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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om hanteringen av offentliga bitriden i
migrationsirenden ir indamalsenlig. Asylsékande och andra personer som
riskerar av- eller utvisning kan ha ritt till ett offentligt bitride som bekostas av
staten. Dessa personer befinner sig i en utsatt situation, inte minst pa grund av ofta
begrinsade kunskaper i det svenska spraket och om det svenska rittssystemet.
Dirfor idr det av stor vikt att staten fungerar som en garant for att férordna limpliga
juridiska foretridare. Kompetenta bitriden bidrar till bade rittssikra beslut och en
effektiv migrationsprocess. Ett bitride som hjilper sin klient att framféra relevanta
argument och yrkanden i drendet kan minska forvaltningsmyndigheters och
domstolars arbetsborda och bidra till bittre praxisbildning genom éverklaganden.
Granskningen fokuserar dirmed pa férordnande, limplighetskontroll och
hantering av ersittning till bitriden hos Migrationsverket, migrationsdomstolarna
och Polismyndigheten.

Riksrevisionens ¢vergripande bedémning ir att hanteringen av offentliga bitriden i
migrationsirenden fungerar bra i flera avseenden, men &r inte indamalsenlig i alla
delar. I brist pa ett tydligt regelverk har domstolar och férvaltningsmyndigheter
behovt mota flera behov i sin hantering av bitriden genom informella 16sningar.
Det handlar till exempel om nir det giller att spara och dela uppgifter om bitriden
och om vilka krav som kan stillas pd ett bitride nir det begirs av en enskild.

Granskningens resultat

Det finns brister i processen att férordna offentliga bitriden och
bedoma deras limplighet

Granskningen tyder pa att forvaltningsmyndigheter och domstolar allt som oftast
férordnar offentliga bitriden som kan anses vara fullt limpliga for sina uppdrag.

I mindre &n ett av tusen férordnanden har en férvaltningsmyndighet eller domstol
beslutat att bitridet i drendet varit olimpligt for det enskilda uppdraget eller for att
férordnas igen. Det fsrekommer dock undantag. Granskningen visar exempel pa
bitriden som av en férvaltningsmyndighet eller domstol bedémts sakna
grundliggande juridisk kompetens, men som inda har beviljat ersittning fran
nagon annan f6érvaltningsmyndighet eller domstol, ibland vid ett stort antal
tillfillen. Riksrevisionen bedomer att respektive aktor bor inhimta relevant
underlag fran andra nir de bedomer ett bitrides limplighet infér férordnandet. En
sddan inhimtning bér dock vara tydligt reglerad och ske genom formella kanaler.
Intervjuer med foretridare for forvaltningsmyndigheter och domstolar visar att det
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inuliget dr oklart vilka uppgifter om bitridens eventuella misskotsamhet eller
sarskilda kompetenser de far sammanstilla och dela med sig av till varandra. I brist
pa ett tydligt regelverk riskerar informationen att fastna hos enskilda medarbetare.
Det fésrekommer ocksa att aktdrerna delar uppgifter om bitriden med varandra
genom informella och ofta personberoende kanaler. Riksrevisionen bedomer dirfér
att regeringen behdover sikerstilla att férvaltningsmyndigheter och domstolar far
ritt att sasmmanstilla och dela nédvindiga uppgifter om offentliga bitrdden i syfte
att effektivisera limplighetskontrollen.

Vidare framgér det av granskningen att férvaltningsmyndigheter inte anser sig
kunna stilla lika hoga krav pa ett bitride som begirs av en enskild, som pi ett
bitride som de férordnar pi eget initiativ. Detta motiveras med principen om den
enskildes ritt att sjilv vilja sitt bitridde. Riksrevisionen konstaterar dock att
forarbeten till lagstiftningen och uttalanden av Justitieombudsmannen tyder pi att
lagstiftaren avsett att liamplighetskraven pa bitraden bor vara desamma oavsett hur
de férordnas. Riksrevisionen bedomer dirfor att regeringen bor fortydliga
regelverket nir det giller avvigningen mellan krav pa limplighet och det fria
bitradesvalet.

