader i de berdrda verksamheterna inte utgér nigon betydande
begrinsning for mojligheterna att ta fram vil utvecklade konsekvensanalyser.
Tillgangen till forskning och erfarenhet som bidrar till estimat om effekterna av
migrationspolitiska styrmedel har successivt férbittrats under den granskade
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perioden, flera metodvigledningar for konsekvensanalyser har tillkommit och det
finns ocksa vedertagna metoder f6r redovisning av risker och osikerheter.

Riksrevisionens rekommendationer

De iakttagelser och analyser som Riksrevisionen gjort i granskningen visar pa
brister men ocksa pd att det finns goda férutsittningar att utveckla
konsekvensanalyserna i beredningsarbetet infér migrationspolitiska beslut.
Utifran granskningens resultat rekommenderar Riksrevisionen Regeringskansliet
fsljande.

o Sikerstill att konsekvensanalyser infor migrationspolitiska beslut tas fram i
enlighet med kraven i kommittéfrordningen, Riktlinjerna for arbetet med
konsekvensutredningar i Regeringskansliet och Propositionshandboken.
Riksrevisionen vill ocksa fista uppmirksamhet vid Propositionshandbokens
formulering "Problem- och konsekvensanalyser som har gjorts under
beredningsarbetet bor givetvis redovisas i den proposition eller lagradsremiss
dir forslagen liggs fram.”

o Utveckla kvaliteten i analyserna. For att férbittra indamalsenligheten i
analyserna for remissinstanser, beslutsfattare och andra berérda ir det
sirskilt visentligt att analyserna redovisas si transparent att de kan upprepas
och granskas av externa aktsrer. Granskningen visar att det finns bade behov
av och forutsittningar for att forbittra bedsmningen av forslagens effekter pa
antalet personer som ansoker om eller beviljas uppehallstillstind. Mot
bakgrund av att migrationen varierar, delvis beroende pa svarforutsedda
omvirldsfaktorer, 4r det ocksa visentligt att forbittra beredningsunderlagen
avseende risker och osikerheter.

o Overvdg behovet av att utveckla stodet till utredningsarbete avseende
konsekvensanalyser. Sirskilt angeliget framstir det att uppdatera
Kommittéhandboken fran 1999. Oversyn av riktlinjer och stddmaterial for
framtagande och redovisning av konsekvensanalyser vid internt
utredningsarbete i Regeringskansliet bér ocksa 6vervigas.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund och motiv till granskningen

Vil underbyggda och triffsikra konsekvensanalyser infér beslut bidrar pa flera
satt till effektivare verksambhet. En tydlig redovisning av konsekvenser masjliggor
for de aktorer som berdrs av besluten att forbereda sig bittre. Genom att
potentiella risker, férdyringar och bieffekter belyses, kan dessa ocksa forebyggas
bittre.

Regeringen har under perioden 20042015 6verlimnat ett sextiotal propositioner
till riksdagen med forslag som i vid bemirkelse har migrationspolitiskt innehall.
Av dessa innehaller 26 forslag som avser asylsékande och anhériga till
skyddsbehovande fram till beslut om uppehallstillstdind. Propositionerna som
redovisas i bilaga 1 och 2 innefattar forslag till beslut som rér méjligheterna att
resa in eller fi uppehallstillstind i landet, utformningen av kontroller f6r inresa,
vistelse och beslut om uppehallstillstind, tilltride till service eller férméner i
vintan pa beslutet samt procedurregler f6r dessa fragor.!

Under perioden 6kade utgifterna inom statsbudgetens utgiftsomrade (UO) 8
Migration kraftigt, samtidigt som samtliga langtidsprognoser 6ver utgifter pa
omréidet underskattade det verkliga budgetutfallet. Underskattningen har ¢kat
med tiden och har under de senaste ren uppgatt till atskilliga miljarder kronor
om dret. En huvudférklaring &r att antalet asylsskande och personer som soker
uppehéllstillstind som anhériga till skyddsbehévande dkade till och med 2015.
Den asylrelaterade migrationen, som paverkas av bide av migrationspolitiska
beslut, andra férhallanden i Sverige och férhallanden i omvirlden, kan ocksa fa
betydande foljdverkningar inom statliga och kommunala verksamheter.
Riksrevisionen har i en tidigare granskning uppmairksammat att fa
migrationspolitiska propositioner uppmirksammat att antalet asylsékande
varierar och att ingen heller tagit upp behovet av beredskap for stérre

1 Propositionerna avser dndringar i frimst utlinningslagen (2005:716), lagen (1994:137) om
mottagande av asylsékande m.fl., lagen (1991:572) om sirskild utlanningskontroll, lagen (2000:344)
om Schengens informationssystem, lagen (2008:344) om hilso- och sjukvard at asylsékande m.fl.,
lagen (2005:429) om god man fér ensamkommande barn samt utldnningsdatalagen (2016:27).
Lagstiftningsprocessen inleds vanligen med att en kommitté, en utredare eller Regeringskansliet far i
uppdrag att underséka férutsattningarna fér det regeringen vill genomféra. Utredarens eller
kommitténs betdnkande skickas till myndigheter, organisationer, kommuner och andra berérda for
synpunkter, sa kallade remissvar. Efter att Regeringskansliet har tagit del av synpunkterna skrivs ett
utkast till lag, en sa kallad lagradsremiss, som regeringen beslutar och lamnar till Lagradet. Lagradet
granskar bland annat att férslaget inte strider mot nadgon annan lag. Direfter bearbetas férslaget
ytterligare, varefter regeringen beslutar att limna det som en proposition till riksdagen.
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flyktingstrémmar.2 Mot denna bakgrund har Riksrevisionen genomfort en
granskning av konsekvensanalyser som regeringen latit kommittévisendet och
Regeringskansliet ta fram infor migrationspolitiska beslut.

1.1.1 Foérandringar i asylrelaterad migration 2004—-2015

Antalet asylskande till Sverige 6kade fran 23 000 personer 2004 till 163 000
personer 2015. I stort sett hela 6kningen skedde efter 2009, med en f6rdubbling
2015 fran aret innan. Under perioden (2004-2015) 6kade ocksa antalet
ensamkommande asylsckande barn, fran 388 ar 2004 till 3850 ar 2013, for att
direfter snabbt stiga till 6ver 35 000 ar 2015.3 Under perioden beviljades
sammanlagt 373 000 personer uppehallstillstind som skyddsbehévande eller
anhoriga till skyddsbehovande.+ Efter forindringar i politiken minskade antalet
asylsokande 2016 till 28 900 personer, alltsd mindre dn en femtedel av antalet aret
innan.s

Vid en internationell jimf6relse framgar stora skillnader mellan olika linder. I de
24 OECD-medlemmarna i Europa 6kade antalet asylsokande denna period med
sammanlagt 250 procent. Okningen kan nistan helt foérklaras av ett sammanlagt
tiofaldigat antal asylsékande i fem linder (Tyskland, Ungern, Sverige, Italien och
Osterrike). Det sammanlagda antalet asylsokande till de 6vriga 19 linderna lig i
stort sett oforandrat fram till flyktingkrisen 2015. I fem av dessa linder minskade
antalet under perioden.s

Riksrevisionen (2017).

Migrationsverket (2016a); OECD (2015), tabell A 3.
Migrationsverket (2016b).

Migrationsverket (2016c).

OECD (2015), tabell A 3, Riksrevisionens egen bearbetning.

Lo Y N )
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Diagram 1 Antal asylsckande i "the Big Five” (Italien, Sverige, Tyskland, Ungern och
Osterrike) respektive dvriga 19 OECD-medlemmar i Europa 2004-2015
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Kiilla: OECD (2015).

Okningen i nigra av linderna kan méjligen forklaras av att de ligger lings stora
migrationsrutter, s.k. en route-linder. Som framgér av diagram 2 finns dock
betydande skillnader mellan linderna, iven om dessa exkluderas. Sedan 2004 har
dirtill antalet asylsokande utvecklats at olika hall i olika mottagarlinder.’
Skillnaderna tyder pi att nationella férhillanden, inklusive regleringar, har stor
betydelse for férdelningen av asylsckande mellan linderna.

7 Tjeckien, Grekland, Polen, Slovakien, Slovenien, Spanien, Italien, Ungern och Osterrike har
exkluderats i diagrammet, eftersom de &r en route-lander efter de sa kallade Medelhavsrutterna.
Estland har exkluderats med anledning av ett mycket lagt antal asylsékande som i relativa termer
varierar kraftigt fran ar till ar. Ar 2015 har uteslutits av dskadlighetsskal, eftersom den stora kningen
av antal asylsskande i Tyskland hade 6verskuggat 6vrig variation aren innan.
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Diagram 2 Relativ férindring av antal asylsékande i OECD-lander i Europa, en route-linder
uteslutna (2004=1)
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1.1.2 Effekter av asylrelaterad migration pa offentlig verksamhet och
ekonomi

Antalet och sammansittningen av personer som soker eller far uppehallstillstind
av skyddsskal far betydande konsekvenser f6r statens och kommunernas
verksamhet och ekonomi. Effekterna hirror sig till stora delar fran indrade
volymer i forfattningsreglerade verksamheter och férméner. Nir antalet personer
som soker uppehallstillstind férindras uppstar volymeffekter i stort sett
omgdaende inom statsbudgetens UO 8 Migration. Utgifterna avser frimst
Migrationsverkets och domstolarnas handliggning av beslut om
uppehallstillstind, ersittningar till kommunerna f6r mottagande av asylsskande
samt boende och dagersittningar till de asylsokande. Eftersom vissa ersittningar
till kommunerna samt utgifterna for bland annat boende och dagersittningar
loper under den tid ansékan for uppehéllstillstind provas, paverkas kostnaden
dven av tidsitgingen for provningen.

Om personerna far uppehallstillstind uppstir utgifter inom UO 13 Jamstilldhet
och nyanlinda invandrares etablering och UO 14 Arbetsmarknad och arbetsliv.
Kostnaderna hir avser frimst ersittningar till kommunerna f6r
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flyktingmottagande samt etableringsersittning och insatser till de nyanlinda.
Regeringens budgetf6rslag inom UO 8 och UO 13 femfaldigades fran 6 997
miljoner kronor 2004 till 33 896 miljoner kronor 2015.

Dirutover uppstir budgeteffekter inom:

e UO 7 Internationellt bistand (pa grund av avrikning fran bistindsramen av
vissa kostnader for asylsckande)

o UO 10 Ekonomisk trygghet vid sjukdom och funktionsnedsdttning, UO 11
Ekonomisk trygghet vid dlderdom och UO 12 Ekonomisk trygghet for familjer och
barn (pa grund av volympdaverkan i generella trygghetssystem vid ckande
befolkning)

o UO 14 Arbetsmarknad och arbetsliv (pa grund av volympaverkan vid 6kat antal
arbetssokande).

Migrationen kan ocksd medféra kad efterfrigan pa statliga insatser inom andra
sambhillsomraden, vilket kan leda till 6kade kostnader inom bland annat UO 4
Rattsvisendet, UO 9 Halsovird och sjukvird, UO 15 Studiestéd, UO 16 Utbildning,
UO 18 Bostadsforsorjning och UO 25 Allmdnna bidrag till kommuner.

P4 inkomstsidan péverkas frimst statens skatteintikter. Utanfor den statliga
sektorn kan betydande effekter uppsta frimst genom volympaverkan i
kommunala och landstingskommunala verksamheter inom vérd, skola, social
omsorg och ekonomiskt bistind. Mottagande av barn och unga innebir ett sirskilt
stort dtagande f6r kommunerna. Slutligen kan ocksa varierande dynamiska
effekter uppsti genom bland annat ckad befolkning, 6kad arbetskraft och
férindrad dlderssammansittning.

1.2 Syfte, revisionsfragor och bedomningsgrunder

I granskningen underséks om konsekvensanalyser i propositioner och
beredningsunderlag till dessa inom migrationsomradet utformats i enlighet med
gillande styrdokument och med i svenska och internationella handledningar
vedertagna kriterier f6r indamalsenlighet i konsekvensanalyser vid regelgivning.
Aven utformningen i styrdokumentens bestimmelser granskas med avseende pa
deras forenlighet med dessa kriterier. Metoder och exempel f6r utvecklade
konsekvensanalyser kommer att presenteras. Syftet 4r att bidra till mer utvecklade
konsekvensanalyser infér migrationspolitiska beslut.

8 Prop. 2003/04:1 samt prop. 2014/15:1. Beloppen bér ses som indikativa, eftersom utgifterna inom
UO 8 dven omfattar Migrationsverkets kostnader fér annan verksamhet 4n flyktingrelaterad
invandring. Organisatoriska férandringar och dndrade ambitionsnivaer under perioden paverkar
ocksa utfallen. Den évervagande delen av 6kningen férklaras dock av volymeffekter med anledning
av dkat flykting och anhériginvandring. Eftersom budgetpropositionen fér 2015 lades i september
2014 omfattar den inte de kostnader som uppstod i samband med det 6kande antalet asylsékande
hosten 2015.
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Revisionsfragorna tar sin utgingspunkt i regeringsformens och budgetlagens krav
samt i uttalanden frin riksdagens utskott, sd som de kommer i uttryck frimst i
kommittéforordningen, Kommittéhandboken, Riktlinjer for arbetet med
konsekvensutredningar i Regeringskansliet och Propositionshandboken. De tva
férstnimnda anger vilka konsekvensanalyser en utredning ska redovisa i sitt
betinkande, den tredje vilka analyser som bor géras nir Regeringskansliet bereder
nya eller indrade regler och den sistnimnda innehéller riktlinjer for hur
konsekvenser ska redovisas i en proposition. Innehallet i dessa styrdokument
redovisas nirmare i avsnitt 2.2. Fran bestimmelserna i styrdokumenten har tva
granskningsfragor hirletts:

Granskningsfriga 1: Har regeringen infér migrationspolitiska propositioner litit
kommittévisendet och Regeringskansliet inhdmta och redovisa
beredningsunderlag som allsidigt belyser konsekvenserna av forslagen?

Granskningsfraga 2: Har regeringen i migrationspolitiska propositioner redovisat
allsidiga bedomningar av visentliga konsekvenser av forslagen?

Granskningsfragorna har operationaliserats i foljande undersskningsfragor:

Innefattar konsekvensbedomningarna en uppskattning av vilken effekt
forslagen har pa antalet asylsskande eller antalet personer som far
uppehallstillstind?

Omfattar konsekvensbedémningarna en allsidig och langsiktig bedémning
av statsfinansiella effekter?

Omfattar konsekvensbedémningarna visentliga konsekvenser f6r
kommunal ekonomi eller verksamhet?

Omfattar konsekvensbedémningarna analyser som motsvarar kraven i 15 § i
kommittéférordningen?

De granskade konsekvensanalyserna provas ocksa i férhallande till vissa ytterligare
kriterier pa indamalsenlighet enligt svenska och internationella vigledningar fér
konsekvensanalys vid regelgivning. Ur dessa vigledningar, som beskrivs nirmare
i avsnitt 2.3, har ytterligare en undersokningsfraga med fyra underfragor
operationaliserats:

Har konsekvensanalyserna genomforts och redovisats pa ett sitt som ir

forenligt med vedertagen litteratur och vedertagna vigledningar pi omradet

avseende om de

— inleds tidigt och genomfors parallellt med att forslagen utformas

— utgar frin en vedertagen metodik, checklistor eller kontrollfragor

— redovisar underlag pa ett sitt som mojliggor kvalitetskontroll eller
replikering

— omlfattar risker, osikerheter och hantering av dem?
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Utdver att besvara dessa fragor belyser granskningen dven férutsittningarna for
tillforlitliga konsekvensbedémningar infér migrationspolitiska beslut, sirskilt
avseende volymkonsekvenser.

1.3 Metod och genomférande

Granskningen har i huvudsak genomforts i form av en dokumentstudie av
migrationspolitiska propositioner och beredningsunderlag i
utredningsbetinkanden (SOU) eller promemorior i departementsserien (Ds). I
enskilda fall har underlag publicerats i annan promemoria eller ett utkast till
lagradsremiss. I dokumenten har sirskilt sokts efter texter som beskriver mojliga
konsekvenser eller osikerheter i enlighet med bedémningsgrunderna.

Remissammanstillningarna till samtliga dessa underlag har begirts ut frin
Regeringskansliet och gatts igenom efter samma principer som de publicerade
dokumenten. Enskilda remissyttranden har vid behov granskats i
fordjupningssyfte. Vid behov har information om ytterligare underlag i form av
berikningar med mera inhimtats genom kompletterande intervjuer med
Regeringskansliet (Justitiedepartementet och Finansdepartementet).

For att bedoma i vilken utstrickning det gar att forutse effekter av indrade
nationella regelverk p4 migrationen, har en 6versikt gjorts av forskning och annat
kunskapsunderlag éver nationella regelverks betydelse for antalet asylsokande.
Ytterligare information om férutsittningarna att géra konsekvensanalyser infor
beslut (s.k. ex ante-analyser), samt faktiska konsekvenser av de granskade
propositionerna, har inhimtats genom intervjuer med sakkunniga pa
Migrationsverket och Sveriges Kommuner och Landsting (SKL). Belysningen av
metoder och tillvigagangssitt for utvecklade konsekvensanalyser baseras pa
forskning, icke-bindande vigledningar samt utvirderingar som tagits fram av
Ekonomistyrningsverket (ESV), och internationella organisationer (OECD, EU och
IOM -International Organisation of Migration), samt i Storbritannien, Finland och
USA. Linderna har valts pa basis av tillginglighet till material pa svenska eller
engelska.

Svaren pa de tre férsta undersokningsfrigorna redovisas i fyra kategorier:
bedémning saknas, férslaget bedoms sakna visentliga konsekvenser, forslaget
bedéms 6ka volymen eller kostnaderna samt férslaget bedéms minska volymen
eller kostnaderna.

Svar pa den fjirde frigan om sakanalyser enligt 15 § kommittéférordningen
redovisas i fem kategorier: beddmning saknas, férslaget bedoms sakna visentliga
konsekvenser eller forslaget bedoms ha negativ, positiv eller annan effekt f6r den
analyserade sakfragan. Svaren pa de tre sistnimnda kategorierna kan besvaras
med ja eller nej.
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1.4 Avgransningar

Granskningen omfattar konsekvensanalyser infor regeringens forslag till riksdagen om
beslut som berir asylsokande, skyddsbehévande och deras anhoriga. Det offentliga
atagandet f6r mottagande av dessa kategorier av migranter ir reglerat i lag och
mer omfattande 4n f6r 6vriga migranter. Beredningen av forordningsreglerade
tillimpningsbestimmelser omfattas inte av granskningen. Tidsperioden har
avgransats till 2004-2015.

Som utgangspunkt omfattar granskningen samtliga propositioner som lagts
under perioden och som direkt beror

e mojligheterna f6r malgruppen att resa in i landet

rittigheter, skyldigheter och service i vintan pa beslut om uppehallstillstind
villkor f6r att beviljas uppehallstillstind

e organisation, kontroller och procedurer under processen.

Forslag som ror forhallanden efter beslut om uppehallstillstind omfattas inte av
urvalet.

Fran detta totalurval har undantagits sju propositioner som rér godkinnande av
vissa internationella avtal och férdrag som beretts av Europeiska kommissionen
(anslutning av enskilda linder till EU eller Schengenregelverket, associationsavtal
mellan EU och tredje land sam EU-férdrag). Dessa kan direkt paverka
forutsittningarna for inresa och asyl i Sverige. Huvudansvaret fér beredning av
sakinnehallet ligger inte hos regeringen utan hos Europeiska kommissionen. Den
svenska staten limnar dock synpunkter till kommissionen redan under pagiende
férhandlingsprocess, och propositionen utgor endast ett forslag till slutligt
godkinnande av ett firdigt férhandlingsresultat. P4 grund av de stora skillnaderna
i beredningsunderlaget och beslutsprocessen jimfért med 6vriga propositioner
kan de inte granskas med samma material och metoder. Efter att dessa uteslutits
uppgar urvalet till 26 propositioner som redovisas i bilaga 1.

Regeringen har under perioden lagt ytterligare 23 propositioner som i vid
bemirkelse har migrationspolitiskt innehall. Dessa har granskats men bedoms
inte ha direkt paverkan pa asylsskande och anhériga till skyddsbehsvande i
enlighet med urvalskriterierna. Dessa propositioner redovisas i bilaga 2.

Samrad om urvalet har skett med Justitiedepartementet.
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2 Konsekvensanalyser infér beslut

Kapitlet redovisar varfor konsekvensanalyser behovs infor beslut och vilken nytta
de kan innebira for statliga verksamheter. Dirtill redovisas det regelverk och de
styrdokument som reglerar Regeringskansliets och utredningsvisendets
framtagande av konsekvensanalyser infor regelgivning. Slutligen redovisas
kvalitetsnormer for konsekvensanalyser si som de dr formulerade i svenska och
internationella vigledningar.

2.1 Behovet av konsekvensanalyser

I litteraturen och i policysammanhang framfors flera skil till att analysera
konsekvenser infor regelgivning. Ett syfte som ofta anges 4r att analyserna bidrar
till valet av effektiva handlingsalternativ for att uppna ett angivet mal. Det
astadkoms genom att for- och nackdelar med en eller flera mojliga lésningar
belyses. For- och nackdelarna kan bland annat omfatta kostnader,
genomforbarhet, 6nskade och oonskade effekter samt osikerheter. Ett annat skil
som ofta anférs dr 6kad transparens i beslutsfattandet. Transparensen antas i sin
tur bidra till bittre remissunderlag fran sakkunniga som ska yttra sig infér
beslutet, bittre planeringsforutsittningar for dem som ska genomfora beslutet
eller som berérs av det samt okade demokrativirden.?

Ekonomistyrningsverkets vigledning fér konsekvensutredning vid regelgivning
understryker att konsekvensutredningarna syftar till att dels fi en uppfattning om
vad forslag kommer att kosta, dels se till att resultat kan dstadkommas med s smi
negativa bieffekter som moijligt. Av vigledningen framgar att
konsekvensutredningen ocksi kan vara ett stod for att identifiera vilka som kan
komma att beroras av forslaget. En konsekvensutredning kan dessutom vara en
utgdngspunkt for senare utvirdering av resultatet av forslaget.to

Riksrevisionen har ocksi i tidigare granskningar belyst behovet av
konsekvensanalyser och annat underlag infor regeringens beslutsfattande och
forslag till riksdagen. Bland annat har Riksrevisionen noterat att avsaknaden av
kunskapsunderlag medfért risker for att projekt efter hand blir dyrare 4n planerat
och for att genomforandet av politiken inom andra politikomriden blir lidande.? T
andra granskningar har Riksrevisionen noterat att en bristande rapportering fran
regeringens sida kan medféra att riksdagen inte far tillrickligt bra

9  Se bland annat Adelle och Weiland (2012) samt Europeiska kommissionen (2017a).
10 Ekonomistyrningsverket (2015).
1 Riksrevisionen (2012).
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beslutsunderlag®? samt rekommenderat att regeringens beslutsunderlag infér nya
eller férandrade aktiviteter bor innehalla en bedémning av forvintade effekter.1s
Riksrevisionen har ocksa riktat kritik mot den sakliga grunden f6r kommittéernas
resonemang och slutsatser i form av data, analys och dokumentation. Bland annat
noterade Riksrevisionen att berikningar och andra grunder f6r bedémningar
avseende kostnader och andra konsekvenser ofta saknades i betinkandena. 4

2.2 Vilka krav kan stillas pa beredning och redovisning av
konsekvensanalyser i propositionsarbetet?

De krav som kan stillas pa regeringen vid beredning av beslut tar sin
utgdngspunkt i regeringsformen och budgetlagen. Enligt regeringsformens s
kallade beredningskrav ska regeringen vid beredning av regeringsirenden
inhimta behovliga upplysningar och yttranden fran berérda myndigheter.
Upplysningar och yttranden frdn kommuner ska inhimtas i den omfattning som
behovs. Aven sammanslutningar och enskilda ska ges méjlighet att yttra sig i den
omfattning som behovs.1s Budgetlagen anger att i statens verksamhet ska hog
effektivitet efterstrivas och god hushallning iakttas.1s

Riksdagens utskott har vid flera tillfillen uttalat sig om tolkningen av dessa
bestimmelser avseende regeringens beredning och redovisning av
konsekvensanalyser. Bland annat har konstitutionsutskottet betonat vikten av att
lagforslag 4r vil 6vervigda, att konsekvenserna idr 6verblickbara och att
beredningsunderlaget dr omsorgsfullt dokumenterat,”” och justitieutskottet har
uttalat att forslag till ny lagstifining bor innehélla genomarbetade
konsekvensanalyser. I ett yttrande betonade 4ven finansutskottet vikten av
konsekvensanalyser men menade att kraven pa dessa inte kan anges generellt.1s

2.2.1 Kommittéférordningen

Regeringen har i kommittéforordningen (1998:1474) angett bestimmelser om vilka
konsekvensanalyser som ska ingd i de beredningsunderlag som tas fram av
sirskilda utredare och kommittéer. Bestimmelserna i férordningen ir inte
bindande for regeringens och Regeringskansliets interna framtagande av
beredningsunderlag, till exempel i promemorior i departementsserien. De kan

12 Riksrevisionen (2014).

13 Riksrevisionen (2007).

4 Riksrevisionen (2004).

15 7 kap. 2 § regeringsformen.

161 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

7 Bland annat bet. 1990/91:KU7, bet. 2009/10:KU10 och bet. 2013/14:KU10.
18 Bet. 1996/97:JuU14.
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dock enligt Riksrevisionen ses som en kvalitetsnorm som dven kan tillimpas pa
beredningsunderlag framtagna i Regeringskansliet.

Enligt férordningen ska konsekvenser av presenterade f6rslag for kostnaderna
eller intikterna for staten, kommuner, landsting, foretag eller andra enskilda
beriknas och redovisas. Aven samhillsekonomiska konsekvenser i évrigt ska
redovisas. Nir det giller kostnadsokningar och intiktsminskningar fér staten,
kommuner eller landsting ska kommittén foresla finansiering. Om foérslagen har
betydelse for den kommunala sjilvstyrelsen ska det anges i betinkandet.
Eventuella konsekvenser f6r vissa sakfragor ska ocksa redovisas. Dessa ir

o brottsligheten och det brottsforebyggande arbetet

o gysselsittning och offentlig service i olika delar av landet

o sma foretags arbetsférutsittningar, konkurrensférmaéga eller villkor i 6vrigt i
forhallande till storre foretags

o jimstilldheten mellan kvinnor och min

e mojligheterna att na de integrationspolitiska malen.

Dirtill kan regeringen i utredningsuppdraget ange nirmare vilka
konsekvensbeskrivningar som ska finnas i betinkandet.

Om ett betinkande innehéller forslag till nya eller dndrade regler ska f6rslagens
kostnadsmaissiga och andra konsekvenser anges pa ett sitt som motsvarar kraven i
6 och 7 §§ forordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.1o
Kraven i dessa bestimmelser innebir att konsekvensutredningen bland annat ska
beskriva problemet och vad man vill uppn, vilka alternativa 16sningar det finns
for det man vill uppnd, vilka som berérs av regleringen, vilka kostnadsmissiga och
andra konsekvenser regleringen medfér och en jimférelse av konsekvenserna for
de overvigda regleringsalternativen. Dirtill ska redovisas om regleringen
overensstimmer med eller gar utover de skyldigheter som foljer av Sveriges
anslutning till Europeiska unionen, om sirskilda hinsyn behover tas nir det giller
tidpunkten for ikrafttridande och om det finns behov av speciella
informationsinsatser. Ytterligare krav stills pa konsekvensredovisning i fall nir
regleringen kan f3 effekter av betydelse for foretags arbetsforutsittningar,
konkurrensférmaga eller villkor i 6vrigt.

2.2.2 Kommittéhandboken

Bestimmelserna i kommittéférordningen forklaras och operationaliseras i
Kommittéhandboken, som innehaller information till och riktlinjer for
kommittéordforande, sirskilda utredare, kommittésekreterare och andra inom
kommittévisendet. I handboken betonas vikten av att konsekvenser identifieras,
beriknas och stills samman fortldpande under utredningsarbetets gang. Ett stort

19 14-16 §f kommittéférordningen (1998:1474).
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utrymme ges at bedomning av ekonomiska konsekvenser, dir
kommittéforordningens bestimmelser fortydligas bland annat genom féljande:

o Ekonomiska kalkyler maste goras si att de ticker en lingre tidsperiod. Det dr
inte tillrickligt att studera konsekvenserna enbart pa kort sikt.

e Forindringar inom ett omride paverkar ofta férutsittningarna inom andra
omraden. I kalkylerna maste dirf6r dven sddana dynamiska effekter
identifieras och beriknas.

e Berikningarna ska vara fullstindiga, det vill siga omfatta bade staten,
kommuner, landsting, féretag och enskilda. Nya eller indrade regler far inte
leda till att samhillets resurser tas i ansprak i 6kad utstrickning pa ett sitt
som inte varit forutsatt. I en fullstindig redovisning ingdr som regel dven
kostnader f6r information, utbildning och andra atgirder for genomférande
liksom administration.

Vidare redovisas riktlinjer rérande hanteringen av bland annat investeringar,
rinteeffekter och jamférbara prisligen i lingsiktiga kalkyler. P4 flera stillen
aterkommer skriften till hur osikerheter hanteras. Kinslighetsanalyser samt
tydligaste moéjliga redovisning av resonemang och killmaterial forordas som
metoder for att hantera osikerheter. Fér analys och redovisning hinvisar
handboken sirskilt till Riksrevisionsverkets publikationer Sambhiillsekonomisk
metod for bittre beslutsunderlag (1988), Biittre beslutsunderlag i den offentliga sektorn.
En presentationsmodell (1996) samt Konsekvensutredningar. En skrift om vad en statlig
myndighet bor gora innan beslut fattas om nya eller dndrade foreskrifter och allmdnna
rad (1996).

Slutligen aterger handboken riktlinjer f6r analyser av konsekvenser inom de
omriden som anges i 15 § kommittéférordningen. Analyser rérande offentliga
atagandet och personlig integritet tas ocksa upp.20

2.2.3 Riktlinjer och stédmaterial fér beredning av regelforslag i
Regeringskansliet

Ar 2008 faststillde statssekreterarna for nio departement, inklusive
Justitiedepartementet, Riktlinjer f6r arbetet med konsekvensutredning i
Regeringskansliet. Riktlinjerna, som ska tillimpas nir forslag tas fram till nya eller
indrade regler, anger att det sé tidigt som mojligt ska géras en
konsekvensutredning som ska omfatta kostnadsmissiga och andra konsekvenser
”i den omfattning som behovs i det enskilda fallet”. Vid utredningarna bér 6 och
7 §§ i forordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning tjina

20 Ds 2000:1.
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som vigledning. En konsekvensutredning far dock underlatas om det inte finns
skal att gora en. Motiven ska i sa fall anges.2t

I samband med riktlinjerna gav Regeringskansliet ut skriften Konsekvensutredning
vid regelgivning — en vigledning. Skriften ir avsedd som st6d i arbetet f6r dem som
arbetar med nya eller indrade regler i Regeringskansliet. Stddmaterialet 4r
uppbyggt som rad for tillimpningen av 6 och 7 §§ i fsrordningen (2007:1244) om
konsekvensutredning vid regelgivning. Skriften foreslar att analyser genomfors
inom nagot fler omréden 4n vad kommittéférordningen och Kommittéhandboken
tar upp. Kommunala konsekvenser tas inte upp sirskilt; diremot nimns att de
som berdrs av en reglering kan vara "medborgare eller en grupp av medborgare,
regioner, ekonomiska sektorer, offentlig eller privat verksamhet, branscher osv.”
Savil direkta som indirekta kostnadskonsekvenser for berorda bor beskrivas.

I likhet med kommittéforordningen anges att konsekvenser for exempelvis
integration, jamstilldhet, kriminalitet och sysselsittning bor beaktas. Dirtill anges
ytterligare ett antal exempel pd omraden inom vilka konsekvenser kan uppsta,
exempelvis folkhilsa, sociala trygghetssystem, samhillsplanering, utbildning och
miljs.22 Savil riktlinjerna som vigledningen hinvisar ocksi till
Statsradsberedningens promemoria Att styra genom regler? Checklista for regelgivare.
Checklistan tar bland annat upp att den samhillsekonomiska och finansiella
konsekvensanalysen ska vara langsiktig, dynamisk och fullstindig. I det
sistndmnda ingar bland annat att risker och bieffekter ska vigas in. Resurserna
som behovs och effekterna som uppstar vid genomforande av ett férslag bor ocksa
sittas i samband med ett nollalternativ som innebir att man inte gér nagonting.
Checklistan férordar att analysen bor omfatta enskilda, kommuner, landsting och
staten, samt att dven f6r- och nackdelar avseende "utomekonomiska mjuka
sidoeffekter” bor vigas in.s

2.2.4 Propositionshandboken

Det huvudsakliga styrdokumentet for Regeringskansliets inhdmtning och
redovisning av konsekvensanalyser i propositionsarbetet dr Propositionshandboken.
Av handboken framgar att beslut om bland annat lagar ska féregéis av en grundlig
analys av konsekvenserna f6r dem som berérs av forslagen. I den betonas sirskilt
vikten av att ekonomiska konsekvenser belyses, bland annat mot bakgrund av att
varje departement ansvarar for att ocksd de effekter som forslagen kan fa inom
andra 4n de egna utgiftsomradena finansieras. Enligt handboken bér de
konsekvensanalyser som har gjorts under beredningsarbetet givetvis redovisas i

21 Niringsdepartementet (2008-06-13).
22 Regeringskansliet (2009).
23 Statsradsberedningen (1995).
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den proposition eller lagradsremiss dir forslagen liggs fram. Avsnitten dir
regeringen redovisar skilen till sina forslag ska bland annat bygga pa tanken att
regeringen ska redogora vilka f61- och nackdelar férslaget har och vilka
konsekvenser det far.2+

2.2.5 Budgetcirkularet

Finansdepartementets budgetcirkulir ger ytterligare vigledning for
Regeringskansliets beredning av férslag som medfér budgetkonsekvenser.
Cirkuliret anger bland annat att forslag till anslagsokningar eller
inkomstminskningar ska 4tfoljas av forslag till finansiering. Olika mojliga
finansieringslésningar ska normalt provas i en sirskilt angiven ordning. Denna s
kallade finansieringstrappa innebér bland annat att 6kade utgifter i férsta hand
ska finansieras till exempel genom anslagskredit, omférdelning eller besparingar
inom samma anslag. Samma principer giller for finansiering av utgiftsékningar
orsakade av EU-beslut som for andra typer av utgiftsskningar.

Budgetcirkuliret hinvisar ocksa till den kommunala finansieringsprincipen, som
bland annat innebir att kommuner och landsting ska kompenseras nir staten
fattar bindande beslut om idndrade regler for verksamhet. Finansieringsprincipen
tillimpas inte om kommuner far férindrade kostnader till f6ljd av bland annat
demografiska férindringar eller indirekta effekter av statliga insatser. Diremot ska
sddana effekter beriknas for samtliga forslag, eftersom hinsyn till dem tas vid
bedémning av nivin pa statens bidrag till kommunerna. 2

2.3 Handledningar och rekommendationer

Utéver de nimnda styr- och stoddokumenten som riktar sig till Regeringskansliet
och kommittévisendet finns ett stort antal handledningar f6r och utvirderingar av
konsekvensanalyser infor offentligt beslutsfattande. De flesta dr avsedda for
generellt bruk oavsett vilket filt besluten avser, men det finns dven exempel pa
material som sirskilt behandlar migrationspolitiska beslut. Exemplen som
redovisas hir utgér inte tvingande regler for konsekvensanalyser i utrednings- och
propositionsarbete. Diremot kan de sigas uttrycka forsknings- och
erfarenhetsbaserade normer fér vad som kan anses vara dindamalsenliga
konsekvensanalyser infér regelgivning.

Sammanfattningsvis dterkommer vissa element bade i de svenska
styrdokumenten och i flertalet av de handledningar som studerats. Dessa ir att

o ckonomiska effekter som granskas ska granskas allsidigt och lingsiktigt
e analyserna bér omfatta dven andra sambhilleliga effekter 4n ekonomiska

24 Ds 1997:1.
25 Finansdepartementet (2015).
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e analyserna boér redovisas offentligt
e analyserna bor utsittas for extern granskning, till exempel i en
remissbehandling.

Merparten av materialet tar dock upp ytterligare kvalitetsfrimjande faktorer som
inte entydigt framgar av de svenska styrdokumenten. De som aterkommer i
samtliga de material som studerats, och som i skilda ordalag ocksa tas upp i de
stddmaterial som beskrivs ovan, ir att konsekvensanalyserna bor

o inledas tidigt i processen och genomforas parallellt med att férslagen
utformas

o utgd fran vedertagen metodik, checklistor, kontrollfrigor eller dylikt

e redovisas transparent med inkluderande av metodik, data och annat
underlag for att mojliggora kvalitetskontroll eller replikering

o omfatta risker och osikerheter samt hur dessa kan hanteras.

2.3.1 Ekonomistyrningsverkets vagledning i konsekvensutredning vid
regelgivning

Ekonomistyrningsverket (ESV) gav 2015 ut en vigledning i konsekvensutredning.

Skriften riktar sig till myndigheter, kommittéer, Regeringskansliet och andra som

har till uppgift att gora konsekvensutredningar. Vigledningen anvinds som

material i utbildningar {6r kommittépersonal om konsekvensanalyser.2

Dir Kommittéhandbokens perspektiv dr regelefterlevnad dr ESV:s vigledning
inriktad pa handfasta metoder och rid for genomférandet. I likhet med
handboken ger dock vigledningen ett stort utrymme f6r ekonomisk
konsekvensanalys. Vigledningen utgar fran att bade omfattningen, metoderna och
arbetssittet for konsekvensutredningar kan variera. Gemensamt dr dock att de bor
inledas tidigt i arbetet och piga parallellt med att forslagen utformas, eftersom en
del av nyttan med konsekvensutredningen férloras om den genomfors sent och
utifrdn ett redan fastlagt forslag. Dirfor dr det ocksa lampligt att redan i ett tidigt
skede fundera 6ver om man behéver himta in ytterligare kompetenser for att
bedoma konsekvenserna.

Under arbetet bor man himta in synpunkter frin till exempel expertis och fran
dem som berérs av forslaget. Om konsekvenserna inte kan beskrivas exakt eller
kvantifierat forordas kvalificerade uppskattningar framfor inga alls. Ett sitt 4r att
redovisa spann fran ligsta till hogsta férvintade utfall. Nir utredningen
presenteras bér man redovisa killorna och resonemangen som ligger till grund f6r
bedémningar. Den som tar del av utredningen ska helst sjilv kunna géra om
samma analyser och berikningar.

%6 E-post fran Regeringskansliet, 2017-10-11.
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Vad giller andra konsekvenser 4n ekonomiska ir vigledningen generell. Till
skillnad fran Kommittéhandboken géar den inte in i enskilda sakfragor som till
exempel jamstillhet eller integration, utan féreslar metoder i form av exempelvis
verksambhetslogik och effektkedjor som ett stod for att strukturera
utredningsarbetet.?”

2.3.2 Andra vagledningar fran myndigheter

Ytterligare myndigheter tillhandahaller olika stodmaterial for
konsekvensutredningar i skilda sakfragor. Till exempel ir Tillvixtverkets
Regelriknare ett webbaserat stod for berikning av ett forslags effekter for foretag.2s
Tillvixtverket har ocksa nyligen publicerat en handledning f6r
konsekvensutredning vid regelgivning, vilken tar sin utgingspunkt i fsrordning
om konsekvensutredning vid regelgivning (2007:1244). Handledningen har viss
betoning pa ekonomiska effekter och effekter f6r féretag, men den tar ocksd upp
bedémning av bland annat sociala och miljémissiga konsekvenser.2

Aven Naturvardsverket har gett ut en handledning i samhillsekonomisk
konsekvensanalys. Handledningen riktar sig i férsta hand till myndighetens egen
personal men anges i inledningen ocksa kunna vara av intresse f6r andra.

2.3.3 Exempel pa vigledningar fran andra lander

I Storbritannien har finansministeriet publicerat The Green Book med syfte att
”sikerstilla att ingen policy, program eller projekt antas utan att man forst har
besvarat dessa fragor: Finns det bittre sitt att uppnd malet? Finns det bittre
anvindning for resurserna?” Handboken sitter upp ett ramverk med motivering,
fragestillningar, process och metoder for konsekvensanalyser. Ramverket stricker
sig fran tidig virdering av alternativ innan beslut fattats om handlingsinriktning
till utvirdering och revision efter genomférandet. Ett stort utrymme dgnas it
hantering av risker och osikerheter infor beslut, vilket motiveras med att "det
finns en pavisad, systematisk tendens hos de som virderar projekt att vara
overdrivet optimistiska. Detta dr en virldsomfattande foreteelse som paverkar bade
den privata och offentliga sektorn.”st

Justitiedepartementet i Finland har gett ut en instruktion f6r konsekvensanalys vid
regelgivning. Enligt den ska analysen omfatta ekonomiska effekter, effekter pa
myndigheternas verksamhet, miljokonsekvenser samt samhilleliga konsekvenser
inom sju angivna omraden. Aven hir betonas att de ekonomiska effekterna ska

27 Ekonomistyrningsverket (2015).

2 Tillvaxtverket (2017a).

2 Tillvaxtverket (2017b).

30 Naturvardsverket (2003).

31 HM Treasury (2003), se dven Departement of Business, Innovation and Skills (2010).
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redovisas i sin helhet och omfatta hushallen, det offentliga, foretagen och
sambhillsekonomin. Samtidigt papekas att endast visentliga konsekvenser behover
redovisas. Instruktionen betonar att konsekvenserna kan vara savil positiva som
negativa, liksom direkta respektive indirekta. Fragor kan ocksa stillas om
sannolikheten att olika konsekvenserna intriffar samt mojligheterna att bedéma
och hantera risker. Olika analysaktiviteter placeras i olika faser av
beredningsprocessen genom en tidslinje.3

I USA har kongressens budgetkontor vid ett stort antal tillfillen bedomt
kostnadseffekter av migrationspolitiska f6rslag. I en samlingsrapport fran 2015
redogor kontoret for vissa av resultaten och for faktorer som beaktas vid
berikningarna. Bland dessa nimns bland annat hur férslagen paverkar storleken
och sammansittningen av den utrikes fédda befolkningen, dess deltagande pa
arbetsmarknaden och i federala program samt skatteinbetalningar frin gruppen.
Rapporten noterar sirskilt att férslag paverkar varandra pi ett komplext sitt och att
deras samlade effekt darfor inte dr detsamma som en enkel summa av effekterna
hos enskilda forslag.3s Rapporten kan till delar ge vigledning f6r val av metod och
variabler vid bedomningen av bade kort- och lingsiktiga ekonomiska effekter av
migrationspolitiska beslut.