Migrationsverket férdelar férordnanden si jaimnt som mojligt mellan bitriden som
anmilt sig som tillgingliga. Forfarandet motiveras med strivan efter saklighet och
opartiskhet. Granskningen visar dock att majoriteten av de bitriden som
Migrationsverket férordnar endast har ett eller tvd uppdrag om aret. Riksrevisionen
bedomer att det férsvarar mojligheterna att uppritthéilla och utveckla den allminna
kompetensnivin inom bitrideskiren. Riksrevisionen konstaterar att det priméra
syftet med offentliga bitriden i migrationsirenden inte 4r att férdela uppdrag
rittvist, utan att sikerstilla att de sokande har ett effektivt rittsligt stod.
Riksrevisionen bedémer dirfor att Migrationsverket i alla delar inte har utformat
sin férordnandeprocess pa ett indamalsenligt sitt.

Sammantaget bedomer Riksrevisionen att nimnda brister riskerar leda till att
enskilda tilldelas ett bitride som saknar tillricklig juridisk kompetens eller som av
andra skil dr olimplig f6r uppdraget och att praxisbildningen, och dirmed det
slutliga genomslaget f6r lagstiftningen, f6rdréjs. I sin tur innebir det en risk for att
enskilda lider rittsférlust och att migrationsprocessen i helhet blir mindre effektiv.
Riksrevisionen bedémer att ett sitt att hoja den generella kompetensnivan hos
bitriden ir att infora specifika limplighets- eller behérighetskrav f6r offentliga

bitrdden i migrationsirenden.
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Hanteringen av ersittningar till bitriden kan forbattras

De sammanlagda kostnaderna for offentliga bitriden i migrationsirenden dkade
kraftigt under perioden 2013-2020. Det kan bland annat férklaras av att en storre
andel av de asylsokande fsrordnas ett bitride. Granskningen visar dock att

kostnaden per forordnande inte har skat nimnvirt.

Riksrevisionen bedémer att hanteringen av ersittningar kan forbittras inom nigra
omriden. Bedémningen av en kostnadsrikning ska vara individuell, men som stéd
tor bedomningen utgar bade forvaltningsmyndigheter och domstolar frin
standardtider som anger en rimlig tidsatging for olika arbetsmoment som bitridet
genomfor. Riksrevisionen bedomer att Migrationsverket och Polismyndigheten kan
effektivisera hanteringen av ersittningar genom bittre kommunikation till bitriden
om hur de bedémer kostnadsrikningar. P4 det viset kan de undvika att onsdigt
maénga kostnadsrikningar reduceras och 6verklagas, och dirmed merarbete for
dem sjilva och f6r bitridena. Granskningen visar att férvaltningsmyndigheter och
domstolar ir medvetna om risken for felaktiga utbetalningar. Riksrevisionen
bedomer dock att underlag till kostnadsrikningar kan forbittras si att den risken
minskar. Riksrevisionen noterar att rittshjilpsférordningen stiller krav pa att
kostnadsrikningen ska innehalla uppgifter om nir bitridets arbete pibérjades. Det
framgar dock av granskningen att sa inte alltid 4r fallet.

Slutligen konstaterar Riksrevisionen att bedsmningar av kostnadsrikningar fraimst
f6ljs upp genom att forvaltningsmyndigheters beslut att reducera ersittning
overklagas till domstol f6r ny provning. Varken forvaltningsmyndigheterna,
domstolarna eller Domstolsverket genomfor nagon egen dterkommande
uppfoljning av ersittningar till bitriden. Riksrevisionen konstaterar ocksi att
Justitiekanslern endast sillan utévar tillsyn 6ver migrationsirenden. Det beror pa
att enskilda kostnadsrikningar mycket sillan nar upp till tréskelbeloppet om

150 000 kronor.

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar féljande rekommendationer.

Till regeringen

o Fortydliga regelverket nir det giller avvigningen mellan limplighetskrav och
det fria bitridesvalet for att klargora vilka krav forvaltningsmyndigheter och
domstolar ska stilla pa begirda offentliga bitriden.
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o Overvig att infora specifika lamplighets- eller behorighetskrav for offentliga
bitriden i migrationsirenden f6r att hoja den generella kompetensnivan.

e  Sikerstill att forvaltningsmyndigheter och domstolar far ritt att
sammanstilla och dela nédvindiga uppgifter om offentliga bitriden i syfte
att effektivisera limplighetskontrollen.

e Utred moijligheten f6r Migrationsverket att generellt kunna avvisa olimpliga
offentliga bitriden pa samma sitt som migrationsdomstolarna.