2.3.4 Exempel pa vagledningar fran internationella organisationer

Europeiska kommissionen har tagit fram riktlinjer f6r konsekvensanalys inf6r
unionens regelgivning. Riktlinjerna utgar fran att analysen ska presentera ett
logiskt resonemang som kopplar det problem som ska l6sas och dess orsaker till
moijliga 16sningar och deras konsekvenser. De som berdrs ska ges mojlighet att ta
del av konsekvensanalysen och ge aterkoppling pa forslagen. Till skillnad fran den
svenska kommittéférordningens lista med angivna fragor som ska analyseras
anger kommissionen mer dppet att “miljomissiga, samhalleliga och ekonomiska
effekter” ska redovisas. Diremot ir kraven tydligare pa redovisning av vilka som
paverkas och hur samt om en procedur f6r hur analysen ska genomforas. Utover
detta ramverk faststiller riktlinjerna ocksd en mall f6r redovisning och foreslar
fragestillningar som analysen bor besvara. Analysprocessen ska paborjas innan
nagra avsevirda resurser har avsatts for regleringsarbetet och risker for
implementeringen bor belysas. Som ett riktmirke pd omfinget anges att det oftast
ar tillrackligt med 30-40 sidor, vid behov med ytterligare bilagor.+

Europaparlamentet har 1tit ta fram en komparativ analys av konsekvensanalyser
vid regelgivning i atta medlemslinder. I rapporten noteras att sdvil bakgrunden
till som syftet med systemen for konsekvensanalyser varierar. Aven om det inte

32 Oikeusministerid (2007).
33 Congressional Budget Office (2015).
34 Europeiska kommissionen (2017b).
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gar att peka ut en enhetlig best practice fér arbetet, redovisas ett antal good practices
som anses bidra till indamalsenlig bedémning av konsekvenser. Dessa omfattar
bland annat att arbetet med konsekvensanalyser pabérijas tidigt i processen f6r
policyutformning och att analyserna systematiskt beaktar olika
handlingsalternativ, inklusive alternativet att inte agera. Analyserna bér ocksa
granskas och kvalitetskontrolleras i férvaltningen och granskarna ges tillrickliga
resurser for att gora detta kunskapsbaserat och systematiskt. Savil preliminira
som slutliga resultat av analysen bor géras kinda i hela policyprocessen.s

I mars 1995 antog OECD rekommendationer till medlemslinderna for att
forbittra kvaliteten i regelgivning. En av rekommendationerna var systematisk
tillimpning av konsekvensanalyser. Som ett stéd i arbetet har OECD publicerat en
rapport som beskriver och jaimfor system for konsekvensanalyser i ett antal
medlemslinder samt identifierar best practices. I likhet med de andra
handledningarna, betonar dven denna betydelsen av tidiga och metodiska analyser
vars resultat kommuniceras tydligt. I rapporten redovisas ocksa erfarenheter av
samt for- och nackdelar med olika metoder for konsekvensanalyser, inklusive
kostnadsbedomningar, cost benefit-analyser och riskanalyser.ss

35 Europaparlamentet (2017).
36 OECD (1997).
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3 Beddomning och redovisning av
konsekvenser i propositionsarbetet

I kapitlet behandlas regeringens redovisning av konsekvenser i 26
migrationspolitiska propositioner 2004-2015, konsekvensanalyser som gjorts i
beredningsunderlagen till dessa samt visentliga synpunkter avseende analyserna
som remissinstanser framfort. I tabell 1 nedan sammanfattas resultaten avseende
redovisning av volym- och kostnadskonsekvenser i propositionerna.

Tabell 1 Bedémning av volymkonsekvenser i propositionerna

Bedémning Ingeneller  Volymeneller ~ Volymeneller ~ Annan

saknas marginell kostnaden kostnaden effekt
paverkan minskar Skar

Paverkan pa 1 1 3 1 0
migrationen
Paverkan pa 0 16 3 3 437
statsbudgeten
Paverkan pa 16 6 1 2 1
kommunala
kostnader

3.1 Beskrivning av det granskade materialet

Propositionerna som granskats behandlar flera materiella, procedurmissiga och
organisatoriska forindringar inom migrationsomradet. Deras huvudsakliga
innehll till de delar som beror asylsskande eller anhériga till skyddsbehévande
redovisas i bilaga 1. Elva av propositionerna innehaller huvudsakligen forslag som
ror villkor och procedurer for att f4 uppehéllstillstind i landet. Tio bestér i
huvudsak av férslag som syftar till 6kade eller effektivare kontroller av personer
som reser in eller vistas i landet. Fem beror fraimst rittigheter, skyldigheter och
service for asylsokande under tiden nir ansékan behandlas.

I flera av propositionerna finns ocksa forslag och bedémningar som rér uppdrag
och ansvarsférdelning mellan myndigheterna i samband med genomférandet av
ovriga forslag. Forslag i elva propositioner motiveras helt eller delvis med
genomfdrande i svensk lag av EU-rittslig reglering.

Samtliga granskade propositioner hinvisar till publicerade beredningsunderlag. I
tio fall bestar beredningsunderlaget av en eller flera promemorior i

37 Avser anslagseffekter som inte paverkar statsbudgetens netto.
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departementsserien (Ds) medan det i lika manga fall bestar av ett eller flera
betinkanden publicerade i statens offentliga utredningar (SOU). Formellt bestar
skillnaden i att Ds tas fram inom Regeringskansliet och publiceras av ett
departement medan SOU tas fram av en utredare eller en kommitté som arbetar
sjalvstindigt fran Regeringskansliet med utgdngspunkten i direktiv som
regeringen beslutat. Fyra av propositionerna hinvisar till baide SOU och Ds eller
annan promemoria fran Regeringskansliet som underlag. Detta forfarande
tillimpas vanligen om regeringen i en proposition vill ligga till ytterligare
lagférslag som inte beretts i betinkandet, om synpunkter frin remissinstanser
féranleder betydande forindringar i férslagen eller om regeringen av andra
anledningar vill limna forslag som visentligt avviker frin vad som féreslagits i ett
betinkande. I tvd av propositionerna bestir beredningsunderlaget av ett utkast till
en lagradsremiss.

Forfarandet dir en av de ordinarie beredningsfaserna hoppas 6ver kan bland
annat motiveras med att drendet dr synnerligen bradskande. Sammanlagt hinvisar
de 26 propositionerna till 34 huvudsakliga underlagsdokument. Regeringen har
infor samtliga propositioner inhimtat remissyttranden om underlaget. Visentliga
remissynpunkter rérande konsekvensanalyserna nimns i texten.

3.2 Bedomningar av antalet personer som séker eller far
uppehallstillstand saknas ofta

Det finns inget direkt krav i kommittéférordningen eller Propositionshandboken
om att konsekvenser for antalet personer som soker eller beviljas
uppehallstillstind i Sverige ska redovisas. Som framgar i avsnitt 1.1.3 dr dock
dessa faktorer, tillsammans med tiden som asylsékande vistas i
mottagningssystemet i vintan pa beslut om uppehallstillstind, starkt styrande for
vilka konsekvenser migrationspolitiken far for offentlig verksamhet och dess
kostnader. Forstielse av migrationspolitiska forslags effekter i dessa avseenden ir
dirfér en nodvindig forutsitining for att man ska kunna genomfora korrekta
konsekvensanalyser enligt kraven i kommittéforordningen, Kommittéhandboken
och Propositionshandboken.3s

Granskningen visar att bedémningar sillan gérs av forslagens effekter for
migrationen. Endast en av propositionerna hinvisar till en berikning av effekterna
av forslagen.

38 Se avsnitt 4.2 for exempel pa forskning och erfarenhet av hur olika typer av migrationspolitiska
beslut kan paverka fraimst antalet personer som kan férvintas anséka om uppehallstillstand i landet.
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3.2.1 Elva propositioner redovisar inte om férslagen kan paverka
migrationen

Elva av de undersokta 26 propositionerna saknar en redovisning av huruvida
forslagen kan paverka antalet personer som soker eller far uppehallstillstind i
Sverige. Bland dessa aterfinns fyra propositioner dir regeringen féreslar dndrade
kontroller for inresa eller villkor f6r beviljande av uppehallstillstind. Till exempel
anger regeringen i propositionen Ny instans- och processordning i utlinnings- och
medborgarskapsirenden (prop. 2004/05:170) att vissa forslag syftar till ett starkare
skydd for personer som flyr vipnad konflikt eller kinner vilgrundad fruktan f6r
allvarliga 6vergrepp pa grund av andra svdra motsittningar i hemlandet. Trots det
saknas resonemang om forslagens eventuella effekter pa antalet asylsokande eller
beviljade uppehaillstillstind.

Regeringen anger att utredningen inte sirskilt berért dessa fragor, men motiverar
forslaget med att det foranletts av synpunkter frin remissinstanser. Nagot externt
beredningsunderlag for det slutliga férslaget hade siledes inte tagits fram eller
remissbehandlats. Lagradet menade i sitt yttrande att en bredare diskussion kring
en utformad lagtext hade varit 6nskvird men att det inte férelag nigra avgérande
hinder mot att férslaget behandlas. Lagradet pekade dven pi viss vidare
problematik med att domstolarna i den nya ordningen gavs en relativt stor
praxisbildande roll som tidigare legat pa regeringen.

I prop. 2010/11:121 EU:s viseringskodex foreslas dndringar i utlinningslagen med
anledning av kodexen. Konsekvenser av detta fér mojligheterna f6r minniskor att
resa in i landet beskrivs inte, vilket troligen beror pi att villkoren f6r beviljande av
Schengenvisering regleras i sjilva kodexen som ir en direkt tillimplig EU-
forordning. Konsekvenser f6r myndigheter av foreslagna utskade mojligheter att
overklaga visumbeslut redovisas utforligt. Detta ir dven fallet for
beredningsunderlaget, SOU 2009:77 med samma titel som propositionen.
Migrationsverket noterade i sitt remissvar att praxis f6r beviljande av visum vid
tillimpning av kodexen i vissa avseenden var mer strikt in svensk praxis for
beviljande av uppehallstillstind.»

Aven prop. 2010/11:123 Biometriska kdannetecken i uppehdallstillstandskort och prop.
2005/06:129 Genomforande av EG-direktiven om Gverfbring av passageraruppgifter och
uppehallstillstand for studier foranleds av EU-reglering som enligt regeringen syftar
till att bland annat férbittra kontroller och forebygga olaglig invandring och
bosittning. Ingen analys redovisas av foérslagens forvintade effekter i dessa
avseenden.

Forslag som inte direkt ror villkor for inresa och uppehillstillstind kan ocksa
paverka migrationen till landet. Genomgangen av forskning och erfarenhet i

3 Ju2009/07818/EMA.
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avsnitt 4.2 tyder pa att utformningen av olika former av std och service till
asylsokande kan péverka attraktionskraften hos Sverige i férhallande till andra
linder, sirskilt avseende ensamkommande barn. Fyra propositioner — Stirkt skydd
for ensamkommande barn (prop. 2004/05:136), Mottagande av ensamkommande barn
(prop. 2005/06:46), Lag om hdlso- och sjukvird dt asylsékande m.fl. (prop.
2007/08:105) och Kommunalt mottagande av ensamkommande barn (prop.
2012/13:162) — omfattar sddana forslag men saknar resonemang om méojliga
effekter pa antalet asylsokande.

Av tre av propositionerna dir redovisning saknas framgar att férslagen inte
férvintas innebira nigon stérre forindring i sak. I prop. 2004/05:138 Sveriges
tilltriide till FN:s tillaggsprotokoll mot ménniskosmuggling anger regeringen att de
girningar som staterna aliggs att kriminalisera vid ett tilltride till protokollet
redan ir straffbelagda enligt svensk ritt. Tilltridet till protokollet medfér dirfor
inte nagra visentliga lagindringar i Sverige. Aven av prop. 2009/10:86 SIS II —en
andra generation av Schengens informationssystem och prop. 2013/14:197 Andringar i
utlinningslagen med anledning av den omarbetade Dublinférordningens ikrafitridande
framgar att forslagen inte bedéms fa nagon storre materiell betydelse.

Inte heller betinkandena och departementspromemoriorna som ligger till grund
tor ovanstdende elva propositioner innehaller nigra analyser avseende paverkan
pa antalet asylsokande eller uppehillstillstind.

3.2.2 Elva propositioner bedéms sakna namnvird paverkan pa antal
ansokta eller beviljade uppehallstillstand

I ytterligare elva propositioner bedémer regeringen att forslagen antingen inte
paverkar antalet som s¢ker eller far uppehallstillstind av skyddsskil eller som
anhoriga till skyddsbehovande, eller att denna paverkan endast ir marginell. Av
fyra av propositionerna framgar att férslagen inte anses innebira nigon visentlig
férindring av befintlig praxis eller befintligt rittslige, tvd anges beréra bara ett
litet antal individer och tre anger bada dessa skil. I tre fall saknas motivering till
bedésmningen. Dessa elva propositioner kommenteras nedan.

Propositioner som anges fortydliga redan gillande rtt

I Genomférande av skyddsgrundsdirektivet och asylprocedurdirektivet (prop.
2009/10:31) noterar regeringen att personer i behov av skydd vanligen beviljas
permanenta uppehallstillstind i Sverige, vilket redan 6verskrider direktivets
minimikrav. Regeringen bedomer inte heller att férslagen i 6vrig antas medfora
att fler personer anssker om skydd i Sverige. Nagra ytterligare resonemang férs
inte om huruvida Sveriges tillimpning av bestimmelserna skiljer sig frin andra
linders eller om det kan paverka utfallet hir.

I prop. 2009/10:137 Atgirder mot familjeseparation inom migrationsomradet
bedomer regeringen att antalet ansékningsirenden inte forvintas 6ka nimnvirt
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med anledning av férslagen och att effekten pa beviljade ansékningar om
uppehillstillstind dr begrinsad. Det motiveras med att personerna som omfattas
av forslagen dven tidigare har kunnat ansska om uppehallstillstind, men varit
tvungna att géra det frdn ett annat land. Aven i propositionen Enklare regler om
uppehallstillstind for vissa vardnadshavare som sammanbor med barn i Sverige (prop.
2013/14:217) bedomer regeringen att férslagen inte bor leda till nagra fler
beviljade uppehallstillstind, eftersom personerna som omfattas har sedan tidigare
kunnat anséka om uppehallstillstind. I visst motsatsférhallande till detta menar
regeringen pa annat stille i texten att det inte gar att ange antalet beviljade
uppehillstillstind enligt vare sig befintliga bestimmelser eller den foreslagna nya
bestimmelsen. I stillet ska rittstillimpningen och utvecklingen i praxis utvisa
konsekvenserna av de foreslagna forfattningsandringarna.

Propositionen EU:s grinskodex (prop. 2014/15:32) anges i huvudsak avse
fortydliganden av gillande ritt. Regeringen noterar sirskilt att en ny bestimmelse
om nekad inresa inte ska paverka tillimpningen av bestimmelserna om ritt till
asyl och internationellt skydd.

I samtliga fall ovan stimmer regeringens férslag och konsekvensbedomning i
huvudsak med vad som framkommer i beredningsunderlagen
Skyddsgrundsdirektivet och svensk ritt (SOU 2006:6), Asylférfarandet — genomforandet
av asylprocedurdirektivet i svensk ritt (SOU 2006:61), Atgdrder mot familjeseparation
inom migrationsomrddet (Ds 2009:39), Uppehdllstillstand for vardnadshavare som
sammanbor med barn i Sverige (Ds 2013:73), Genomfirande av det omarbetade
skyddsgrundsdirektivet (Ds 2013:7) samt EU:s grinskodex (Ds 2011:28). Inga av
underlagen innehiller resonemang om eventuella signaleffekter av en kodifiering
av praxis till lag. Inte heller innehaller propositionerna eller underlagen som ror
genomforande av EU-rittsliga bestimmelser ndgon analys av hur den svenska
tillimpningen foérhaller sig till andra medlemslinder eller eventuella effekter av
det for fordelningen av migranter mellan linderna.

Propositioner som bedéms beréra att litet antal individer

Propositionen Nya regler for arbetskrafisinvandring (prop. 2007/08:147) beror
asylsokande till den del som rér inforande av méjligheter till s kallat sparbyte.
Regeringen bedémer att endast ett fital personer per ar kommer att beviljas
uppehélls- och arbetstillstind med stod av de foreslagna reglerna.+ Bedémningen
motiveras inte nirmare men av beredningsunderlaget Ds 2007:27 Ett effektivt och
flexibelt system for arbetskraftsinvandring framgar att det 1 genomsnitt varit ett par
hundra personer som arbetat under asyltiden. Eftersom endast en del av dessa
kunde komma i fraga for sparbyte bedsmdes effekten vara liten.

40 | propositionen bedémer regeringen att férslag i dvrigt har en mer substantiell effekt pa antalet
beviljade arbetstillstand. Till dessa delar omfattas dock inte férslagen av denna granskning.
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Migrationséverdomstolen, Migrationsverket och flera fackliga organisationer
menade i sina remissvar att férslaget kunde 6ka antalet asylsokande vars verkliga
motiv ir att arbeta.# Regeringen kommenterade inte dessa synpunkter i
propositionen.

Néagra ar senare menar regeringen att forindringarna i Cirkuldr migration och
utveckling (prop. 2013/14:213) kan medféra att marginellt fler kommer att uppfylla
anstillningskravet fér sparbyte. De andra forslagen i propositionen bedéms
diremot inte ha nagra storre effekter for migrationen. Forslagen utgar fran SOU
2011:28 Cirkuldgr migration och utveckling — forslag och framatblick. Betinkandet
inneholl allminna resonemang om att generdsa regler kan bidra till att fler viljer
att soka sig till Sverige. Forslagen om sparbyte antogs leda till att fler ansékningar
om uppehallstillstind bifalls, men de kunde enligt utredningen ocksa forsena eller
forsvira atervindandearbetet for personer som fatt avslag. Betinkandet redovisade
dock inte nigra siffror eller ndgon annan bedémning av hur starka dessa
forviantade effekter kunde tinkas bli.

Propositioner som anges delvis fortydliga géllande ritt, delvis omfatta fd
individer

Den forsta av de propositioner som anges i huvudsak f6rtydliga gillande ritt dr
prop. 2005/06:72 Genomférande av EG-direktivet om rdtt till familjedterforening samt
vissa fragor om handliggning och DNA-analys vid familjedterforening. Regeringen
anger dir att de nya bestimmelserna frimst innebir att redan gillande praxis fors
in ilagen. I ett sirskilt resonemang om barn utan virdnadshavare anger
regeringen att den foreslagna ritten till familjedterforening i Sverige inte omfattar
personer med uppehéllstillstind av humanitira skil. Eftersom flertalet av barnen
beviljats uppehéllstillstind av just humanitira skil forvintas effekten vara liten.

Nagot resonemang fors inte om hur bedomningen férhaller sig till att regeringen
tidigare i propositionen Ny instans- och processordning i utlinnings- och
medborgarskapsirenden (prop. 2004/05:170) hade foreslagit att fler personer som
tidigare fick beviljas uppehallstillstind pa grund av humanitira skil framover
skulle beviljas uppehallstillstind som skyddsbehévande. Migrationsverket
papekade i sitt remissvar att dessa biada propositioner tillsammans kunde f3 till
foljd att fler barn skickas till Sverige i avsikt att bereda vig for resten av familjen.

Forslagen i propositionen hade beretts i betinkandena Vir anhériginvandring
(SOU 2002:13), Effektivare handliggning av anknytningsirenden (SOU 2005:14) och
Familjeaterforening och fri rorlighet for tredjelandsmedborgare (SOU 2005:15).
Férslagen fran den sistnimnda bereddes vidare i Regeringskansliet i Promemorian
om forslag till dndring i utlinningslagen (1989:529) i anslutning till delbetinkandet
Familjeaterforening och fri rorlighet for tredjelandsmedborgare (SOU 2005:15).

41 Ju2007/06628/EMA.
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Propositionens konsekvensbedomningar stimmer i huvudsak éverens med dessa
underlag. I SOU 2002:13 hade dock framférts att antalet ogrundade ansskningar
och felaktigt beviljade uppehillstillstind skulle minska med anledning av
mojligheterna till DNA-analys, nigot som &dven Socialstyrelsen tar upp i sitt
remissvar.#2 Regeringen redovisar ocksa i propositionen erfarenheter fran Norge
och Finland som tyder pa detsamma men menar 4nda att det inte finns anledning
att ligga in sddana 6verviganden i bedémningen. Denna avvikelse fran
utredningens bedémning och internationell erfarenhet motiveras inte nirmare.

I SOU 2005:14 fordes ett kort resonemang om att vissa av forslagen avser
bestimmelser i EU:s familjeaterforeningsdirektiv som #r fakultativa (frivilliga) for
medlemslinderna att tillimpa. Hur Sveriges tillimpning av dessa frivilliga
bestimmelser f6rholl sig till andra linders, eller hur det kunde paverka
migrationen till landet, framgick inte av vare sig betinkandet eller propositionen.