Till Migrationsverket, Polismyndigheten och
migrationsdomstolarna

e Inom ramen for utredningsskyldigheten, inhimta relevanta uppgifter om
offentliga bitriden fran andra férvaltningsmyndigheter och domstolar infor
limplighetskontroll.

Till Polismyndigheten

e Samordna arbetet mellan regionerna, i syfte att effektivisera hanteringen av
offentliga bitriden och tka enhetligheten i bedémningar.
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1  Inledning

1.1 Motiv till granskning

I samband med 1970-talets rittshjilpsreform slog lagstiftaren fast att utvisning av en
person ir ett allvarligt ingrepp pa den enskildes frihet och sjilvbestimmanderitt. Det
ansags dirfor angeliget att garantier for rittssikerhet f6r den enskilde ir vil
tillgodosedda i de fall en person riskerar att utvisas.! Utlindska medborgare som
riskerar av- eller utvisning fran Sverige eller som tas i férvar kan dirfér ha ritt till
ett offentligt bitride som bekostas av det allminna.? Det dr i huvudsak
Migrationsverket och i vissa fall Polismyndigheten eller migrationsdomstolarna3
som fattar beslut om att forordna bitriden. Forvaltningsmyndigheterna* och
domstolarna ansvarar ocksa for kontroll av att bitridet dr limpligt f6r uppdraget
och beslutar om kostnadsersittning till bitridena.” Sammantaget finns flera
indikationer pa brister i systemet bade vad giller akt6rernas
lamplighetsbedémningar och kostnadskontroller. Dessa tas upp i féljande avsnitt.

1.1.1 Problem har uppmirksammats med férordnanden och
lamplighetskontroll av offentliga bitraden

Av gillande lagstiftning framgar att den som férordnas som offentligt bitride ska
vara limplig for uppdraget. Aven Socialférsikringsutskottet har anfort att det

1 Prop. 1972:132, s. 78. Genom propositionen kompletterades den ildre rittshjilpslagen
(1972:429) med bestimmelser om offentligt bitride som en form av rittshjilp. Numera
regleras systemet med offentliga bitriden i lagen om offentligt bitride (1996:1620), dvs.
utanfor rittshjilpslagens regelverk. Lagen om offentligt bitride hinvisar dock i vissa
avseenden till rittshjilpslagen.

2 Offentliga bitriden i migrationsirenden regleras i 18 kap. utlinningslagen (2005:716), lagen
om offentligt bitride och 26-29 {§ rittshjilpslagen (1996:1619). Rittsliga bitriden finns i flera
olika kategorier, till exempel offentliga forsvarare, malsigandebitriden, rittshjilpsbitriden,
offentliga bitriden och 6vriga bitriden. Offentligt bitride kan férordnas enligt ett tjugotal
olika lagar, varav utlinningslagen ir en av dem. Offentligt bitride kan ocksa férordnas bland
annat i mal enligt lagen om vard av unga samt lagen om vard av missbrukare i vissa fall.

I andra fall kan den som har begrinsade ekonomiska resurser och saknar en forsikring med
rittsskydd fa rittshjalp i form av radgivning och ekonomiskt stod. Hidanefter i rapporten
avser vi enbart offentliga bitriden i migrationsirenden om inget annat anges.

3 Med migrationsdomstolarna avser vi Migrationsdomstolen i Stockholm,
Migrationsdomstolen i G6teborg, Migrationsdomstolen i Malmg, Migrationsdomstolen i
Luled och Migrationséverdomstolen. Nir vi i rapporten skriver "domstolar” avser vi dessa
migrationsdomstolar om inget annat anges.

4 Nir viirapporten skriver "forvaltningsmyndigheter” avser vi Migrationsverket och
Polismyndigheten, om inget annat anges.

5 Se 5 §lagen om offentligt bitride och 26 § rittshjilpslagen. Se dven Migrationsverket, 2020,
Vem som kan férordnas som offentligt bitrdade, RS/003/2020.
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sjilvfallet ska stillas krav pa att ett bitrade har tillrickliga kvalifikationer samt i
ovrigt dr limplig f6r uppdraget.s Utredningen som utvirderade den nya instans-
och processordningen i utlinnings- och medborgarskapsirenden bedémde redan
2008 att det forekommer offentliga bitriden som inte har tillricklig kunskap eller
pa annat sitt inte 4dr limpliga for uppdraget. Utredaren pekade bland annat pi att
rikningar ofta reduceras, det vill siga att bitridet beviljas ett ligre belopp dn det
yrkade, och att domstolar i domar tagit upp anmirkningsvirda brister i bitridens
processforing. Utredaren angav dirfor att de som forordnar bitriden bor gora en
verklig provning av bitridets limplighet.”

Framf6r allt Migrationsverket har direfter pa olika sitt forsokt komma till ritta
med bristerna som utredningen pekade pa. Trots det finns indikationer pi att
brister kvarstar. Det ir fortfarande vanligt att kostnadsriakningar reduceras, och i
massmedia har olika problem rérande bitridens kompetens och limplighet fortsatt
att uppmirksammas.8 Justititcombudsmannen (JO) har ocksi i flera beslut riktat
kritik mot Migrationsverkets hantering av offentliga bitriden.? Aven Statskontoret
och UNHCR har konstaterat brister i Migrationsverkets arbete med offentliga
bitrdden, frimst vad giller limplighetsbedémningen.!® Den parlamentariska
migrationskommittén limnade i sitt betinkande ar 2020 ett férslag om att tillsitta
en utredning for att se 6ver systemet med offentliga bitriden inom
forvaltningsprocessen, med tyngdpunkt pa migrationsprocessen. Forslaget
limnades mot bakgrund av att det fran olika hall f6rts fram att vissa bitriden som
férordnas i asylmal inte har den kompetens som krivs. Migrationsverket har frin
sin sida framfért att nuvarande lagstiftning innehéller vissa begransningar for
myndighetens arbete med férordnanden av offentliga bitriden.! Olika instanser

6 Se5 {lagen om offentligt bitride och 26 § rittshjilpslagen samt prop. 2004/05:170 bet.
2004/05:5fU17, s. 23.

7 SOU 2008:65, s. 105-107.

8 Hovenmark, J. och Ek, B., ”Asyljuristerna, slarvet och Alis férlorade chans”, Sveriges Radio,
2018-02-18; Hovenmark, J. och Ek, B., "Juristerna, brotten och den svarta listan”, Sveriges
Radio, 2018-04-02; Pettersson, M. ”Stoppade bitriden fortsitter i domstolar: "Man undrar vad
myndigheterna héller pd med”, Sveriges Television, 2018-10-14; Pettersson, M.
"Migrationsverket gav felaktiga uppgifter om olimpliga bitriden”, Sveriges Television,
2019-01-21; Pettersson, M. "Migrationsverkets system for att stoppa olimpliga asyljurister
kan bryta mot lagen”; Sveriges Television, 2020-02-17.

9  Se bland annat JO 1046-2009, "Svartlistning” av offentliga bitriden i utlinningsdrenden; JO
4500-2013 Uttalanden om Migrationsverkets forteckning éver offentliga bitriden som dr uppsatia
for uppfoljning, tillsyn och kontroll och JO 5040-2018, Kritik mot Migrationsverket for att ha stillt
ingdende fragor om en asylsokandes skyddsskdl utan att forst ha forordnat ett offentligt bitrdide.

1o UNHCR, Kvalitet i svensk asylprovning. En studie av Migrationsverkets utredning och beslut om
internationellt skydd, 2011 och Statskontoret, En ny modell for Migrationsverkets férordnanden av
offentliga bitrdden, 2012.

1 SOU 2020:54, s. 364-365.
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har ocksa lyft att det finns ett principiellt problem i att Migrationsverket som
sokandens motpart vid en eventuell process i migrationsdomstolen ocksa forordnar
bitridet.12

1.1.2 Kostnaderna for offentliga bitriden har varierat kraftigt

Ar 2013 1ag Migrationsverkets och migrationsdomstolarnas kostnad fér offentliga
bitriden pa cirka 371 miljoner kronor. I efterverkningarna av flyktingsituationen
2015 ckade kostnaderna snabbt och uppgick som hogst till 6ver en miljard kronor
ar 2017. Dérefter stabiliserades nivin pd runt 600 miljoner kronor om aret, for att
sjunka till 330 miljoner kronor ar 2021 i samband med att migrationen minskade
under pandemin.’? Riksrevisionens sammanstillning i samband med granskningen
visar att Polismyndighetens kostnad for bitriden i grinspolisirenden uppgick till
ca 5,4 miljoner kronor ar 2015, f6r att 6ka till 10,3 miljoner kronor ar 2020.14

Riksrevisionen har i en tidigare granskning uppmirksammat allvarliga brister i
tingsritternas interna kontroll 6ver hanteringen av ersitining till offentliga
forsvarare och malsigande i brottmal.’s Det kan finnas likheter med
forvaltningsmyndigheter och domstolars hantering av ersittning till offentliga

bitraden i migrationsirenden!s.