Aven forslagen i propositionen Genomférande av det omarbetade
skyddsgrundsdirektivet (prop. 2013/14:248) innebir enligt regeringen i huvudsak
kodifiering och fortydligande av redan gillande ritt. Regeringen anger att
direktivets bestimmelser i vissa fall 4r mindre generésa 4n befintliga svenska
bestimmelser och i andra fall endast omfattar ett fital individer. Férslagen
forvintas dirfor inte medféra ndgon stérre kning av antalet beviljade
uppehillstillstind. Bedémningen stimmer 6verens med beredningsunderlaget.

Propositioner dir resonemang om volymeffekter saknas

Propositionen Bostadsersittning for asylsékande (prop. 2004/09:28) innehaller inga
direkta resonemang om mojlig paverkan pa antalet asylsskande men aterger en
berikning av méjliga besparingar som baseras pa ett antagande om ett oférindrat
antal. Av det kan man sluta sig till att regeringen inte forvintar sig att férslagen
ska medféra nagra volymindringar. Regeringens f6rslag i propositionen stimmer
overens med betinkandet Etablering i Sverige — mdjligheter och ansvar for individ och
samhille (SOU 2003:75). Aven betinkandet saknade resonemang om férslagens
mojliga paverkan pi antalet asylsskande men f6refoll i berikningen av
ekonomiska effekter utga frén att det inte forindras.

Forslagen i prop. 2005/06:6 Flyktingskap och forfoljelse pa grund av kon eller sexuell
laggning innebir enligt regeringen att personer som redan har ritt till
uppehéllstillstind framover ska beviljas det av ett annat skil, vilket kan tolkas som
att antalet uppehallstillstind inte f6rvintas cka. Inga resonemang anges om
férandringen till skyddsskil genom signalverkan kan paverka antalet asylsokande.
Regeringen menar att férslaget i sak stimmer éverens med férslaget i SOU
2004:31 Flyktingskap och konsrelaterad forfoljelse, &ven om den getts en annan
lagteknisk utformning. Till skillnad fran propositionen angav dock betinkandet att

42y 2007/00224/EMA.
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det med forslaget "finns forutsittningar att bifalla fler asylansékningar som
grundar sig pa konsrelaterad forfoljelse dn vad som sker enligt nuvarande praxis”.
Flera remissinstanser och Lagradet pekade pa att den materiella innebsrden av
utredningens forslag till delar var oklart, vilket gor att dess verkan inte kan
forutses helt.

Den enda av de granskade propositionerna som innehaller komparativa
resonemang om betydelsen av andra linders regelverk f6r migrationen till Sverige
ir propositionen Genomférande av det dndrade direktivet om varaktigt bosatta
tredjelandsmedborgares stillning (prop. 2013/14:83). I den bedomer regeringen att
forslagen kan antas f3 till f6ljd en viss 6kning av antalet personer med stillning
som varaktigt bosatta i andra EU-linder som vill utéva sin ritt till bosittning i
Sverige. Detta anges folja av de andra lindernas genomférande av
indringsdirektivet. Nagot nirmare resonemang fors inte om hur andra linder
forvintas genomféra direktivet eller om skillnaderna gentemot Sverige. I helhet
bedoms dock effekterna av férslagen vara marginella.

3.2.3 Tre propositioner bedéms medféra farre ansékningar om
uppehallstillstand

I tre propositioner anger regeringen att antalet ansékningar om uppehdllstillstand i
Sverige kan minska med anledning av férslagen. Ingen av dessa kvantifierar
emellertid effekten eller innehaller nadgra bedémningar av huruvida detta dven kan
leda till att antalet beviljade uppehdllstillstand minskar.

I prop. 2003/04:50 Atgirder for att klarldgga asylsokandes identitet m.m. bedomer
regeringen att antalet utlinningar som forsoker resa in i Sverige utan erforderliga
handlingar minskar med anledning av férslagen. Propositionen innehaller dock
inte ndgon bedémning eller berikning av hur stor effekten ir. Forslagen stimmer
i huvudsak 6verens med beredningsunderlagen i SOU 2003:25 Verkstdillighet med
oklar identitet m.m. och Ds 2001:74 Transportirsansvaret i utlinningslagen.
Skillnaderna bestar i huvudsak av att regeringen endast gick vidare med vissa av
torslagen i SOU:n och valde i nagra fragor andra lagtekniska losningar 4n vad som
foreslogs i Ds. Aven konsekvensbedémningarna i propositionen stimde i
huvudsak 6verens med utredningsunderlaget. De bada beredningsunderlagen
angav att antalet asylsckande kan minska med anledning av forslagen. Dirtill
bedomdes att utvisningar skulle komma att verkstillas effektivare. Nagon
kvantifierad bedémning av effekten angavs dock inte. Migrationsverket menade i
sitt remissvar att det var svért att kommentera konsekvenserna och pekade pa
minst en felkilla i bedémningen.#

43 ]u2007/00314/EMA.
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Regeringen bedémer att antalet dubbelregistrerade ansokningar ska minska med
anledning av forslagen i prop. 2015/16:65 Utldnningsdatalag. Nagon annan
paverkan pa antalet asylsokande nimns inte. Forslagen baseras pa betinkandet
fran 2014 ars utlinningsdatautredning, Personuppgifisbehandling pé utlinnings- och
medborgarskapsomradet (SOU 2015:73), dven om regeringens forslag i vissa
avseenden kom att skilja sig frdn utredningens. Utredningen avgav ingen egen
bedsmning avseende konsekvenser for antalet asylsskande. Dock nimnde man att
forslagen delvis utgick fran forslag som Migrationsverket, vilka syftade till att
minska antalet alias- och dubbeldossier samt ¢ka antalet personer som
konstaterats vara utresta.

Tillimpningen av f6rslagen i prop. 2015/16:67 Sdrskilda dtgirder vid allvarlig fara
for den allmdnna ordningen eller den inre sikerheten i landet kan enligt regeringen
leda till att mojligheten f6r personer att ta sig till Sverige for att soka asyl
begrinsas, dven om de sammantagna effekterna pa migrationsstrémmarna av
forslagen och piagiende EU-arbete anges vara mycket svara att uppskatta.
Bedémningen stimmer i huvudsak 6verens med beredningsunderlaget i
lagrddsremissen med samma titel. I lagradsremissen menade dock regeringen att
minskningen av antalet asylsskande kunde bli "betydande”.

Flera remissinstanser limnade synpunkter pad hur konsekvenserna av férslagen
f6r migrationen till landet beskrevs. Bland annat Migrationsverket och
Justitiekanslern menade att forslagen riskerar styra om migrationen till andra
transporter 4n de som omfattas av forslaget och dirmed 6ka flyktingsmugglingen.
Roda Korset och UNHCR bedémde att mojligheterna att soka asyl i landet
minskar. Flera instanser papekade att konsekvensanalys i egentlig mening
saknades, och Lagradet avstyrkte forslaget med hinvisning till bristande
beredning.* Regeringen bemétte inte remissynpunkterna nirmare i
propositionen men angav att den radande situationen med skande
migrationsstrommar gjort ett skyndsamt forfarande nodvindigt.

3.2.4 En proposition bedoms leda till 6kat antal uppehallstillstand

Regeringen har inte i nigon av de granskade 26 propositionerna bedémt att antalet
ansokningar om uppehdllstillstand kan komma att 6ka med anledning av forslagen. I
en av propositionerna anger regeringen dock att antalet beviljade uppehdllstillstand
kan tka med anledning av forslagen. Propositionen som avses dr Sdrskilt 6mmande
omstindigheter (prop. 2013/14:216). Forslagen och regeringens bedémningar
stimmer 6verens med beredningsunderlaget i Ds 2014:5 Scrskilt mmande
omstindigheter. Nagot direkt antal anges inte i propositionen eller
beredningsunderlaget. Diaremot framgar det att kostnadsberikningen baseras pa
ett antagande om fler beviljade uppehillstillstind. I ett underlag frin

44 N2015/08450/RS.
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Regeringskansliet presenteras en berikning som utgar fran antagandet att
beviljandegraden for vissa uppehillstillstind skulle 6ka med cirka 10 procent. Av
underlaget framgér inte vad antagandet baseras pa. Diremot framgar att effekter
inte har beriknats pd till exempel antalet asylsokande, beteende hos malgruppen,
benigenhet att dtervinda eller synen pa Sverige som destinationsland.+

Remissinstansernas bedémning av forslagens konsekvenser gick isir. En del
menade att effekterna troligen skulle bli begrinsade, medan andra menade att de
var svarbedomda eftersom forslaget inte gav tillricklig vigledning for
praxisbildning. En forvaltningsritt menade att forslagen troligen skulle leda till
storre effekter f6r migrationen dn vad beredningsunderlaget angav.

3.3 Fa propositioner bedoms ha konsekvenser for statens
budget

Samtliga granskade propositioner innehaller ett avsnitt som i olika omfattning
beskriver statsfinansiella konsekvenser av forslagen. I sexton av propositionerna
beddmer regeringen, i allminhet kortfattat, att férslagen inte bor féranleda nagra
férandringar i statens budget. Budgetkonsekvenser har siledes angetts dven i vissa
propositioner dir bedémningar av konsekvenserna fér migrationen saknas.

I sex propositioner anger regeringen att férslagen paverkar statens
nettokostnader.+” I tre av dessa bedomer regeringen att kostnaderna ékar medan
tre bedoms medfora besparingar. I en av propositionerna anges kostnadsckningen
bero pa ett 6kat antal beviljade uppehallstillstind, medan tvd anger att kostnaderna
okar med anledning av indrade ambitionsnivier och myndighetsuppdrag. I
ytterligare fyra propositioner limnas férslag som bedéms vara neutrala for
statsbudgeten i dess helhet men innebira ckade kostnader f6r enskilda anslag.
Férslagen i dessa foreslas finansieras med avgifter eller éverforing fran andra
anslag.

Sammantaget bedoms budgeteffekterna vara relativt smi. Ett undantag utgérs av
kostnaderna for inrittande och drift av migrationsdomstolar, vilka star f6r en
overvigande del av samtliga kostnadssatta effekter av forslagen. Budgeteffekterna
avser nistan uteslutande UO 8 Migration samt insatser for nyanlindas etablering
inom UO 13 och UO 14. De sammanlagda kostnaderna f6r all annan statlig
verksamhet bedéms av regeringen uppgi till 1,95 miljoner kronor per ar.

45 Minnesanteckningar fran lasning 2017-10-17 av material férvarat pa Finansdepartementet.

46 ]u2014/00441/L7.

47 Kostnaderna som anges i avsnittet avser verksamheteffekter efter eventuell implementeringsfas, s&
som de beriknades vid tidpunkten fér respektive proposition. Férslag i ytterligare en proposition
som ingar i granskningen, prop. 2007/08:147 Nya regler fér arbetskraftsinvandring anges medféra
Skade kostnader fér Migrationsverket. Dessa avser dock inte de delar av propositionen som berér
skyddsbehévande.
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Effekterna av de kostnadssatta férslagen i propositionerna redovisas i tabell 2
nedan. Tvi av de tre propositioner som bedéms leda till besparingar anger inget
belopp och ir dirfér inte med i tabellen. Beloppen bér endast ses som indikativa,
eftersom de avser belopp beriknade vid tidpunkten f6r respektive proposition.
Effekterna av pris- och léneomrikning eller volyméndringar under perioden ingar
inte heller.

Tabell 2 Siffersatta budgeteffekter i de granskade propositionerna

Forindring Forandring
miljoner kronor
per ar

Okade kostnader i UO 8 Migration +956,5

—varav finansierat genom avgifter eller omférdelning inom UO 8 -50,5

Migration

Minskade kostnader i UO 8 Migration -50,0

Okade kostnader i UO 13 Jamstdlldhet och nyanléidnda invandrares +211,0

etablering och 14 arbetsmarknad och arbetsliv

Okade kostnader i UO 1 Rikets styrelse och 6 Férsvar och sambhiillets +1,95

krisberedskap

— varav finansierat genom 6verféring fran UO 8 -1,95

Forindrad nettokostnad +1 067

Beddmda budgeteffekter av de enskilda propositionerna redovisas nirmare i
avsnitten nedan.

3.3.1 De flesta propositionerna bedéms sakna budgetkonsekvenser

I 16 av propositionerna anger regeringen att férslagen inte medfér nagra
budgetkonsekvenser for staten. Det motiveras genomgiende med att paverkan pa
statlig verksamhet bedéms vara si pass begrinsad att den bor rymmas inom
myndigheternas befintliga anslagsramar. I ungefir hilften av fallen avviker
regeringens bedémning dirvidlag fran beredningsunderlaget. Ibland kan
skillnaden férklaras av att regeringens slutgiltiga forslag skiljer sig i sak fran de i
beredningsunderlaget. I nigra fall har dock regeringen en avvikande uppfattning
av konsekvenserna in vad som framgar ur beredningsunderlaget, iven om
forslagen i sak anges ha samma innebérd. Det fésrekommer ocksi att
remissinstanser framfort avvikande uppfattningar om kostnaderna.

Av sirskilt intresse i sammanhanget ir tre propositioner som enligt regeringen
kan paverka antalet asylsokande eller uppehallstillstind utan att det bedéms
medfora nigra budgetkonsekvenser. Som framgick av avsnitt 3.1 bedomer
regeringen att forslagen i propositionerna Atgirder for att klarlagga asylsskandes
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identitet, m.m. (prop. 2003/04:50) och Utlinningsdatalag (prop. 2015/16:65) leder
till att fiirre forsoker resa in i Sverige utan erforderliga handlingar respektive till ett
minskat antal dubbelregistrerade ansékningar om uppehallstillstind. Ingendera
propositionen eller deras beredningsunderlag innehaller ndgon bedémning eller
berikning av budgeteffekterna till dessa delar. Infor propositionen Flyktingskap och
forfoljelse pa grund av kon eller sexuell liggning (prop. 2005/06:6) bedémde den
sdrskilda utredaren i betinkandet Flyktingskap och konsrelaterad forfoljelse (SOU
2004:31) att forslagen dven skulle medfsra skade kostnader som féljer av ett okat
antal uppehallstillstind. Utredaren bedésmde att kostnaderna skulle bli "relativt
blygsamma” utan att redovisa nidgon analys eller berikning till stéd for
beddémningen. I propositionen bedémer regeringen att kostnaden kunde rymmas
inom befintliga anslag utan att heller ange nirmare grund f6r slutsatsen.

I propositionen Cirkuldgr migration och utveckling (prop. 2013/14:213) bedémer
regeringen att férslagen endast far marginella ekonomiska konsekvenser. Det
underliggande betinkandet Cirkuldr migration och utveckling — férslag och
framatblick (SOU 2011:28) angav emellertid att de samlade eftekterna av forslagen
inte torde bli storre 4n vad som ryms inom befintliga anslag men att enskilda
torslag innebar savil 6kade som minskade kostnader f6r myndigheter. Bland
annat menade utredningen att férslaget rérande sparbyte kunde medféra kade
kostnader fér Migrationsverket genom 6kat provningsarbete och eventuell
forsening eller férsvarande av dtervindandearbetet. Nagon berikning av
kostnaden framférs inte, utéver uppgiften att dygnskostnaden for en person i
mottagandesystemet uppgir till i genomsnitt 374 kronor. Varken utredningen
eller regeringen resonerar om behovet av 6verféringar mellan anslag eller andra
justeringar med anledning av de besparingar och utgiftsékningar som kunde
uppsta.

Infér flera av propositionerna — Atgirder for att klarldgga asylsskandes identitet m.m.
(prop. 2003/04:50), Genomférande av EG-direktiven om éverféring av
passageraruppgifier och uppehdllstillstand for studier (prop. 2005/06:129), SIS II —en
andra generation av Schengens informationssystem (prop. 2009/10:86), Atgdrder mot
familjeseparation inom migrationsomradet (prop. 2009/10:137) och Cirkulir
migration och utveckling (prop. 2013/14:213) — har remissinstanser inom frimst
rittsvisendet papekat att férslagen i beredningsunderlagen kan innebira
merkostnader som underskattats eller glomts bort. I samtliga dessa fall har
regeringen bedomt att kostnaderna bor rymmas inom befintliga anslag. I
sammanhanget har Domstolsverket sirskilt papekat att flera sma beslut
tillsammans kan medfora att resurstillskott behovs.

3.3.2 Tre propositioner anges leda till 6kade kostnader for staten

Den enda av propositionerna dir volympaverkan pa migrationen anges paverka
statliga kostnader ir prop. 2013/14:216 Sdrskilt 6mmande omstindigheter. Enligt
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regeringen medfor fler beviljade uppehéllstillstind 6kade kostnader inom UO 13
Integration och UO 14 Arbetsmarknad. Kostnaderna trappas upp under flera ar, for
att som hogst uppga till 211 miljoner kronor per ar frin och med 2019.
Kostnaderna avser statliga ersittningar till kommuner f6r mottagandet av
ensamkommande barn med uppehéllstillstind samt etableringsinsatser och
etableringsersittning for nyanlinda. Forslagen bedoms inte medféra nagra skade
kostnader fér Migrationsverket, domstolarna eller samhillet i 6vrigt.

Bedomningen ir identisk med vad som anges i Ds 2014:5 Sdrskilt dmmande
omstindigheter. 1 ett berdkningsunderlag fran Regeringskansliet anges att den fulla
kostnaden uppnis redan 2017.4 Det framgdr inte av propositionen eller
underlaget vilken berikning eller vilka antaganden som ligger till grund f6r den
slutliga bedémningen.

Forvaltningsritterna i Goteborg respektive Malmo menade i sina remissvar att
forslagen kommer att medfora ett storre antal asylsékande, sannolikt fler
overklaganden och dirmed ckade kostnader for migrationsdomstolarna. Dirtill
menade de att bedémning saknades av vilka merkostnader forslagen kommer att
innebira for bland annat sjukvirden samt f6r vard och omsorg i 6vrigt. I
propositionen anger regeringen att eventuella merkostnader for Migrationsverket
och domstolarna blir marginella. Ndgon grund f6r bedémningen framfors inte.

Den overligset storsta budgeteffekten aterfinns prop. 2004/05:170 Ny instans- och
processordning i utlinnings- och medborgarskapsirenden. Upprittande av och
verksambhet i tre migrationsdomstolar och en migrationséverdomstol beriknas
medfora en kad nettokostnad f6r staten pad 901 miljoner kronor per ar inom UO 8
Migration. Regeringen motiverar forslagen och kostnaden med en hojd
ambitionsnivi avseende bland annat rittssikerhet i migrationsprocessen.

Regeringens bedomning av kostnader avviker betydligt fran utredningsunderlaget.
1 SOU 1999:16 Okad rittssikerhet i asylirenden, SOU 2004:74
Utlanningslagstifiningen i ett domstolsperspektiv och Ds 2000:45 En specialdomstol for
utlinningsirenden bedomdes ett domstolsférfarande medfora ckade kostnader i
spannet 45-60 miljoner kronor per ir, antaget att antalet asylsokande var
detsamma som 1999, det vill sdga cirka 12 000 om &ret. Manga remissinstanser, i
synnerhet inom rittsvisendet, menade dock att kostnaderna skulle bli visentligt
hogre in utredningsunderlaget visade. Regeringens forslag kom ocksa att i flera
avseenden avvika frin utredningarnas.® I dessa delar hinvisar propositionen till
berikningar i ett underlag frin en sirskild arbetsgrupp samt den ekonomiska
varpropositionen 2005. Aven underlag som tagits fram i Regeringskansliet
redovisar antaganden och berikningar, samt uppvisar att underlag fér dessa

48 Minnesanteckningar fran ldsning 2017-10-17 av material férvarat pa Finansdepartementet.
49 UD 1999/00310/MAP.
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inhamtats fran Domstolsverket.s* Nigot motsvarande underlag redovisas inte for
de i propositionen foreslagna materiella forindringarna i bestimmelserna for
uppehallstillstind.

Foérslagen i prop. 2005/06:46 Mottagande av ensamkommande barn anges medfora
okade kostnader pa 5 miljoner kronor per dr inom UO 8 Migration i utokade
ersittningar till kommuner. Hojningen motiveras av en férbattrad kvalitet i
boendet for de ensamkommande barnen. Nagon berikningsgrund redovisas inte.
Propositionen innehéller ett stort antal ytterligare forslag men redovisar inga
bedomning av kostnadseffekter om dessa. Beloppet stimmer verens med
beredningsunderlaget i Ds 2004:54 Mottagandet av barn fran annat land som
kommer till Sverige utan medféljande legal vardnadshavare (s.k. ensamkommande
barn). Promemorian redovisade inte hur beloppet har riknats fram.

3.3.3 Tre propositioner anges innebira besparingar

Forslaget i prop. 2004/05:28 Bostadsersittning for asylsskande bedoms leda till en
minskning av kostnaderna inom UO 8 Migration med 50 miljoner kronor per ar.
Férslaget presenterades i SOU 2003:75 Etablering i Sverige — majligheter for individ
och samhiille, dir det bedsmdes leda till en besparing pa 40-50 miljoner kronor per
ar. Varken betinkandet eller propositionen redovisar hur beloppet har riknats
fram. Foretridare for Regeringskansliet betonar att propositionen dr mer in tio ar
gammal och att eventuellt arbetsmaterial med antaganden och berikningar har
gallrats eller kommit bort.st

I prop. 2012/13:162 Kommunalt mottagande av ensamkommande barn anger
regeringen dels att férslagen "inte medfor nagra kostnadsskningar fér staten”,
dels att forslagen kommer att “innebira en minskning av statens utgifter”. Nagon
berikning for det sistnimnda dterges dock inte. Beredningsunderlaget SOU
2011:64 Asylsékande ensamkommande barn — En dversyn av mottagandet angav att
besparingen for staten uppgar till omkring 73 miljoner kronor per ar.
Berikningsantaganden redovisas i betinkandet.

I prop. 2015/16:67 Scrskilda atgirder vid allvarlig fara for den allmdnna ordningen
eller den inre siikerheten i landet menar regeringen att "vissa effekter kommer att
uppsta pa statens finanser”. Regeringen anger dock inget belopp eller ens om
effekten avser en 6kning eller en minskning av statens utgifter. Eftersom
propositionen motiveras med att olika samhillsfunktioner behover avlastas kan
man anta att effekten frimst avser besparingar. Bedémningen ir identisk med vad
som framfors i lagradsremissen med samma titel. I remissbehandlingen av

50 Minnesanteckningar fran ldsning, 2017-10-17 av material férvarat pa Finansdepartementet.
51 Intervju med foretradare for Regeringskansliet, 2017-10-10; minnesanteckningar frén lisning, 2017-10-17
av material férvarat pa Finansdepartementet.
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forslaget menade flera instanser att konsekvenserna inte var tillrickligt utredda
och att den korta tidsrymden f6r remissvar inte heller gav méijlighet till
kvalificerade synpunkter.s2

3.3.4 Fyra propositioner med finansierade férslag

Tva av propositionerna anges medfora skade kostnader som kan finansieras
genom omférdelning inom UO 8 eller genom avgiftsintikter. Dessa medfor
sdledes ingen nettoeffekt pa statens budgetsaldo. Propositionen EU:s viseringskodex
(prop. 2010/11:121) beriknas av regeringen medfora kostnader om 25 miljoner
kronor per 4r inom UO 8. Beddmningen grundas pé en berikning av antalet
irenden som omfattas. Resultatet 4r nagot ligre 4n de 27,5 miljoner kronor som
SOU 2009:77 EU:s Viseringskodex riknade fram. Betinkandet redovisar
berikningen och bakomliggande antaganden relativt utforligt. I
budgetpropositionen for 2011 foreslar regeringen att kostnaden kan finansieras
delvis genom avgifter fran enskilda, delvis genom 6verforingar mellan anslag
inom utgiftsomradet.

Propositionen Biometriska kinnetecken i uppehdllstillstandskort (prop. 2010/11:123)
beriknas av regeringen medfora skade men helt avgiftsfinansierade kostnader om
pa 25,5 miljoner kronor per ir for Migrationsverket frdn och med 2012.
Betinkandet SOU 2009:91 Fingeravtryck i uppehdlistillstind beriknade att
kostnaderna skulle uppga till 32 miljoner kronor f6r 2011 och till 25,5 miljoner
kronor f6r respektive ar under perioden 2012-2015. Rikspolisstyrelsen,
Kustbevakningen och flera utlandsmyndigheter angav i sina remissvar att
forslagen innebar ytterligare 6kade kostnader.s> Regeringen bedémer dock i
propositionen att kostnadsskningarna till dessa delar ryms inom befintliga
anslagsramar.

I tvi av propositionerna anger regeringen att férslagen medfor vissa kostnader
som kan finansieras genom 6verféring av medel fran UO 8 Migration. I prop.
2005/06:72 Genomfsrande av EG-direktivet om rdtt till familjeaterforening samt vissa
fragor om handlaggning och DNA-analys vid familjeaterforening bedomer regeringen
att 1 miljon kronor bér éverforas fran UO 8 Migration till UO 1 Rikets styrelse for
att bekosta utlandsmyndigheternas medverkan i DNA-analyserna. Som framgitt
av avsnitt 3.1 redovisar regeringen erfarenheter som tyder pi att férslaget kunde
leda till besparingar men anger att det inte finns anledning att ligga in sidana
overviganden i den uppskattade kostnaden. Forslaget om ritt for
ensamkommande barn som ir flyktingar eller skyddsbehévande att aterférenas
med sina forildrar i Sverige bedéms inte f4 nigra stérre konsekvenser.

52 N2015/08450/RS.
53 Ju2009/09591/EMA.
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I prop. 2014/15:32 EU:s griinskodex foreslar regeringen en omférdelning av 0,95
miljoner kronor per ar 2014, 2015 och 2016 fran UO 8 Migration
(Migrationsverkets forvaltningsanslag) till UO 6 Forsvar och samhiillets
krisberedskap f6r okade kostnader for Kustbevakningen.
Departementspromemorian med samma titel (Ds 2011:28) innehéll en berikning
av kostnaderna och angav att dessa torde rymmas inom befintliga ramar.

3.4 Kommunala konsekvenser redovisas sillan

Sexton granskade propositioner saknar resonemang och bedémningar om méijliga
kommunala eller landstingskommunala effekter. I ytterligare sex propositioner
anger regeringen att forslagen inte fir nigra konsekvenser for kommunsektorn. I
nagra av fallen avser beddmningen det offentliga generellt, utan att kommunerna
nimns specifikt. I de allra flesta fallen aterspeglar det bedémningar som gjorts i
utredningsunderlagen. Endast tre av propositionerna anges paverka kommunal
ekonomi medan ytterligare en anges kunna péaverka verksamheten i 6vrigt. Den
sammanlagda kostnadssatta effekten uppgar till 149 miljoner kronor per ar.

Som framgar av féregdende avsnitt foreslar regeringen i prop. 2005/06:46
Mottagande av ensamkommande barn att statens ersittningar till kommunerna bér
6ka med 5 miljoner kronor per ar med anledning av forslagen. Forslagen anges
ocksd innebira en lagreglering av utvidgad kommunal kompetens f6r barnen. I
remissbehandlingen framfsrde flera kommuner synpunkter om behov av
forstirkningar av statens ersittningar till kommunerna f6r mottagandet.

Ur Budgetpropositionen for 2014 framgar att de statliga ersittningarna till
kommuner for mottagande av nyanlinda beriknas ka med 144 miljoner kronor
fram till 2017 med anledning av forslag som lagts i propositionen 2013/14:216
Sarskilt ommande omstindigheter. Utover det bedoms férslagen inte innebira nidgra
ytterligare kostnadsskningar f6r samhillet, inberiknat sjukvarden. Bedsmningen
ir overensstimmande med beredningsunderlaget. Inga f6retridare for
kommunsektorn ombads limna yttrande vid remissutskicket.
Justitiedepartementet har pa Riksrevisionens forfrigan inte funnit nagon
dokumentation 6ver gjorda avvigningar betriffande valet av remissinstanser.5*
prop. 2015/16:67 Sdrskilda dtgirder vid allvarlig fara for den allmdnna ordningen eller
den inre sikerheten i landet anger regeringen att "vissa effekter kommer att uppsta
pa den kommunala sektorns finanser”. Regeringen anger inte vilka dessa effekter
ir, men motiverar férslagen bland annat med den hoga belastningen pa
verksamheter inom hilso- och sjukvarden, skolan och socialtjinsten.

I prop. 2004/05:136 Stdirkt skydd for ensamkommande barn menar regeringen att
forslagen medfor kostnadsokningar for det allmédnna men att dessa ir marginella

54 Intervju med féretriddare fér Regeringskansliet, 2017-10-10.
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och dirmed ska finansieras inom befintliga ramar. Beredningsunderlaget i
betinkandet God man for ensamkommande flyktingbarn (SOU 2003:51) angav dock
att forslagen kunde innebira en storre tidsatgdng och 6kade kostnader for gode
min till ensamkommande barn, men ocks3 att vissa besparingar skulle kunna
goras vad giller socialtjinstens arbete. Nagon berikning eller grund for
bedsmning eller berikning angavs inte. Ett tiotal remissinstanser menade att
forslagen skapar betydande merarbete och stiller krav pa nya kompetenser hos
gode min och overférmyndare.ss

Enligt foretridare for Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) papekade
organisationen vid beredningen att forslagen skulle fa ansenliga konsekvenser f6r
kommunal verksamhet och ekonomi och att bedémningen om méjliga
besparingar inom socialtjinsten var felaktig. SKL uttrycker dven kritik mot att
utredningen inte presenterade nagon berikningsgrund for forslagen och att analys
saknades for mojliga effekter av att forindringar i antalet ensamkommande barn
eller handliggningstider hos Migrationsverket.ss

Slutligen anger regeringen i proposition Lag om hdlso- och sjukvird dt asylsckande
m.fl. (prop. 2007/08:105) att den forslagna lagen i allt visentligt innebir en
kodifiering av befintlig ordning, medan nivan pa den statliga ersittningen f6r vard
till asylsokande regleras i en sirskild éverenskommelse mellan staten och SKL.
Forslagen medfor dirfor inte ndgra 6kade kostnader for staten. Aven
beredningsunderlaget, SOU 2003:89 EG-ritten och mottagande av asylsékande,
bedomde att inga sidana ekonomiska konsekvenser skulle uppsti som avses i 14
och 15 §§ i kommittéfsrordningen. Betinkandet angav att forslagen forvisso kunde
medfora vissa administrativa kostnader och att asylsokande bereds vard i nagot
fler fall dn for nirvarande. Detta innebar dock inte ett nytt dtagande utan en bittre
implementering av ett befintligt dtagande. SKL framforde i sitt remissvar ingen
avvikande uppfattning rérande lagregleringen men menade att kostnaderna 6ver
lag dr underfinansierade.s”

3.5 Analyser av andra konsekvenser ar ofta kortfattade
eller saknas

Foregdende avsnitt har behandlat volymeffekter, statsfinansiella effekter och
paverkan pa kommunal verksamhet av férslagen i propositionerna. Av 15 §
kommittéforordningen framgar att eventuella effekter av férslagen ska anges
avseende brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet, sysselsittning och
offentlig service i olika delar av landet, sma foretags arbetsforutsittningar,
konkurrensformaga eller villkor i 6vrigt i forhallande till storre foretags,

55 Ju2003/4987/L2.
56 Intervju med féretradare fér Sveriges kommuner och landsting, 2017-09-06.
57 1bid.
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jamstilldheten mellan kvinnor och min samt méjligheterna att na de
integrationspolitiska malen. Propositionshandboken anger att konsekvensanalyser
som har gjorts under beredningsarbetet b6r redovisas i den proposition eller
lagradsremiss dir forslagen liggs fram.

Tabell 3 Redovisning av konsekvenser enligt 15 § kommittéférordningen i propositionerna

Bedémning  Ingeneller Negativ Positiv Annan
saknas marginell  effekt effekt effekt
effekt
Sma foéretags 17 5 3 1 0
férutsittningar
Sysselsattning och | 14 4 1 0 758
service i olika delar
av landet
Jamstilldhet 21 5 0 0 0
Integration 19 4 0 2 150
Brottslighet och 22 4 0 2 0
brottsférebyggande

I den man effekter enligt kommittéférordningens 15 § anges i propositioner eller
deras beredningsunderlag ir det i allminhet kortfattat och utan nirmare
redovisning av analysunderlag. Totalt nio av de 26 propositionerna och itta av de
34 beredningsunderlagen saknar helt redovisning av eventuella andra
konsekvensanalyser in ekonomiska. En genomgang av dessa tyder pi att férslagen
inte alltid bedomts ha nigra visentliga materiella konsekvenser, vilket kan férklara
att ytterligare efterfsljande analys inte bedémts som nédvindig.

3.5.1 Sma foretags forutsattningar

Kostnadseffekter for foretag omnamns i Atgirder for att klarldgga asylsokandes
identitet m.m. (prop. 2003/04:50), Genomférande av EG-direktiven om overforing av
passageraruppgifter och uppehallstillstand for studier (prop. 2005/06:129) samt
Sarskilda atgirder vid allvarlig fara for den allminna ordningen eller den inre
siikerheten i landet (prop. 2015/16:67). I samtliga dessa kommer regeringen fram
till att forslagen kan innebira vissa kostnader fér transportorsforetag, men att
dessa bor bli begrinsade. Nagra berikningar redovisas inte. Remissinstanser fran
niringslivet har f6r samtliga tre riktat kritik mot vad man menar varit bristande
utredningsunderlag och menat att konsekvenserna kan vara mer betydande.

58 Foérslagen anges ha effekter pa sysselsittning eller service fér personer som soker uppehallstillstand,
men inga resonemang férs om hur det faller ut i olika delar av landet.
59 Avser 6kad kostnad inom UO 13 och UO 14.
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Den enda propositionen som bedéms ge positiva effekter for foretag dr Nya regler
for arbetskrafisinvandring (prop. 2007/08:147). Bedémningen avser forslagen i
helhet, och nagon sirskild bedomning rérande méjligheterna till sparbyte anges
inte. I Cirkuldr migration och utveckling (prop. 2013/14:213) menar regeringen att
forslagen kan berora foretag, men inte innebir 6kade kostnader eller paverkan pa
konkurrensférhallandena. Dirtill anger regeringen i EU:s viseringskodex (prop.
2010/11:121) och Biometriska kinnetecken i uppehdllstillstandskort (prop.
2010/11:123) att forslagen helt saknar andra konsekvenser enligt
kommittéforordningen. I Genomférande av EG-direktivet om riitt till
familjeaterforening samt vissa fragor om handliggning och DNA-analys vid
familjeaterforening (prop. 2005/06:72) samt Kommunalt mottagande av
ensamkommande barn (prop. 2012/13:162) anger regeringen att forslagen inte
péverkar enskildas kostnader.

3.5.2 Sysselsattning och service i olika delar av landet

Sdrskilda atgirder vid allvarlig fara for den allminna ordningen eller den inre
stikerheten i landet (prop. 2015/16:67) ir den enda av propositionerna som anger att
effekterna kan falla ut olika i olika delar i landet. Detta kan uppsti genom att
trafikfloden over grins paverkas. I ytterligare sju propositioner anger regeringen
att forslagen kan péaverka sysselsittningen i landet eller servicen f6r personer som
ansoker om uppehillstillstind, men utan att redovisa om péverkan kan skilja sig i
olika delar av landet.

3.5.3 Jamstilldhet

De flesta propositionerna saknar analys av jimstilldhetskonsekvenser.so I Cirkulgr
migration och utveckling (prop. 2013/14:213) anges att forslagen "inte star i konflikt
med regeringens arbete for att uppna jimstilldhetspolitikens mal”. I Enklare regler
om uppehdllstillstand for vissa vardnadshavare som sammanbor med barn i Sverige,
(prop. 2013/14:217) och EU:s griinskodex (prop. 2014/15:32) att férslagen saknar
konsekvenser for jamstilldheten. Bedémningen i bada dessa bestir av en mening
utan nirmare forklaring. Som framgitt ovan anges ytterligare tva propositioner
helt sakna konsekvenser enligt kommittéférordningen. De 6vriga 21
propositionerna berdr inte frigan. Beredningsunderlagen till nio propositioner
anger att forslagen saknar konsekvenser f6r jimstilldheten medan 15 inte beror
fragan. Endast betinkandet Flyktingskap och kénsrelaterad forfoljelse (SOU 2004:31)
anger att ”det finns férutsittningar att bifalla fler asylansokningar som grundar
sig pa konsrelaterad forfoljelse, bl.a. da flyktingbegreppet historiskt sett har tolkats

60 | materialet om konsekvensanalyser i kommittéutbildningen anges bland annat att en
konsekvensanalys ur ett jamstilldhetsperspektiv innebir att olika férhallanden och villkor fér bada
kénen ska synliggéras, att varje fraga som berér individer prévas ur ett jamstilldhetsperspektiv samt
att konsekvenserna av hur férindringarna kan tankas utfalla fér respektive kén ska analyseras.
Socialdepartementet (2017).
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utifran ett traditionellt manligt perspektiv och med utgingspunkt frin mins
erfarenheter av forfoljelse”.

3.5.4 Integration

Det ir likasa ovanligt att konsekvenser for integration nimns i det granskade
materialet.st Som konstaterats tidigare foreslar regeringen i prop. 2013/14:216
Sarskilt 6mmande omstandigheter ett visst tillskott av medel inom UO 13 och UO 14
f6r mottagande av fler ensamkommande barn med uppehallstillstind.
Propositionen Cirkuldr migration och utveckling (prop. 2013/14:213) nimner att
forslagen inte strider mot integrationspolitikens mal, och prop. 2007/08:147 Nya
regler for arbetskrafisinvandring, med tillhérande beredningsunderlag, nimner i
allminna ordalag en positiv betydelse av arbete for nyanlindas etablering. Nagon
analys av de egna forslagens effekter tas dock inte upp.

Aven underlagen till prop. 2005/06:72 Genomférande av EG-direktivet om rditt till
familjeaterforening samt vissa fragor om handliggning och DNA-analys vid
familjeaterforening anger att forslagen samlat kan ha positiva effekter for
integrationen. Inga andra konsekvenser for integration eller nyanlinda
invandrares etablering framkommer i ndgon av de granskade migrationspolitiska
propositionerna eller nigot av underlagen.

3.5.5 Brottslighet och det brottsférebyggande arbetet

Tva propositioner — Atgirder for att klarldgga asylsskandes identitet, m.m. (prop.
2003/04:50) samt SIS II — en andra generation av Schengens informationssystem
(prop. 2009/10:86) — anger att férslagen kan bidra till effektivare
brottsbekdmpning. I 6vrigt saknas bedémningar, med undantag for ovan nimnda
notering i vissa propositioner och underlag, om att férslagen inte medf6r nagra av
de konsekvenser som ska redovisas enligt kommittéférordningens bestimmelser.

3.5.6 Andra konsekvenser

Flera av propositionerna och beredningsunderlagen tar upp konsekvenser av slag
som inte omfattas av kommittéfoérordningen. Det kanske vanligaste &r att
forslagen anges bidra till forstirkt asylritt, rittssikerhet eller integritet for
individen. Detta tas upp i prop. 2004/05:136 Stdirkt skydd fér ensamkommande barn,
prop. 2004/05:170 Ny instans- och processordning i utlinnings- och
medborgarskapsirenden, prop. 2005/06:6 Flyktingskap och forfoljelse pa grund av kén
eller sexuell laggning, prop. 2005/06:72 Genomfbrande av EG-direktivet om ritt till

61 | materialet om konsekvensanalyser i kommittéutbildningen exemplifieras konsekvenser fér
integration med péaverkan pa flyktingmottagandet i kommunerna, etableringsinsatser fér nyanlinda,
utbud och efterfragan pa arbete (matchning), nyanlidnda barn och unga i skolan, vuxenutbildning och
hégre utbildning, sprakinlarning (sfi) och samhillsorientering, utvecklingen i socialt utsatta kommun-/
stadsdelar, diskriminering samt gemensam vardegrund. Arbetsmarknadsdepartementet (2017).
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familjeaterforening samt vissa fragor om handldggning och DNA-analys vid
familjeaterforening, prop. 2013/14:213 Cirkuldgr migration och utveckling, prop.
2013/14:216 Sdrskilt smmande omstindigheter samt prop. 2015/16:65
Utldnningsdatalag. Som framgitt tidigare 4r det endast propositionen Sdrskilt
ommande omstindigheter som redovisar kvantifierade effekter av férslaget, iven
indirekt genom att ange en beriknad kostnadsokning. I de 6vriga propositionerna
anger texterna snarare vad forslagen syftar till 4n vilka faktiska effekter de
forvintas fa.

Nistan lika vanligt 4r det att propositionerna och underlagen tar upp férvintade
effekter i form av 6kad eller effektiviserad kontroll av personer som reser in eller
vistas i landet. Det giller prop. 2003/04:50 Atgdrder for att klarldgga asylsokandes
identitet, m.m., prop. 2009/10:86 SIS II — en andra generation av Schengens
informationssystem, prop. 2015/16:65 Utlinningsdatalag samt prop. 2015/16:67
Sarskilda atgirder vid allvarlig fara for den allminna ordningen eller den inre
sdkerheten i landet.

[ ytterligare sex propositioner anger regeringen att férslagen syftar till kade eller
effektivare kontroller, dock utan att ange vilka faktiska effekter forslagen bedésms
fa i forhallande till syftet. S4 4r fallet i prop. 2004/05:138 Sveriges tilltride till FN:s
tilliggsprotokoll mot mdanniskosmuggling, prop. 2005/06:72 Genomférande av EG-
direktivet om ritt till familjedterforening samt vissa fragor om handldggning och DNA-
analys vid familjedterforening, prop. 2005/06:129 Genomférande av EG-direktiven om
overforing av passageraruppgifier och uppehdllstillstand for studier, prop. 2010/11:121
EU:s viseringskodex, prop. 2010/11:123 Biometriska kinnetecken i
uppehallstillstandskort samt prop. 2014/15:32 EU:s grinskodex. 1 tvd av dessa anger
regeringen dock att forslagen endast innebir en kodifiering av tidigare praxis eller
mindre omarbetning av befintliga bestimmelser.

Ovriga konsekvenser som tas upp omfattar asylsskandes ekonomi (prop.
2004/05:28 Bostadsersdttning for asylsokande), samhillsekonomiska effekter (prop.
2007/08:147 Nya regler for arbetskraftsinvandring och prop. 2013/14:213 Cirkuldgr
migration och utveckling) samt forbittrad kvalitet i offentlig verksamhet (prop.
2005/06:46 Mottagande av ensamkommande barn).