1.1.3 Systemet med offentliga bitriden i migrationsidrenden
ir komplicerat

Ett migrationsirende kan omfatta ett stort antal myndighetsbeslut hos bade
Migrationsverket och Polismyndigheten med efterfsljande 6verklaganden och
domar hos migrationsdomstolarna. Ett drende som berdr en och samma individ

kan dirfor innebira att ett och samma offentliga bitride foljer drendet vid ett antal

12 Statskontoret, En ny modell for Migrationsverkets forordnanden av offentliga bitriden, 2012;
Advokatsamfundets remissvar pid SOU 2008:65, Ju2008/5574/EMA; intervju med foretridare
for Advokatsamfundet 2021-04-07; Wejedal, S., "Ritten till effektivt bitrade i
migrationsprocessen. En problematisering av Migrationsverkets behorighet att forordna
offentliga bitriden”, 2018.

13 Prop. 2012/2013:1 UO 8, prop. 2013/2014:1 UO 8, prop. 2014/15:1 UO 8, prop. 2015/16:1
UO 8, prop. 2016/17:1 UO 8, prop. 2017/18:1 UO 8, prop. 2018/19:1 UO 8, prop. 2019/20:1
UO 8, prop. 2020/21:1 UO 8, prop. 2021/22:1 UOS. Se iven Migrationsverket, Arsredovisning
2021, 2022.

14 Uppgifter fran Polismyndigheten, Granspolissektionen och Riksrevisionens egen berikning.
Grinspolisen bedomer att deras kostnader for bitrdden helt eller till en 6vervigande del avser
offentliga bitriden i utlinningsirenden.

15 Riksrevisionen, Ersittning till rittsliga bitrdden i brottmal — allvarliga brister i uppfoljning och
kontroll, 2021.

16 Med migrationsirenden avser vi i rapporten bade drenden vid Migrationsverket och
Polismyndigheten samt mal vid migrationsdomstolarna.
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tillfillen i samtliga instanser. Det innebir ocksa att hanteringen hos en
férvaltningsmyndighet i forlingningen kan fa konsekvenser for en annan
foérvaltningsmyndighets respektive domstols verksamhet eller kostnader avseende
bitrddena. Bitriden i migrationsirenden berors ocksa i flera olika lagar, som till
delar skiljer sig mellan domstolarna och forvaltningsmyndigheterna.’” Det innebir
att domstolar och férvaltningsmyndigheter delvis har olika férutsittningar for
bland annat lamplighetskontroll av bitrdden. Dirtill kan skilda system och
sekretessreglering innebira att relevanta uppgifter inte fsrmedlas effektivt inom
eller mellan aktorerna. Som framgar tidigare skiljer sig ocksa anslagen for att
finansiera ersittningen till bitriden mellan dels Polismyndigheten, dels
Migrationsverket och migrationsdomstolarna. Aven forutsittningarna for att
hantera bitriden i 6vrigt skiljer sig till viss del at, inte minst beroende pa olika
drendevolymer i verksamheterna. Sammantaget forutsitter det en stor tydlighet om
vem som ska férordna ett bitride, nir det ska ske, hur limpligheten hos bitridet
ska provas, hur kostnaderna ska férdelas mellan de olika instanserna och f6r
ansvaret att kontrollera bade kostnader och utrittat arbete. Komplexiteten innebir
ocksa risker for ineffektivitet. Riksrevisionens granskning omfattar effektiviteten i
alla dessa avseenden, for samtliga instanser som f6érordnar och ersitter bitriden i
migrationsirenden och for systemet i helhet.

1.2 Overgripande revisionsfriga och avgrinsningar

Granskningens ¢vergripande revisionsfraga ir om hanteringen av offentliga
bitriden i migrationsirenden ir dindamalsenlig. For att besvara den évergripande
fragan stills foljande delfragor:

1. Har Migrationsverket, migrationsdomstolarna och Polismyndigheten en
indamalsenlig lamplighetskontroll och process for férordnande av offentliga
bitriden?

2. Har Migrationsverket, migrationsdomstolarna och Polismyndigheten en
indamalsenlig hantering av ersittningar till offentliga bitriden?

3. Har regeringen moéijliggjort en indamalsenlig hantering av offentliga
bitraden?

17 Se kapitel 2 for den rittsliga regleringen pa omradet.
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1.2.1 Avgransningar

Migrationsverket, Polismyndigheten, migrationsdomstolarna, Domstolsverket och
regeringen utgér granskningsobjekt. Domstolsverket ingir i granskningen inom
ramen for sitt uppdrag att ge administrativt stod samt stéd i utvecklings- och
kvalitetsarbete till domstolarna. Vi granskar arbetet med hanteringen av offentliga
bitriden i migrationsirenden vid samtliga nimnda aktsrer. Migrationsverket
hanterar dock storst méingd bitriden och ges dirfor ett storre utrymme i

granskningen.

For att kunna uttala oss om hanteringen av offentliga bitriden i migrationsirenden
ir indamalsenlig i dagsliget, har uppgifter inhimtats frin granskningsobjekten
gillande dren 2015-2021.

Forutom utgifter for offentliga bitriden hos Migrationsverket,
migrationsdomstolarna och Polismyndigheten disponerar Regeringskansliet

1 miljon kronor arligen for bitride och tolk enligt lagen (1991:572) om sirskild
utlinningskontroll. Medlen férbrukas sillan och ingar inte i denna granskning.
Granskningen omfattar inte heller ombud som inte ir ett offentligt bitride, till

exempel gode min.

1.2.2 Bedomningsgrunder

Bedémningsgrunder ir de kriterier som Riksrevisionen tillimpar f6r att virdera
sina iakttagelser. Riksrevisionen har granskat de tre delfrigorna ovan utifran
fsljande bedomningsgrunder.

Delfraga 1: Har Migrationsverket, migrationsdomstolarna och Polismyndigheten
en indamalsenlig limplighetskontroll och process fér férordnande av offentliga
bitriden?

Ett offentligt bitride forordnas av den domstol eller forvaltningsmyndighet som
handligger migrationsirendet.'® Ett offentligt bitride ska vara lampligt for
uppdraget.l Domstolar och férvaltningsmyndigheter ska préva limpligheten infor
férordnandet.?? Forvaltningsmyndigheter ska vara sakliga och opartiska i sin
verksamhet och drenden ska handliggas s enkelt, snabbt och kostnadseffektivt
som mojligt utan att rittssikerheten eftersitts. Domstolar och

18 2 §lagen om offentligt bitride.

195 §lagen om offentligt bitride och 26 § forsta stycket rittshjilpslagen.

20 26 § forsta stycket rittshjilpslagen och prop. 1996/97:9, bet. 1996/97:JuU3, rskr. 1996/97:55
s. 154.
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férvaltningsmyndigheter ska ocksa se till att drendet blir s& utrett som dess
beskaffenhet kriver.2! Riksrevisionen bedémer att det ir fallet om

e det idr tydligt i vilken situation och nir i tiden ett offentligt bitride ska
férordnas samt vem som har ritt till bitride.

e det ir tydligt vem som kan forordnas som offentligt bitride. Med det avses
att:

o det finns stod for att bedéma limplighet hos bitridden infér fsrordnande
o bitrddens lamplighet kontrolleras infor férordnande.

e forordnadeprocessen ir effektiv for forvaltningsmyndigheten och domstolen,
opartisk f6r bitridet och dndamalsenlig for den enskilde.

e det idr tydligt nir ett bitride ska avvisas?2. Med det avses att:

o det finns st6d for att bedoma vad som utgor skil for avvisning av ett
bitrade

o misskotsamhet identifieras, dokumenteras och leder vid behov till
atgirder.

Delfraga 2: Har Migrationsverket, migrationsdomstolarna och Polismyndigheten
en indamalsenlig hantering av ersittningar till offentliga bitriden?