3.6 Kvalitetskriterier och best practices i 6vrigt foljs
undantagsvis

Granskningen av propositionerna och beredningsunderlagen i foregdende avsnitt
har gjorts i forhéllande till de krav som stills i styrdokumenten pa omradet. Dessa
krav dr dock inte tillrickliga for att sikerstilla att analyserna i alla avseenden ir
indamalsenliga for sina syften. Ur Ekonomistyrningsverkets vigledning f6r
konsekvensutredning vid regelgivning och internationella vigledningar framgar
ytterligare kiinnetecken pa en anvindbar analys. For att analysen ska kunna bidra
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till val av effektiva handlingsalternativ bor den inledas tidigt och genomféras
parallellt med att forslagen utformas. For att remissinstanser ska kunna bedéma
resultaten bor analysen tillimpa en identifierbar metodik och underlaget redovisas
pé ett sitt som mojliggor kvalitetskontroll eller replikering. For beslutsfattare dr
det visentligt att analysen ocksa redovisar risker och osikerheter.

Dessa kriterier utgor inte bindande krav f6r utredning- och propositionsarbetet.
Icke desto mindre uttrycker de en vil férankrad syn pa egenskaper hos
konsekvensanalyser som bidrar till bittre beslut. Dirfor beskrivs i det foljande i
vilken grad det granskade materialet lever upp till dessa icke-bindande men
vedertagna kvalitetskriterier.

3.6.1 Har analyserna inletts tidigt och genomférts parallellt med att
forslagen utformas?

Det har inte varit méjligt att inom ramen f6r denna granskning fullt ut undersska
nir i utredningsprocessen arbetet med konsekvensanalyserna har pabérjats. Den
bild som framgar vid genomlisning av materialet dr dock att de allra flesta
beredningsunderlagen och propositionerna utgar fran antingen ett huvudsakligt
torslag som ska genomforas eller en effekt som ska uppnas. Férslagens
utformning i férhallande till detta angivna syfte behandlas ofta utférligt i texten,
och ingér som i resonemang om for- och nackdelar med olika handlingsalternativ.
Till denna del framstar det att arbetet med férslagen redan inledningsvis tar sin
utgadngspunkt i de snskade konsekvenserna.

Vad giller andra samhillskonsekvenser som ska analyseras enligt
kommittéforordningen, samt positiva och negativa bieffekter i 6vrigt, framstar en
delvis annan bild. Aven om det finns undantag behandlas dessa oftast kortfattat
och bara i de sirskilda textavsnitten for konsekvensanalyser. De tas endast sillan
upp i samband med resonemang om for- och nackdelar mellan olika
handlingsalternativ. Inget i beredningsunderlagen eller propositionerna tyder p
att analyser som ska goras enligt kommittéférordningens 15 § har inletts tidigt i
beredningen eller visentligt paverkat utformningen av forslag. Sarskilt
anmirkningsvirt ir att substantiell analys saknas av moijliga jimstilldhets- eller
integrationspolitiska konsekvenser infor ett stort antal beslut som berér individers
rittigheter eller mojligheterna att migrera till landet. Om siddana resonemang har
forts i beredningsarbetet, har de alltsd inte dokumenterats propositionerna och
utredningsunderlagen.

3.6.2 Tillampar analyserna en vedertagen metodik och redovisas de
transparent?

Det granskade materialet innehaller exempel pa utredningar som tillimpat
vedertagna metoder f6r frimst ekonomisk konsekvensanalys. I avsnitt 4.1 och 4.3
redovisas exempel pa beredningsunderlag med bland annat baslinjeberikningar
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och sambhillsekonomiska analyser. I allminhet redovisar dessa ocksa
bakomliggande antaganden och berikningar pd ett transparent sitt. Som framgitt
tidigare presenteras dock de flesta konsekvensanalyserna sa sparsamt att det inte
gar att avlisa vilka kunskapsunderlag, metoder, data eller berikningar som
resultaten baseras pa. Analysen ges ofta i form av ett pistiende utan nirmare
forklaring. Darfor gar det i de flesta fall inte att replikera eller kvalitetsbed6ma
analysarbetet som gjorts infér besluten. Hinvisningar till forskning, utvirderingar
eller beprévad erfarenhet férekommer endast undantagsvis. Foretridare fér SKL
har sirskilt framfort att avsaknaden av redovisade berikningar betydligt forsvarar
mojligheterna till kvalificerade remissvar.s

3.6.3 Analyseras risker och osékerheter?

Tjugo av propositionerna saknar resonemang eller bedémningar om eventuella
osikerheter rorande forslagens effekter, kostnader eller andra konsekvenser. I fyra
propositioner anger regeringen att det av olika skil 4r svart att bedéma vilka
ekonomiska eller andra konsekvenser forslagen far (prop. 2003/04:50 Atgirder for
att klarligga asylsokandes identitet m.m., prop. 2009/10:86 SIS II —en andra
generation av Schengens informationssystem, prop. 2013/14:217 Enklare regler om
uppehdllstillstand for vissa vardnadshavare som sammanbor med barn i Sverige samt
prop. 2015/16:67 Sdrskilda dtgdrder vid allvarlig fara for den allmdinna ordningen eller
den inre sikerheten i landet). I ytterligare tvd propositioner med tillhérande
beredningsunderlag anger regeringen att antalet asylsokande varierar av
anledningar som ir oberoende av férslagen i propositionen (prop. 2004/05:170 Ny
instans- och processordning i utlinnings- och medborgarskapsirenden, samt prop.
2013/14:213 Cirkuldr migration och utveckling).

Flera beredningsunderlag nimner bakomliggande osikerheter — Okad
rittssikerhet i asylirenden (SOU 1999:16), Vir anhériginvandring (SOU 2002:13),
Utlanningslagstifiningen i ett domstolsperspektiv (SOU 2004:74), En specialdomstol for
utlinningsirenden (Ds 2000:45), Arbetskrafisinvandring till Sverige — forslag och
konsekvenser (SOU 2006:87), Cirkulir migration och utveckling — férslag och
framatblick (SOU 2011:28) samt lagradsremissen Sdrskilda dtgarder vid allvarlig fara
for den allmdnna ordningen eller den inre sikerheten i landet. Samtliga dessa tar upp
att migrationen varierar av skil som inte har med de presenterade forslagen att
gora. Endast ett av de granskade underlagen redovisar mojliga utfall vid olika
nivéer pa invandring. Ingen av de granskade propositionerna, och inget av
underlagen for resonemang om huruvida de egna férslagen kan paverka den
generella variationen av migration. Inte heller i 6vrigt har nagon sirskild metodik
for att bedoma, kvantifiera eller hantera osikerheter hittats i materialet.

62 Intervju med foretradare for SKL, 2017-09-06.
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4  Forutsattningar for battre konsekvens-
analyser infér migrationspolitiska beslut

Av kapitel 3 framgar att forslagens effekter pa antalet personer som soker eller far
uppehéillstillstind inte alltid har bedomts infér propositionerna. Som en f5ljd av
det antas forslagen sakna konsekvenser dven i andra avseenden. En avsaknad
effektbedomning fungerar dirfor i praktiken som en bedémd nolleffekt. I andra
fall redovisas bedémningarna s kortfattat att den bakomliggande analysen inte
kan forstas eller bedomas i efterhand. Men i vilken grad gir det att i férhand
bedoma konsekvenserna av migrationspolitiska beslut? Detta avsnitt fokuserar pa
forutsittningar for bittre volymbedémningar infér migrationspolitiska beslut.

Ekonomistyrningsverket betonar att en kvalificerad uppskattning ir bittre dn
ingen alls.s Ett avsnitt dgnas darfor it analyser i fall dir effekterna inte 4r
kvantifierbara eller dir stor osikerhet rader.

Den exakta formen pa och omfattningen av en konsekvensanalys ir i hog
utstrickning situationsberoende. Generellt sett forbittras dock mojligheterna till
goda konsekvensanalyser av tre faktorer:

e data om den bersrda verksamheten som definierar ett alternativ dir forslaget
inte genomfors; uppgifterna kan till exempel avse volymen eller kostnaden
av verksamheten i utgingsliget

e kunskap om vilka faktorer och mekanismer som gor att beslutet kan
forvintas paverka volymerna och kostnaderna samt estimat om hur starka
effekter dessa kan antas vara

e Lkompetens eller stod for att inhdmta och bearbeta ovanstiende.

4.1 Tillgang till data om befintliga volymer och kostnader

Vid bedémning av effekter hos forslag efterstrivas i allminhet att bedémningen
utgar fran ett vil definierat basscenario som antas motsvara ett alternativ dir
forslaget inte hade genomforts. I det granskade materialet antyds ibland
svarigheter att ange en sddan baslinje f6r antalet personer som soker eller far
uppehéillstillstind, eftersom migrationen varierar av svarférutsedda skil. Inte ens
stora bakomliggande osikerheter bor dock utgéra nagot hinder f6r att bedoma
effekter av olika forslag.

I stort sett all effektbedémning utgdr fran att man i stérsta mojliga utstrickning
torsoker bortse fran bakomliggande variation i utfallen. Just antagandet av allt
annat lika mojliggor for en bedomning av vilka effekter en viss atgird far, medan

63 Ekonomistyrningsverket (2015).
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osikerheter som betingas av bakomliggande faktorer kan analyseras och redovisas
separat.

Principiellt finns det tvd mojligheter att skapa en baslinje, allt annat lika, for en
effektbedomning infér migrationspolitiska beslut. Den ena ir att utga fran
historiska data 6ver antal ansokta eller beviljade uppehallstillstind. P4
overgripande niva finns uppgifter om det faktiska antalet ansokta och beviljade
uppehallstillstind uppdelat pa olika tillstindsgrunder littillgingliga pa
Migrationsverkets webbplats. P4 en mer finférdelad niva avgér Migrationsverkets
datainsamling hur detaljerade uppgifter om migrationen som finns tillgingliga. I
det granskade materialet ir det endast en proposition, Enklare regler om
uppehallstillstind for vissa vardnadshavare som sammanbor med barn i Sverige (prop.
2013/14:217), som anger att antalet fall enligt befintliga regler inte har kunnat
beriknas eller uppskattas.

Om migrationen tros vara i snabb férindring kan en prognos éver forvintad
migration vara att féredra som baslinje framf6r historiska data. Migrationsverket
redovisar kostnad- och volymprognoser fem ginger om aret. Prognoserna tar inte
hinsyn till mojliga effekter av f6rslag som inte beslutats dnnu.¢* Dirmed uppfyller
de villkoret pa att belysa ett alternativ dir forslaget inte hade genomforts.
Kvaliteten och innehallet i Migrationsverkets prognoser har inte studerats
nirmare inom ramen fér denna granskning. Brittiska Centre for Population
Change har emellertid utvirderat metoder och modeller som anvinds vid
prognostisering av kommande migration i Storbritannien och i andra linder,
inklusive Sverige. Utvirderingen visar att samtliga undersgkta modeller ir
behiftade med osikerheter som hirstammar fran svirférutsedda hindelser,
brister i tillginglig data och utformningen av sjilva modellerna. Rapporten
betonar vikten av att osikerheterna gors synliga for beslutsfattare, till exempel
genom redovisning av sannolikheter eller intervaller for variationen.ss Detta dr
visentligt 4ven nir prognoserna anvinds som underlag for vidare analyser, till
exempel som baslinje vid bedémning av konsekvenser infor migrationspolitiska
beslut.

Ibland kan ocksa avsaknaden av relevant verksamhetsdata om till exempel antalet
berorda drenden eller styckkostnader gora det svarare att hitta ett basalternativ.
Generellt sett ir problemet mindre i linder som Sverige, med vilutvecklad
statistik och redovisning av myndigheters verksamheter. Ingen av de granskade
utredningarna anger heller att bristen pa tillforlitliga data eller rimliga
uppskattningar i det hir avseendet skulle ha varit ett hinder f6r konsekvensanalys.

64 Intervju med foretridare fér Migrationsverket, 2017-09-20.
65 Disney m.fl. (2015).
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I granskningen har migrationspolitiska propositioner fran Storbritannien, USA
och Finland studerats. Sirskilt i Finland ir det frekvent férekommande att
konsekvenser beskrivs med utgdngspunkt i en transparent redovisad
baslinjeberikning. Som exempel kan anges en proposition dir det finska
Migrationsverket foreslas ta 6ver vissa arbetsuppgifter avseende visering och
registrering fran Polisen. Konsekvensanalysen inleds med en redovisning av
antalet drenden, avgiftsintikter och arbetade timmar hos Polisen i den nuvarande
verksamheten. Med detta som grund beriknas férindring av hyres- och
l6nekostnaden for bada myndigheterna. Berikningsantaganden och formel f6r
béada berikningarna anges i propositionen. Direfter beriknas en omférdelning
mellan myndigheterna av ett resurstillskott som Polisen fatt med anledning av
tidigare férvintad 6kad arbetsbelastning med drendena. Avslutningsvis redovisas
engingskostnader f6r nédvindiga investeringar hos Migrationsverket. ¢

Aven i de granskade svenska beredningsunderlagen finns exempel pa
effektbedomningar f6r migrationen som tagit sin utgangspunkt i en baslinje.
Inget av forslagen som omfattades av berikningarna blev dock genomférda.s” Som
framgatt tidigare har ytterligare nagra underlag tillimpat baslinjemetoden for att
bedéma kostnader av forslag som avser drendehantering.ss I enskilda fall kan dock
forslag berdra omriden dir det helt saknas och statistik eller annat underlag for att
bedoma antalet berdrda personer eller drenden. I det granskade materialet har det
rort sig om férhallanden och verksamheter utanfér landets granser i samband
med propositioner rérande transportorsansvar och viseringar. I dessa fall 4r man
hinvisad till kvalificerade antaganden.

4.2 Faktorer och mekanismer som kan férvintas paverka
migrationen

En andra forutsittning for bittre konsekvensanalyser ir att det gar att uppskatta
effekterna av forslaget. Aterigen 4r det effekterna pa antalet personer som soker
eller beviljas uppehallstillstind som antagligen utgér den storre utmaningen.
Fragan anknyter till en bredare diskussion inom forskning och sambhillsdebatt om
i vilken grad migrationen styrs av nationella politiska styrmedel respektive i vilken
grad den péaverkas av andra faktorer. Sammanfattningsvis tyder forskningen och
erfarenheten frin migrationsmyndigheter pa att nationella migrationspolitiska
beslut har en stor paverkan pa migrationen till landet, dven om betydande externt
betingad variation ocksa kvarstar. Det finns ocksa viss tillging till forsknings- och
erfarenhetsbaserade estimat om effekterna av olika typer av policyindringar,

66 RP 64/2016 rd.

67 Vidr anhériginvandring (SOU 2002:13) och Verkstillighet vid oklar identitet (SOU 2003:25).

68 Verkstdllighet vid oklar identitet (SOU 2003:25), EU:s Viseringskodex (SOU 2009:77), Fingeravtryck i
uppehdllstillstand (SOU 2009:91) samt Asylsékande ensamkommande barn — En éversyn av mottagandet
(SOU 2011:64).
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fraimst for antalet personer som ansocker om uppehdllstillstind i ett land. Vidare
tyder kunskapsunderlaget pi att individuella migrationsbeslut delvis styrs av
komparativa f6r- och nackdelar mellan olika linder. Effekterna av en policy i ett
land kan dirfor inte bedémas helt utan att hinsyn tas till policybeslut i andra
alternativa migrationslinder.

Den efterf6ljande redovisningen av forsknings- och erfarenhetsbaserade estimat
om effekter av olika typer av migrationspolitiska beslut har inte ambitionen att
vara uttémmande. I stillet ska den ses som en exemplifiering av tillgingligt
kunskapsunderlag. Studierna som presenteras avser effekter av policyreformer
som genomforts i manga olika linder under en avsevird tidsperiod. Forsiktighet
ir dirfor befogat vid tolkning av resultaten i en nutida svensk kontext. Icke desto
mindre ger de vigledning for bedomningar av hur starka effekterna olika typer av
migrationspolitiska beslut kan forvintas ha.

4.2.1 Vad vet vi om policyutformningens paverkan pa migrationen?

En stor del av den kvantitativa, effektorienterade forskningen pad omradet strivar
efter att belysa effekter for migrationen av olika statliga regleringar. Dirfor
redovisas resultaten ofta i form av minskad migration vid en given typ av
reglering. Studierna som redovisas hir har pa olika sitt strivat efter att kontrollera
andra mojliga férklaringar till resultaten. Det bor noteras att huvuddelen av de
studier som redovisas endast belyser pd vilket sitt policyval paverkar migrationen,
utan att beréra mojliga bieffekter, kostnader eller genomférandeproblem.

Overgripande effekter av migrationspolicyer f6r migrationen

P4 en gvergripande policyniva visar Hatton (2004) att utformningen av
asylpolitiken i destinationslinder i EU har en stark och signifikant betydelse for
antalet asylansékningar. Ortega och Peri (2009) finner ocksa evidens for att
lagstifiningen i mottagarlandet har en stark effekt pa antalet migranter; en
genomgang av 240 lagindringar i 14 OECD-linder visar att reformer som 6ppnar
upp intridet i landet ocksd i allminhet medfor att migrationen till landet 6kar.
Som 6ppnande reformer riknades i studien littnader avseende villkor, avgifter
eller dokument som krivs for intride och uppehallstillstind, introduktion av nya
mdjligheter till tidsbegrinsade uppehéllstillstind, sinkta krav pa vistelsetid for att
erhalla permanent uppehallstillstind samt insatser for social integration. I
genomsnitt innebar varje sddan forindring att migrationen till landet ckade med
10 procent. Atstramande reformer féljdes av minskad migration men effekten var
inte lika stark. Effekterna av dtstramningar bedémdes vara sirskilt starka vid
reformer som minskade mojligheterna for inresa i landet.

Hatton och Lim (2005) estimerar policyeffekter pa antalet asylsokande i olika
linder och menar att atstramande effekter &r starkast nir en férsvarad inresa till
landet kombineras med stringa policyer for férvar och avvisning av dem som inte
far stanna i landet. Forfattarna menar dock att effekten endast uppstar om policyn

54 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

implementeras effektivt och kommuniceras tydligt till potentiella asylsskande. I
en intervju med flera féretridare f6r Migrationsverket menar dessa ocksa att
signaleffekterna kan ha blivit starkare med tiden. Information om regelverk och
forhallanden for asylsokande i Sverige 6versitts och sprids snabbt i
ursprungslinderna.®

Mejligheterna till uppehallstillstand

Holzer m.fl. (2000) drar slutsatsen att en férindrad sannolikhet att fa
uppehallstillstind i ett land tenderar att paverka antalet framtida asylsékande.
Aven Neumayer (2004) och Valenta (2014) finner starka samband mellan andelen
tidigare positiva asylbeslut och antalet framtida ansékningar. Hatton (2009)
estimerar att nir andelen beviljade uppehallstillstind sjunker med 10 procent
sjunker antalet ansékningar om asyl med 16 procent.

Migrationspolicyer kan ocksa ha dynamiska effekter genom att tidigare migration
till ett land ger upphov till framtida migration. Detta sker pé flera olika sitt:
genom invandring av anhoériga till tidigare migranter, genom att kommande
migranter soker sig till linder dir de har landsmin, och genom att rutter for bade
laglig och illegal migration uppritthalls. Hatton och Williamson (2005) beriknar
att 1 000 asylsokande som tidigare kommit till ett land genererar ytterligare 80 nya
ansokningar om dret.

Reglering av majligheter till inresa

Hatton (2009) bedémer att atgirder som paverkar tilltridet till ett lands
territorium ir effektiva for att paverka antalet asylsskande. Aven praktisk
erfarenhet frin Migrationsverket tyder pa att reglering av mojligheter for inresa
har stor betydelse for antalet asylsokande och uppehallstillstind. Till exempel
okade antalet asylsokande frin Balkan betydligt efter slopade krav pa visering. At
andra hallet har mojligheterna att kontrollera inresevigar i det gemensamma
informationssystemet for Schengenvisum medfort att 3 500 asylsokande bara
under det senaste dret bedomts som si kallade Dublinirenden vars ansokan ska
behandlas i ett annat land. Transportérsansvaret bedéms minska antalet
asylsokande kraftigt men effekten ir svar att mita.7o Cornelius (2001) visar att
grinskontroller ocksd kan ha bieffekter i form av skade priser for
minniskosmuggling, val av mer riskabla migrationsrutter och minskad
benigenhet for illegala migranter att tervinda till hemlandet.

Méjligheter att arbeta

Neumayer (2004) finner att forbud att arbeta under asyltiden har en signifikant
negativ effekt pd antalet asylsokande i ett land. Marbach m.fl. visar dock att
begrinsningarna kan ha en kostnad i form av simre etablering pa
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arbetsmarknaden. Asylsdkande i Tyskland som hade fitt vinta i sju ménader
innan de tillits arbeta, hade fortfarande fem ar senare en sysselsittningsnivd som
lag 20 procentenheter ligre in de som fatt arbeta under tiden. P4 grundval av
resultaten bedomdes att arbetsforbudet for 40 500 asylsskande fran fore detta
Jugoslavien hade medfort ett arligt skattebortfall pa 40,8 miljoner euro. Cornelius
och Salehyan (2007) bedomer att kontroller som lett till minskad efterfragan pa
illegal arbetskraft har minskat den illegala invandringen fran Mexiko till USA.