I statens verksamhet ska hog effektivitet efterstrivas och god hushallning iakttas.?
Ledningen for en myndighet ska se till att myndigheten hushallar vil med statens
medel. Vid en forvaltningsritt ska lagmannen bland annat se till att verksamheten
bedrivs effektivt och att férvaltningsritten hushallar vil med statens medel.*
Forvaltningsmyndigheter ska férebygga att verksamheten utsitts for bland annat
bedrigeri och andra oegentligheter.?s Riksrevisionen bedémer att det ir fallet om

e det ir tydligt vad en kostnadsrikning ska innehélla och enhetligt hur den
bedoms.

2 Se 1 kap. 9 { regeringsformen; 5, 9 och 23 {§ forvaltningslagen (2017:900) och 8 §
forvaltningsprocesslagen (1971:291).

22 Nir viirapporten skriver "avvisa” avser vi dven entlediga pa grund av misskotsamhet,
obehorighetsférklara och borttagande fran ex officio-férteckning om inget annat anges. Se
avsnitt 2.2 for forklaring av begreppen.

2 Se1kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

24 Se 3 { myndighetsférordningen (2007:515) for forvaltningsmyndigheter och 1 § forordningen
(1996:382) med forvaltningsrittsinstruktion f6r férvaltningsdomstolar.

25 2 § forordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll.
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o forvaltningsmyndigheter och domstolar hanterar risker for felaktiga
utbetalningar. Med det avses att:

o aktorerna ir medvetna om méojliga risker for fel

o aktérerna agerar for att forebygga fel samt utvecklar vid behov sitt att
uppticka och atgirda fel.

o kostnadsutvecklingen ir rimlig utifran antal och typ av 4drenden.

Delfraga 3: Har regeringen mojliggjort en dndamalsenlig hantering av offentliga
bitriden?

Regeringen ir i princip ytterst ansvarig fér myndigheternas verksamhet, utom i de
fragor som avgrinsats i regeringsformen. Dirmed ansvarar regeringen ocksi for att
budgetlagens krav pa effektivitet och god hushallning iakttas.26 Riksrevisionen
bedémer att det ar fallet om
e det finns relevant och tydlig férfattningsreglering. Med det avses att:
o ansvaret for att forordna offentligt bitride ir tydligt férdelat

o Dberorda forvaltningsmyndigheter och domstolar har tillrickliga rittsliga
forutsittningar att vid behov avvisa ett offentligt bitride

o regelverket mojliggor for forvaltningsmyndigheter och domstolar att
sammanstilla och dela nédvindiga uppgifter om offentliga bitriden.

e regeringen styr och féljer upp verksamheten. Med det avses att:

o regeringen har limnat dndamaélsenliga uppdrag till berérda
forvaltningsmyndigheter

o regeringen genomfor uppfoljningar av kostnader for offentliga bitriden
och systemets funktion.

1.3 Metod och genomforande
1.3.1 Metod

En dndamalsenlig lamplighetskontroll och process for férordnande

For att besvara delfraga ett har Riksrevisionen gitt igenom relevanta stéddokument
eller motsvarande som medarbetare vid f6rvaltningsmyndigheterna och
domstolarna har till sitt forfogande for att forordna bitriden och for att bedéma och

26 Se bland annat SOU 2007:75, s. 40.
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kontrollera deras limplighet. For att férdjupa forstielsen for fsrordnandeprocessen
och limplighetskontrollen har Riksrevisionen dven genomfort intervjuer. Vi har
genomfort totalt 34 intervjuer med medarbetare och féretridare for
granskningsobjekten samt med foretridare f6r Justitiekanslern (JK),
Advokatsamfundet, Migrationskollegiet for vistra Sverige och Asylrittscentrum.?’

I bilaga 1 redovisar vi samtliga genomférda intervjuer.