Forhdllanden under asyltiden

Hainmueller m.fl. (2016) visar i en studie av asylsokande i Schweiz att lingre
vintetider f6r uppehallstillstdind har en negativ verkan pa framtida sysselsittning.
Nir vintetiden forlingdes med ett ar sjonk sysselsittningsgraden med 4-5
procentenheter. Neumayer (2004) finner att begrinsningar av rorelsefriheten i
mottagarlandet, att bidrag i form av vouchers i stillet fér pengar samt listor av
sikra tredje linder ir atgirder som saknar signifikant effekt pa antalet
asylsokande. Hatton (2009) finner inte att atgirder som paverkar asylsokandes
socioekonomiska forhillanden skulle ha ndgon stérre effekt pa antalet.

Valenta (2014) finner att begrinsningar i migranters rittigheter inte f6ljs av
minskat antal asylsskande. Migrationsverket erfar att vissa socioekonomiska
faktorer kan paverka beslutet hos migranter att soka sig till Sverige. Ett gott
mottagande av ensamkommande barn, goda méijligheter till studier och
forhallandevis enkla villkor for att erhalla medborgarskap kan vara sidana
faktorer.”

Komparativa férhdllanden och dynamiska effekter

Flera av forskarna som nimnts uppmirksammar att effekterna av
migrationspolitiken inte fullt ut kan forstas genom analys av ett enskilt land.
Effekterna paverkas dtminstone delvis av hur policyn i ett land &r utformad i
forhallande till andra linder. Bocker och Havinga (1998) noterar att nya atgirder
for att minska migrationen i ett land kan medféra 6kande antal migranter i
grannlinderna. Barthel och Neumayer (2015) menar likasi att forindringar mot
restriktiv politik i ett land kan leda till externaliteter for andra linder som
asylsokande i stillet soker sig till.

I ett niraliggande exempel undersskte Schmidt (2009) migrationsménster bland
ungdomar med bakgrund i icke-vistliga linder i Danmark i samband med att
landet under det tidiga 2000-talet inforde av skirpta krav f6r uppehallstillstind av
familjeskil. Fore 2002 hade 0,4 procent av de 25-driga minnen och 0,9 procent av
kvinnorna flyttat till Sverige. Ar 2007 var motsvarande andel cirka 5 procent for
bida kénen. Lagstiftningen om anhdériginvandring och de svenska
integrationsinsatserna beskrevs av respondenterna som orsaker till flytten. Aven
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erfarenheter frin Migrationsverket tyder pa sidana effekter. Inte minst kan ett
simre mottagande av ensamkommande barn i andra linder ha bidragit till att
manga sokt sig till Sverige. Handliggningstider for ansékningar av
uppehallstillstind kan ocks4 cka respektive minska dragningskraften hos ett
land.”

Faktorer bortom migrationspolitiken

Dirtill paverkas antalet asylsokande i ett land av ytterligare ett antal faktorer
bortom migrationspolitiken. Krig, fértryck och fattigdom kan starkt paverka
antalet minniskor som soker sig ut fran ett enskilt land, men det forklarar i sig
inte valet av destinationslinder. Holzer m.fl. (2000) visar att stérre humanitira
kriser i niromradet kan medféra betydande tillfilliga 6kningar av antalet
asylsokande, oavsett restriktiva policyer. Andrade migrationsrutter kan ocksé
forklara vissa férindringar av volymer till enskilda destinationslinder.

Inkomstnivier och moéijligheter till arbete i olika linder anses ha stor betydelse for
migranternas val av destination. Bland andra Neumayer (2004) menar att
variationen i dessa avseenden har stérre betydelse f6r antalet asylsokande dn
policyutformningen.” Dessa faktorer skapar osikerheter i effekterna av
migrationspolitiska styrmedel, vilket understryker betydelsen av att analysera
osikerheter infér beslut.

4.3 Hantering av osdkerheter

Aven i fall dir en baslinje inte kan bestimmas med storre sikerhet, eller dir
effekterna inte kan estimeras pa ett tillforlitligt sitt, finns det sitt att ge en
uppfattning av storleksordningen pa dem. Berikningsexempel ir ett sitt att skapa
en uppfattning om méijliga utfall, vilket kan anvindas dven vid stora osikerheter.
Nagon skarp grins finns dock inte mellan en effektbedémning och ett
berikningsexempel som visar pd méjliga utfall oavsett vilken faktisk effekt som
forslaget forvintas fa. De kan i princip vara identiska till utformningen och i bada
fallen ir det visentligt att bakomliggande antaganden och berikningar redovisas
transparent, si att remissinstanser och beslutsfattare kan ta stillning till
trovirdigheten i berikningen. I det granskade materialet finns tva exempel pa
detta. I en bilaga till betinkandet Véar anhériginvandring (SOU 2002:13) redovisas
offentliga ekonomiska konsekvenser av en hégre anhériginvandring. I
Arbetskraftsinvandring till Sverige — forslag och konsekvenser (SOU 2006:87)
presenteras en modellbaserad berikning av samhillsekonomiska effekter vid en
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arlig inflyttning av 5 000 arbetskraftsinvandrare och 2 500 anhériga till dessa som
invandrar till Sverige.’

Ibland ir osikerheterna snarare beroende av omvirldsfaktorer in av det egna
forslaget. Kinslighetsanalyser dr ett sitt att redovisa vilka foljder externt betingade
forandringar far for utfallen. Dessa redovisar vad som hinder om allt annat inte dr
lika. I migrationssammanhang kan de till exempel svara pa fragor om vad som
hinder med utfallen av en reform om antalet asylsokande minskar, om
handliggningstiderna f6rlings eller om andelen beviljade uppehallstillstind
fériandras. Kinslighetsanalyser kan ocksd anvindas for att préva hur robusta
resultaten av de egna berikningarna 4r om bakomliggande antaganden &dndras.

Ett exempel pa kinslighetsanalys av den forstnimnda typen gér att finna i
Utldnningslagstifiningen i ett domstolsperspektiv (SOU 2004:74). Betinkandet
redovisar hur kostnaderna f6r Migrationsverket skulle paverkas vid en 6kning av
antalet asylsckande med 300, 3 000 respektive 10 000 om é&ret.”s Andra sitt att
redovisa osikerheter infor beslut omfattar bedémning av ett intervall inom vilken
utfallen kan férvintas variera eller bedémning av hur sannolika olika utfall dr.

Dir regelritt forskning eller utvirderingar saknas kan estimat om effekter skaffas
genom att man jamfor erfarenheter fran liknande reformer som gjorts tidigare eller i
andra lander. 1 faktaunderlaget till Var anhoriginvandring (SOU 2003:12) redovisas
hur bedsmningar i ett drende har utfallit eller sannolikt hade utfallit fre
respektive efter lagindringar 1997. Som framgatt tidigare redovisades dven
erfarenheter av DNA-analys frin Norge och Finland. Sidana jimforelser kan ofta
vara mer policynira in rena forskningsresultat.

Ett mer utvecklat exempel pa internationell jimférelse dterfinns i brittiska Home
Offices bedémning av effekter f6r migrationen till Storbritannien av EU:s
utvidgning 2004, da Cypern, Estland, Lettland, Litauen, Malta, Polen, Slovakien
Slovenien, Tjeckien och Ungern anslét sig till unionen. En utgangspunkt i
analysen ir hur migrationen paverkades av utvidgningen 1980, di Grekland,
Portugal och Spanien anslét sig till unionen. Direfter underséks i vilka avseenden
forhillanden som kan paverka migrationen skiljer sig at vid den senare
utvidgningen i férhallande till den tidigare. En slutsats 4r att migrationen till
Storbritannien efter 2004 kunde antas bli storre 4n den vid utvidgningen 1980.76

Aven i fall dir kvantifiering av baslinje eller estimat inte alls bedéms vara mojlig
gar det ofta att géra uppskattningar eller kvalitativa beskrivningar pd basis av teori,
empirisk forskning eller annan erfarenhet som anknyter till férslaget. I den ovan

74 Endast en mindre del av férslagen i Vdr anhériginvandring (SOU 2003:12) kom dock att genomféras,
varmed berikningen fick mindre relevans som beslutsunderlag. Berikningen om
arbetskraftinvandring avsag inte malgrupperna fér denna granskning.

75 Férslagen i betinkandet genomférdes dock inte av regeringen.

76 Home Office (2003).
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nimnda brittiska rapporten redogors ocksa for forekomsten av férhillanden som
enligt forskning péverkar migrationsbeslut. Redogérelsen omfattar savil faktorer
som kan péverka viljan att limna de nya medlemslinderna, som faktorer som kan
péverka beslutet bland migranterna att vilja Storbritannien som destinationsland.
Ett annat kapitel redogor f6r existerande litteratur om potentiella migrationsfléden
efter utvidgningen. Ytterligare ett exempel pa hur en férhallandevis transparent
kvalitativ bedémning kan se ut kan hittas i en finlindsk proposition med forslag
som ror forsorjningskrav vid familjeaterforening:

"Fastdn propositionen syftar till att trygga forsorjningen for familjemedlemmar till
personer som far internationellt skydd, innebir den antagligen ocksd att antalet
familjemedlemmar som anséker om uppehdllstillstand minskar, vilket far omedelbara
positiva ekonomiska konsekvenser. Propositionen inverkar delvis ocksé pd hur attraktivt
Finland upplevs vara for asylsckande.

Pa lang sikt kan man anta att de striktare kriterierna for familjedterforening relativt sett
lockar néagot fiirre asylsokande, vilket far positiva ekonomiska konsekvenser. A andra
sidan kan de striktare forutsittningarna for familjedterférening leda till att
familjemedlemmar ansoker om asyl i stillet for att anséka om uppehdallstillstand pa
grund av familjeband. Man kan forutspé att den kande andelen negativa beslut om
uppehallstillstand for familjemedlemmar med tiden leder till en viss 6kning av antalet
egna asylansokningar fran familjemedlemmar.

Till den del tryggad forsérjning kravs for familjeaterforening av minderdriga barn som
kommer ensamma kan barn som saknar vardnadshavare vid hinder for
familjeaterforening falla pd barnskyddets ansvar, vilket far negativa ekonomiska
konsekvenser. Man kan forutspa att antalet ansékningar dkar ocksd i gruppen ovriga
anhdriga om ingen forsorjningsforutsittning tillimpas da sokanden dr ett minderdarigt
syskon till en minderdrig anknytningsperson som kommit ensam till landet. Enligt
utlinningslagen dr syskon inte familjemedlemmar utan andra anhériga.””

Om en utredning redovisar antaganden och resonemangéppet, blir det moijligt for
remissinstanser och andra berdrda att viga samman de olika effekterna och
bedéma trovirdigheten i slutsatserna. Aven styrkan i de redovisade effekterna kan
bedémas bittre.

4.4 Kompetens och stod for framtagande av
konsekvensanalyser

Analyser av konsekvenser av migrationspolicyer forutsitter dven tillracklig
kompetens hos och stéd till genomforarna. Bland andra OECD betonar i

77 RP 43/2016 rd.
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sammanhanget vikten av att regelgivarna utbildas och har relevant kompetens i
konsekvensanalyser, medan Europeiska kommissionen markerar betydelsen av att
extern expertis medverkar i bedomningen av konsekvenserna.’

4.4.1 Bemanning och resurser i beredningsarbetet

Riksrevisionen har inte nirmare granskat hur utrednings- och propositionsarbetet
bemannas och resurssitts eller i vilken man det kan paverka utformningen av
konsekvensanalyserna. Vissa observationer har emellertid gjorts under
granskningen.

Ett beredningsunderlag i form av en SOU tas vanligen fram av en utredare eller en
kommitté? som har ett sekretariat till sitt férfogande. Sekretariatet bestdr oftast av
ett fatal personer, dven om en storre personalstyrka fsrekommer vid synnerligen
omfattande utredningar. Tidsramar sitts i samband med regeringsbeslut om
direktiv, medan resurssittning i 6vrigt beslutas av det ansvariga departementet.s
Aven ett Ds-projekt resurssitts och bemannas av det ansvariga departementet.
lagstifiningsirenden medverkar alltid juridisk kompetens. Ytterligare
kompetenser och stéd kan vid behov inhimtas och samrid ske med 6vriga
Regeringskansliet. Detta kan goras pa skilda sitt och i olika omfattning. Nir
propositioner tas fram sker ocksd en gemensam beredning dir synpunkter
inhimtas frdn andra berérda departement.

Riksrevisionen har tidigare uppmirksammat att den begrinsade tiden for
utredningsarbete i vissa fall kan sti i konflikt med kvalitetskraven. Utredare ansig
dock 6verlag att man har haft erforderlig kompetens till sitt forfogande for
utredningsarbetet.st Konsultféretaget Ramboll bedémer i en studie att uppgifter
om utbildning, bakgrund eller annan kompetens hos enskilda utredare ir
svartillginglig, men att andelen sirskilda utredare och huvudsekreterare med
statistisk eller ekonomisk bakgrund forefaller ha minskat fran 2002 till 2011.82 I en
internationell 6versikt noteras ocksa att offentliga analyser p4 migrationsomradet
over lag oftare genomfors av expertis pa utvirdering 4n av experter pd migration.s

4.4.2 Styrande och stédjande dokument f6r beredningsarbetet

De styrande och stédjande dokument f6r beredningsarbetet som redovisas i
avsnitt 2.2 och 2.3 ska ange inriktning och skapa ramar f6r arbetet med
konsekvensanalyserna. Som framkommit uppfyller kraven som stills i de direkt

78 QECD (1997).

79 Fortsittningsvis anvinds begreppet kommitté dven avseende enskilda utredare med direktiv fran
regeringen.

80 Ds 2000:1, Statsradsberedningen (2002) och Statsradsberedningen (2013-04-25).

81 Riksrevisionen (2004).

82 Ramball (2014).

83 |OM (2008).
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styrande dokumenten delvis de kriterier for indamalsenliga konsekvensanalyser
som anges i litteraturen pi omradet. Behovet av att analyserna inleds tidigt,
redovisas transparent samt omfattar risker och osikerheter tas, i olika omfattning
och med skilda termer, upp i stédjande och vigledande dokument.

Det forefaller emellertid finnas utrymme att fortydliga stédet i dessa avseenden.
En viss dubbelreglering verkar exempelvis férekomma mellan bestimmelserna i
14 och 15 §§ kommittéférordningen samt 6 och 7 §§ i fsrordningen om
konsekvensutredning vid regelgivning. Kommittéarbetet och dess stodjande
dokument styrs av den f6rra, medan Regeringskansliets riktlinjer for
konsekvensutredning med tillhorande vigledning utgir fran den senare. Vid
lisning av stoddokumenten framstir dock att innebsrden i huvudsak avses vara
densamma. Formuleringarna skiljer sig dock at och materialen tar dven upp delvis
skilda analyser och metoder. Dirtill hinvisar Regeringskansliet till ytterligare en
ildre checklista som stod for arbetet medan det i kommittéutbildningarna
anvinds andra nyare vigledningar.s+

Aven om det kan finnas skil till att kraven pa framtagande av utredningsunderlag
i Regeringskansliet ibland kan skilja sig frdn motsvarande f6r kommittéer, menar
Riksrevisionen att behovet av indamélsenliga konsekvensanalyser hos bland annat
remissinstanserna ir densamma. Aven sjilva mingden av olika krav samt styr-
och stéddokument kan i sig géra det svarare att korrekt uppfylla kraven i
beredningsarbetet.

Riksrevisionen noterar ocksé att Kommittéhandboken inte har uppdaterats sedan
oktober 1999 och att den ddrmed inte ger vigledning till hur senare tillkomna
bestimmelser kan tillimpas. Sddana nyare bestimmelser omfattar bland annat
kravet i kommittéférordningen om att vissa analyser ska motsvara dem som gors
enligt forordningen om konsekvensutredning vid regelgivning fran 2007.
Handbokens redovisning av mal och styrdokument f6r olika politikomraden ir
ocksa inaktuell. Behovet av uppdatering har uppméirksammats redan i den
oversyn av stodet till kommittéer och sirskilda utredare som Regeringskansliet
genomforde 2012-2013.85

4.4.3 Externt stéd i beredningsarbetet

Kommittéformen ger ett forhallandevis stort utrymme f6r inhimtning av radd och
stod utifrdn inom de ramar som direktiven och resurserna medger.
Regeringskansliet kan ocksa utse experter eller sakkunniga som medverkar i
arbetet. En kommitté har en stor frihet att vilja hur den tar till vara synpunkter
fran dessa. Sakkunniga har dock majlighet att limna ett sirskilt yttrande i

84 Statsradsberedningen (1995) respektive Ekonomistyrningsverket (2015).
85 Statsradsberedningen (2013-04-25).
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betinkandet.ss Aven Regeringskansliet kan vid behov inhidmta stéd och yttranden
fran expertis. Det finns siledes inte nigra betydande formella hinder for att
inhimta st6d utifran vid beredningen av forslag. Riksrevisionen har dock inte
nirmare studerat i vilken man mojligheterna har nyttjats i beredningsarbetet infér
de granskade propositionerna.

En sirskild kommittéservice har ocksi till uppdrag att stédja kommittéerna.
Stodet som tillhandahalls 4r frimst administrativt. Kommittéservice erbjuder stod
iven i form av utbildningar. Utbildningen om konsekvensanalyser omfattar rad
och metoder for de analyser som ska goras enligt bestimmelserna i
kommittéforordningen. Ekonomistyrningsverket, Tillviixtverket och olika
departement medverkar i utbildningarna. Férutom de sakfrigor som omfattas av
15 § kommittéforordningen ingar i utbildningsmaterialet 4ven underlag om
analyser inom klimat- och miljsomréidet samt regional tillvixtpolitik.s” Nagra
riktade utbildningar om migrationsfragor for utredare erbjuds inte. For eventuell
kompetensutveckling pa omradet 4r man siledes hinvisad till kurser,
seminarieverksamhet med mera hos till exempel universitet och foretag som
erbjuder utbildningar i migrationsritt.

International Organization for Migration (IOM) har noterat att det dven
internationellt saknas utbildningar f6r beslutsfattare och utvirderare om policyer
och program pa migrationsomradet. I det avseendet skiljer sig férutsittningarna
for kunskapsbaserad policyutveckling fran till exempel bistindsverksambhet, dir
policyinriktade utbildningar dr vanligt férekommande.ss

Aven remissforfarandet syftar till att himta in synpunkter frin externa sakkunniga
och fran dem som berors av forslagen. Betydelsen av konsekvensanalysernas
utformning for remissinstansernas maojligheter att ge kvalificerade svar behandlas
nirmare i avsnitt 3.6. Vad giller urvalet av remissinstanser framgar av granskade
remissammanstillningar att synpunkter regelmissigt begirs in frin juridiska
fakulteter pa universitet men inte fran till exempel fakulteter som bedriver
migrationsforskning. I det avseendet ér observationen i linje med en internationell
erfarenhet av att oberoende migrationsexpertis endast i liten omfattning
medverkar i ex ante-analyser av migrationspolicyer.® I vissa fall har
remissinstanser ocksa papekat att de pa grund av allt for kort tidsutrymme inte
har kunnat ge kvalificerade synpunkter pa férslagen.

8 Ds 2000:1 och Statsradsberedningen (2013-04-25).

87 Ds 2000:1, Statsradsberedningen (2013-03-25) och intervju med féretradare fér Regeringskansliet,
2017-10-10.

88 |OM (2008).

8 |bid.

9 Bland annat intervju med féretriddare fér Sveriges Kommuner och Landsting, 2017-09-06.
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Migrationsverket kan ocksa bistd kommittévisendet eller Regeringskansliet i
beredningen av forslag, dven avseende konsekvensanalyser infor beslut. Enligt
foretradare for verket efterfragar Regeringskansliet ocksa sddant stéd, om dn med
viss inkonsekvens avseende nir eller hur myndighetens synpunkter efterfragas. I
vissa fall involveras verket redan i utredningsstadiet, andra ganger forst i
remissforfarandet, och ibland senare under beredning i Regeringskansliet. Aven
informella kontakter férekommer. I allminhet anges regeringen vara lyhord for
synpunkterna, men kan av olika skil bortse frdn myndighetens aterkoppling.”

Delegationen for migrationsstudier har inrittats med ett relativt brett uppdrag att
skapa kunskap infor framtida migrationspolitiska beslut. Delegationen ska bland
annat analysera och utvirdera svenska och internationella forskningsresultat och
annan verksamhet inom omradet samt sprida kunskaper pd omradet. Den har
dock inte ndgot uppdrag att genomféra konsekvensanalyser infér enskilda beslut
eller pa annat sitt bista i pigiende beredningsarbete.”? Dirtill kan effektstudier
som omfattar migration goras av flera analysmyndigheter och universitet.
Tillvixtverket erbjuder ocksa mallar och verktyg f6r berikning av regelférslags
konsekvenser for foretag.?

Exempel pd motsvarande funktioner f6r migrationsfragor finns i Nederlinderna,
dir migrationsmyndigheten Immigratie- en Naturalisatiedienst kan ge uppdrag om
konsekvensanalyser inf6r beslut. Dirtill finns pa det nederlindska
Justitiedepartementet ett vetenskapligt centrum, Wetenschappelijk Onderzoek- en
Documentatiecentrum (WODC). Centrumet genomfor bland annat jaimforelser av
migration och integration i Nederlinderna med andra EU-linder, i syfte att bidra
till bedémning av kvaliteten och effektiviteten av nationella policyer i férhillande
till andra medlemslinder.* Ett annat exempel dr Europeiska kommissionens
nimnd f6r lagstifiningskontroll. Ndmnden som bestar av tre tjinstemin fran
kommissionen och tre externa experter ska granska den konsekvensanalys som
gors infor lagforslag. Utskottet kan aterforvisa en analysrapport till fortsatt
beredning och dess stillningstagande bifogas till den fortsatta beredningen.s

91 Intervju med féretradare fér Migrationsverket, 2017-09-18.
92 Dir. 2013:102.

93 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2017-10-10.
9 Van Selm (2008).

95 Europeiska kommissionen (2016).
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Bilaga 1. Migrationspolitiska propositioner
och publicerat beredningsunderlag 2004—
2015, som omfattas av granskningen

Foljande 26 propositioner bedéms ha direkt paverkan pa mojligheterna for
asylsékande och anhériga till skyddsbehévande att resa in, vistas eller fi
uppehaillstillstind i Sverige, fa tilltride till service eller férmaner i vintan pa
uppehillstillstind samt kontroller och procedurregler f6r dessa fragor.

Proposition, beredningsunderlag och Propositionens huvudsakliga innehallo
remissammanstillning

Prop. Atgirder for att klarlagga | Transportérers skyldighet att kontrollera att
asylsokandes identitet, utlanningar innehar pass och andra tillstand fér
m.m., Prop. 2003/04:50 inresa regleras i lag. En avgift inférs for en
transportér som inte uppfyller sin

SOU/Ds | SOU 2003:25 + Ds kontrollskyldighet. Dag- och

2001:74 bostadsersittningen ska kunna sittas ned for
Remiss UD2003/16392/MAP asylsdkande som fyllt 18 ar som inte medverkat
till att klarlagga sin identitet, medan
mojligheten att sitta ned dagersittning for
ensamstaende barn mellan 16 och 18 ar tas

bort.
Prop. Bostadsersittning for Ratten till bostadsersittning for eget boende fér
asylsékande, Prop. asylsékande avskaffas.
2004/05:28
SOU/Ds SOU 2003:75
Remiss | UD2004/23593/MAP
Prop. Starkt skydd for Ensamkommande barn ska skyndsamt kunna
ensamkommande barn, férses med en god man. Om barnet beviljas
Prop. 2004/05:136 uppehallstillstand ska den gode mannen
ersittas av en sarskilt férordnad
SOU/DS SOU 2003:51 vardnadshavare.

Remiss Ju2003/4987/L2

9 Redovisningen avser de férslag som berdr asylsskande och anhériga till skyddsbehévande.
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Proposition, beredningsunderlag och
remissammanstillning

Propositionens huvudsakliga innehall%

Prop. Sveriges tilltrade till FN:s
tillaggsprotokoll mot
manniskosmuggling,
Prop. 2004/05:138

SOU/Ds Ds 2004:38

Remiss UD2004/36496/MAP

Sverige godkanner FN:s tillaggsprotokoll mot
manniskosmuggling. Godkannandet foranleder
endast mindre lagindringar.

Prop. Ny instans- och
processordning i
utldnnings- och
medborgarskapsirenden,
Prop. 2004/05:170

SOU/Ds SOU 1999:16

Remiss | UD1999/310/MAP

Utldnningsnimnden avvecklas och
migrationsdomstolar inrittas fér éverprévning
av utldnningsirenden. Uppehallstillstdnd som
skyddsbehévande i dvrigt ska beviljas personer
som flyr vipnad konflikt eller kinner vilgrundad
fruktan for allvarliga 6vergrepp pa grund av
andra svara motsittningar. Dessa har enligt
tidigare praxis beviljats uppehallstillstand av
politiskt humanitira skil. Begreppet
"humanitira skal” utménstras och ersitts med
"synnerligen mmande omstindigheter”. Vissa
férandringar gérs rérande uppehallstillstand till
anhériga.

Prop. Flyktingskap och
forfoljelse pa grund av
kén eller sexuell liggning,
Prop. 2005/06:6

SOU/Ds SOU 2004:31

Remiss UD2004/21398/MAP

Personer som kénner vilgrundad fruktan fér
forfoljelse pa grund av kon eller sexuell laggning
och som enligt tidigare bestimmelser kunnat
ges skydd som skyddsbehsvande i dvrigt, ska i
stillet fa skydd som flyktingar.

Prop. Mottagande av
ensamkommande barn,
Prop. 2005/06:46

SOU/Ds Ds 2004:54

Remiss | UD2005/18787/MAP

Mottagandet av ensamkommande barn ska
handhas av kommuner som triffat
6verenskommelse med Migrationsverket.
Verket ska anvisa en kommun som ska anordna
boende fér barnet. Kommunen ansvarar fér
utredning och atgarder enligt socialtjanstlagen.
Kommunerna ges behérighet att anordna
boenden fér asylsékande ensamkommande
barn. Kommuner med éverenskommelser med
Migrationsverket ska ha ratt till ersattning.
Sarskild ersittning limnas fér boenden som
drivs med stéd av lagen om mottagande av
asylsékande.
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Proposition, beredningsunderlag och
remissammanstillning

Propositionens huvudsakliga innehall%

Prop. Genomforande av EG- Medlemmar ur karnfamiljen ges, med vissa
direktivet om ritt till begransningar, ritt till uppehallstillstand for
familjesterférening samt | familjeaterférening. Méjlighet inférs att
vissa fragor om aterkalla ett tidsbegrinsat uppehallstillstand vid
handliaggning och DNA- sa kallad uppskjuten invandringsprévning om
analys vid anknytningen upphért. Migrationsverket ska
familjeaterférening, Prop. | under vissa férutsittningar kunna erbjuda en
2005/06:72 DNA-analys fér att visa sliktskap som aberopas

vid ansékan om uppehallstillstand.

SOU/Ds SOU 2002:13

Remiss | UD 2002/526/MAP

Prop. Genomférande av EG- Flygtransportérer ska pa begiran av
direktiven om 6verféring | polismyndigheten féra éver information om
av passageraruppgifter passagerarna sa snart incheckningen har
och uppehallstillstand fér | avslutats. Transportérer som underlater att féra
studier, Prop. dver uppgifter ska betala en sirskild avgift.
2005/06:129

SOU/Ds SOU 2005:49

Remiss | UD2005/ 25786/MAP

Prop. Lag om hilso- och Landstingens skyldighet att erbjuda
sjukvard at asylsokande asylsékande med flera hilso- och sjukvard samt
m.fl., Prop. 2007/08:105 tandvard regleras i lag.

SOU/Ds SOU 2003:89 + PM
Ju2007/324/EMA

Remiss Ju2007/324/EMA +
Ju2007/324/EMA

Prop. Nya regler for Majligheter inférs till sa kallat sparbyte, vilket
arbetskraftsinvandring, innebir att personer som fatt avslag pa en
Prop. 2007/08:147 asylansékan men som har en varaktig

anstillning i stillet kan anséka om

SOU/Ds SOU 2005:50 + SOU arbetstillstand.

2006:87 + Ds 2007:27

Remiss | Ju2007/6628/EMA
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Proposition, beredningsunderlag och
remissammanstillning

Propositionens huvudsakliga innehall%

Prop. Genomférande av Tva kategorier av skyddsbehovande inférs i
skyddsgrundsdirektivet utlanningslagen: "alternativt skyddsbehsvande”
och fér personer som omfattas av bestimmelserna i
asylprocedurdirektivet, skyddsgrundsdirektivet och "6vriga
Prop. 2009/10:31 skyddsbehévande” fér personer som inte

omfattas av direktivet men som enligt tidigare

SOU/Ds | SOU 2006:6 + SOU bestimmelser kan fa uppehallstillstand i
2006:61 Sverige. Grupperna sammantaget motsvarar

Remiss Ju 2007/407/L7 + Ju t.:.len' ti,c,iigare gruppen ”skyddsbehévande“i
2007/413/L7 + Ju ovrigt”. Flyktingar OFh andra §kyddsbehovande
2008/10100/L7 kan erhalla en sarskild forklaring av

skyddsstatus. Uppehallstillstand och
statusférklaring kan dock vigras om personen
begatt ett synnerligen grovt brott eller bedrivit
verksamhet som inneburit fara for rikets
sikerhet. Ett tidsbegransat uppehallstillstand
bor vara i minst tre ar fér bade flyktingar och
andra skyddsbehévande.

Prop. SIS Il —en andra Lagandringar med anledning av inrattandet av
generation av Schengens en andra generation av Schengens
informationssystem, informationssystem (SIS 11). Andringarna avser
Prop. 2009/10:86 bland annat regler om vilka personer och

uppgifter som far registreras i SIS 11, vilka som

SOU/Ds | Ds 2008:81 har tillgang till uppgifterna samt hur

A uppgifterna far behandlas.

Remiss Ju2008/4872/PO

Prop. Atgirder mot Utlanningar som bedéms uppfylla kriterierna
familjeseparation inom for uppehallstillstand pa grund av
migrationsomradet, Prop. | familjeanknytning ska i vissa fall inte behéva
2009/10:137 aka till ett annat land for att anséka om

uppehallstillstandet.

SOU/Ds | Ds 2009:39

Remiss Ju2009/7036/L7

Prop. EU:s viseringskodex, Villkor fér viseringar anges i en EU-gemensam
Prop. 2010/11:121 kodex. Bestimmelser som inte ir férenliga med

kodexen tas bort i utlinningslagen.

SOU/Ds | SOU 2009:77 Mgjligheterna att 6verklaga viseringsbeslut

) regleras.

Remiss Ju2009/7818/EMA
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Proposition, beredningsunderlag och
remissammanstillning

Propositionens huvudsakliga innehall%

Prop. Biometriska kdnnetecken | Kompletterande bestimmelser till EU-
i uppehallstillstandskort, | férordning om utformning av
Prop. 2010/11:123 uppehallstillstand, rérande bland annat en
utldnnings skyldighet att lata sig fotograferas

SOU/Ds | SOU 2009:91 och lamna fingeravtryck.

Remiss Ju2009/9591/EMA

Prop. Kommunalt mottagande Migrationsverket far anvisa asylsskande
av ensamkommande ensamkommande barn till en kommun som
barn, Prop. 2012/13:162 inte har en 6verenskommelse om mottagande.

Ett beslut om anvisning ska inte kunna

SOU/Ds SOU 2011:64 sverklagas.

Remiss | Ju/2011/7303/SIM

Prop. Genomforande av det Flyktingar och alternativt skyddsbehévande ska
andrade direktivet om kunna beviljas stallning som varaktigt bosatt i
varaktigt bosatta Sverige. En person som &r varaktigt bosatt i
tredjelandsmedborgares Sverige och som atnjuter internationellt skydd i
stéllning, Prop. en annan EU-stat far utvisas endast till den
2013/14:83 staten. Sverige ska aterta personer som har

B} flyktingstatusforklaring eller alternativ

SOU/Ds | Ds 2013:32. Se &ven Ds skyddsstatusférklaring i Sverige och som
2011:28 utvisas fran en annan EU-stat dir de har

Remiss Ju2013/3906/L7. Se dven ftéillnir?.g som varakti.g‘t bosatt. Skyldigheten ska
Ju2011/5696/L7 dven gilla deras familjemedlemmar.

Prop. Andringar i En asylansdkan far nekas prévning om
utldnningslagen med sékanden har status som alternativt
anledning av den skyddsbehévande i en annan EU-stat.
omarbetade
Dublinférordningens
ikrafttradande, Prop.

2013/14:197

SOU/Ds | Utkast till lagradsremiss:
Andringar i
utldnningslagen med
anledning av den
omarbetade
Dublinférordningens
ikrafttradande

Remiss Ju2014/140/L7
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Proposition, beredningsunderlag och
remissammanstillning

Propositionens huvudsakliga innehall%

Prop. Cirkuldr migration och
utveckling, Prop.
2013/14:213

SOU/Ds SOU 2010:40+SOU
2011:28

Remiss Ju2010/4578 /[EMA

Visst underlittande av sa kallat sparbyte. Ett
permanent uppehallstillstand far aterkallas
tidigast nar tva ar forflutit efter att bosattningen
i landet har upphért, och tidigare sérreglering
for flyktingar och andra skyddsbehévande tas
bort.

Prop. Sarskilt s(mmande
omstindigheter, Prop.
2013/14:216

SOU/Ds Ds 2014:5

Remiss | Ju2014/441/L7

Bestimmelsen om uppehallstillstand pa grund
av synnerligen émmande omstindigheter i
utlinningslagen dndras sd att barn far beviljas
uppehallstillstdind om omstindigheterna ar
sidrskilt dmmande. Barn far ocksa beviljas
uppehallstillstand efter ett beslut om avvisning
eller utvisning nar det finns medicinska hinder
eller ndgon annan sirskild anledning att
beslutet inte bér verkstillas, dven om
omstindigheterna inte har samma allvar som
kravs fér vuxna.

Prop. Enklare regler om
uppehallstillstand for
vissa vardnadshavare
som sammanbor med
barn i Sverige, Prop.
2013/14:217

SOU/Ds Ds 2013:73. Se dven Ds

Uppehillstillstand far normalt beviljas en
utlinning som &r férilder till och
vardnadshavare fér samt sammanbor med ett
barn som ir bosatt i Sverige.

2013:72

Remiss Ju2013/8027/L7, se dven
Ju2013/7886/L7

Prop. Genomférande av det Lagreglering av vilka aktérer som kan erbjuda
omarbetade skydd mot férféljelse samt av att sadant skydd

skyddsgrundsdirektivet,
Prop. 2013/14:248

SOU/Ds Ds 2013:72

Remiss | Ju2013/7886/L7

maste vara effektivt och inte av tillfillig natur.
Det ska anges i lag att skyddsbehovande i vissa
fall inte ska upphéra att vara skyddsbehévande,
trots att férutsittningarna for ett upphérande dr
uppfyllda. En férilder eller en annan vuxen som
har tritt i férildrarnas stille ska, under vissa
villkor, ha rétt till uppehallstillstand. Férnyade
tidsbegrinsade uppehallstillstand for
skyddsbehsvande eller deras
familjemedlemmar ska som huvudregel gilla
minst tva ar.
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Proposition, beredningsunderlag och
remissammanstillning

Propositionens huvudsakliga innehall%

Prop. EU:s granskodex, Prop. Vissa bestimmelser om grianspassage i
2014/15:32 utldnningslagen upphivs och andra
kompletteras med hanvisningar till kodexen.
SOU/Ds | Ds2011:28 Skyldighet att limna fingeravtryck i vissa
; situationer lagregleras. Andringar gérs i
Remiss Ju2011/5696/L7 bestimmelserna om sa kallad uppskjuten
invandringsprévning.
Prop. Utldnningsdatalag, Prop. | En ny lag inférs om behandling av
2015/16:65 personuppgifter fér Migrationsverket,
Polismyndigheten och utlandsmyndigheterna.
SOU/Ds SOU 2015:73
Remiss Ju2015/05766/L7
Prop. Sarskilda atgarder vid En rétt inférs for regeringen att utfirda
allvarlig fara fér den foreskrifter om identitetskontroller vid inresa.
allminna ordningen eller
den inre sikerheten i
landet, Prop. 2015/16:67
SOU/Ds | Lagradsremiss: Sirskilda
atgirder vid allvarlig fara
for den allménna
ordningen eller den inre
sikerheten i landet
Remiss Synpunkter fran
myndigheter finns
tillgangliga i

lagradsremissen
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Bilaga 2. Migrationspolitiska propositioner
2004-2015, som inte omfattas i granskningen

Godkédnnande av mellanstatliga avtal

Sju propositioner under den granskade perioden avser godkinnande av avtal som
férhandlats av Europeiska kommissionen och som i viss man kan paverka
forutsittningarna for inresa till Sverige och fa asyl hir. Beredningsgingen och
underlaget skiljer sig dock visentligt frdn 6vriga propositioner och kan dirfér inte
granskas med samma material och metodik som &vriga.

Proposition

Prop. 2005/06:71

Partnerskaps- och samarbetsavtal mellan Europeiska
gemenskaperna och deras medlemsstater och Tadzjikistan

Prop. 2005/06:106

Bulgariens och Rumiéniens anslutning till Europeiska unionen

Prop. 2005/06:194

Schweiz associering till Schengenregelverket, m.m.

Prop. 2007/08:164

Stabiliserings- och associeringsavtal mellan Europeiska
gemenskaperna och deras medlemsstater, & ena sidan, och
Republiken Montenegro, & den andra

Prop. 2007/08:168

Lissabonférdraget

Prop. 2010/11:50

Stabiliserings- och associeringsavtal mellan Europeiska unionen
och dess medlemsstater, 4 ena sidan, och Republiken Serbien, &
andra sidan

Prop. 2010/11:159

Liechtensteins associering till Schengenregelverket
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Andra migrationspolitiska propositioner under perioden

23 propositioner som lagts under perioden ir i vid bemirkelse migrationspolitiska
till sitt innehall, men saknar direkt paverkan pa asylsckande och anhoériga till
skyddsbehovande fore uppehillstillstind. Dessa propositioner rér andra kategorier
av migranter dn asylsékande eller skyddsbehévande och deras anhoriga, reglerar
pafoljder vid brott, avser forhallanden efter beslut om uppehillstillstind eller bersér
lagtekniska fragor utan betydelse f6r urvalskriterierna.

Proposition och motivering

Prop. 2003/04:111 Ett utvidgat straffansvar fér minniskohandel
Motivering: Avser brottsbalksreglering av manniskohandel, ingen
sirskild relevans fér malgruppen

Prop. 2003/04:113 | Stérkt barnperspektiv i mal om utvisning pa grund av brott
Motivering: Avser utvisning pa grund av brott, ingen sirskild
relevans fér malgruppen

Prop. 2004/05:41 Forbiattrad kontroll av rittsliga bitrddens ersattningsansprak, m.m.
Motivering: Avser ersittning till rattsliga bitraden, marginell och
indirekt betydelse for asylsskande

Prop. 2004/05:172 | Uppehallistillstand for tribunalvittnen
Motivering: Avser endast tribunalvittnen

Prop. 2005/06:77 Genomforande av EG-direktiven om unionsmedborgares rérlighet
inom EU och om varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares
stillning

Motivering: Avser inte malgruppen

Prop. 2007/08:74 Genomforande av EG-direktivet om ett sarskilt forfarande for
tredjelandsmedborgares inresa och vistelse i forskningssyfte
Motivering: Avser endast forskare

Prop. 2009/10:60 Nyanldnda invandrares arbetsmarknadsetablering — egenansvar
med professionellt stod
Motivering: Avser forhallanden efter beslut om uppehallstillstand

Prop. 2009/10:65 Konkurrera med kvalitet — studieavgifter fér utlindska studenter
Motivering: Avser endast studenter

Prop. 2009/10:77 Forsorjningskrav vid anhériginvandring
Motivering: Skyddsbehévande 4r undantagna fran
forsérjningskravet

Prop. 2009/10:152 | Forstirkt straffrittsligt skydd mot ménniskohandel
Motivering: Avser brottsbalksreglering av manniskohandel

Prop. 2009/10:190 | Uppehalistillstand for skyddspersoner
Motivering: Avser vittnen till brottsmal med flera
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Proposition och motivering

Prop. 2011/12:60

Genomforande av atervindandedirektivet
Motivering: Avser férhallanden efter beslut om uppehalltsillstand

Prop. 2012/13:26

Utvidgad malgrupp for etableringslagen
Motivering: Avser forhallanden efter beslut om uppehallstillstand

Prop. 2012/13:58

Utbildning fér barn som vistas i landet utan tillstand
Motivering: Avser endast pappers|6sa, e asylsékande eller
anhoriga

Prop. 2012/13:109

Hilso- och sjukvard till personer som vistas i Sverige utan tillstand
Motivering: Avser endast pappers|8sa, ej asylsskande eller
anhériga

Prop. 2012/13:125

Genomférande av direktivet om sanktioner mot arbetsgivare
Motivering: Avser endast pappers|ésa, e asylsskande eller
anhoriga

Prop. 2012/13:151

Overflyttning av vissa utlinningsarenden till den ordinarie
migrationsprocessen m.m.
Motivering: Avser procedurer vid utvisning pa grund av brott

Prop. 2012/13:188

Permanent utvidgad malgrupp fér etableringslagen
Motivering: Avser forhallanden efter beslut om uppehallstillstand

Prop. 2013/14:81

Uppféljning av rérlighetsdirektivets genomférande
Motivering: Avser unionsmedborgare

Prop. 2013/14:82

Tydligare regler om fri rérlighet fér EES-medborgare
Motivering: Avser EES-medborgare

Prop. 2013/14:104

Insatser fér vissa nyanlinda invandrares etablering m.m.
Motivering: Avser férhallanden efter beslut om uppehéllstillstand

Prop. 2013/14:153

Genomfoérande av direktivet om ansékningsforfarandet fér vissa
uppehalls- och arbetstillstand
Motivering: Avser fraimst arbetstillstand

Prop. 2013/14:227

Atgirder mot missbruk av reglerna for arbetskraftsinvandring
Motivering: Avser arbetskraftsinvandrare, endast marginell och
indirekt betydelse fér asylsékande
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