Vidare har Riksrevisionen tagit del av uppgifter om samtliga bitriden som nigon
férvaltningsmyndighet eller domstol har avvisat pa grund av att de bedémts som
olimpliga f6r uppdraget. Uppgifter har inhimtats fér perioden juni 2018 till juni
2021. Uppgifterna omfattar entledigande eller avvisning i ett enskilt drende,
generell avvisning fran forordnande vid en domstol samt beslut eller bedomningar
av en forvaltningsmyndighet om att ett bitridde inte lingre bér forordnas av
myndigheten. Uppgifterna har anvints for att bedéma om kriterierna for
bedémningen ir relevanta, enhetliga och transparenta. For att bedéma om
kontrollerna for att uppticka och avvisa olimpliga bitriden ir effektiva har
Riksrevisionen samkért ovan nimnda uppgifter med samtliga utbetalda
kostnadsrikningar fran bitriden under den granskade perioden. Dirigenom har
Riksrevisionen kunnat redovisa dels hur manga ganger bitriden har beviljats
ersittning fran forvaltningsmyndigheter eller domstolar innan de bedémts som
olimpliga pa grund av kompetensbrister, dels om bitriden har fortsatt att fa
uppdrag och beviljats ersittning efter att de bedémts som olimpliga att fsrordnas.
Uppgifterna om utbetalningar har himtats fran respektive férvaltningsmyndighets
och domstols ekonomisystem.

En indamalsenlig hantering av ersittningar

Delfraga tvi besvaras frimst genom information fran ovan nimnd dokumentanalys
och intervjuer med granskningsobjekten. Dokumentanalysen omfattar
stoddokument fran granskningsobjekten gillande hanteringen av
kostnadsrikningar.

For att fa en djupare forstéelse for hur kostnadsansprék fran bitriden hanteras hos
granskningsobjekten har vi genomfort en mindre omfattande genomgéang av
reducerade kostnadsrikningar vid Polismyndigheten (27 drenden),

27 Migrationskollegiet for vistra Sverige dr ett nitverk fér advokater i Vistsverige som tar
uppdrag som offentliga bitriden i migrationsirenden. Asylrittscentrum ir en
frivilligorganisation som bland annat ger juridisk radgivning till asylsokande. Jurister pa
Asylrittscentrum kan ocksa ata sig uppdrag som offentligt bitride eller ombud. Intervjuerna
med foretridare for Migrationskollegiet for vistra Sverige och Asylrittscentrum ska inte ses
som representativa for hela bitrideskdren. I granskningen anvinder vi dem snarare som
exempelroster fran bitriden inom migrationsritten.
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Migrationsverket (20 drenden) och Migrationsdomstolen i Stockholm (24 irenden).
De studerade kostnadsrikningarna &r fran ar 2020. Resultatet fran
aktgenomgangen ska inte tolkas som representativt f6r hur granskningsobjekten
generellt hanterar kostnadsrikningar.

Kostnadsutvecklingen pa omradet studeras f6r perioden 2015-2021.2¢ Uppgifter om
kostnader har himtats in fran respektive forvaltningsmyndighet och domstol.
Kostnaderna har sedan analyserats i forhdllande till utvecklingen 6ver tid.

Regeringens styrning

For att besvara granskningens tredje delfraga har Riksrevisionen kartlagt hur
regelverket pd omridet ser ut, vilka uppdrag myndigheterna har fatt och om
regeringen har f6ljt upp hanteringen av bitriden samt systemets funktion. Vi har
ocksa studerat férarbeten till lagstiftningen for att forsta vilka avvigningar som
gjorts infor besluten om regelverkets utformning. Aven praxisbildande domar samt
uttalanden frdn JO och JK har ingitt i granskningen. Férutom dokumentstudier
och intervjuer med foretridare fér Regeringskansliet har intervjuer med samtliga
granskningsobjekt genomforts. Detta i syfte att komplettera ovan nimnda analys
och for att fa en forstielse f6r hur berorda forvaltningsmyndigheter respektive
domstolar tillimpar och tolkar regelverket.

1.3.2 Genomforande

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av Lovisa Ingstrém
(projektledare), Tommi Teljosuo och Annette Mellander. En referensperson,
Sebastian Wejedal, lektor i processritt vid Handelshogskolan i Goteborg, har
limnat synpunkter pa granskningsuppligg och pa ett utkast till
granskningsrapport. Foretridare for Regeringskansliet (Justitiedepartementet),
Migrationsverket, Polismyndigheten, Domstolsverket och migrationsdomstolarna
(inklusive Migrationséverdomstolen) och JK har fatt tillfille att faktagranska och i
ovrigt lamna synpunkter pa ett utkast till granskningsrapport.?

28 Undersokningen har begrinsats till denna period bland annat d4 Polismyndighetens
omorganisation ar 2015 gor det svért att folja kostnader lingre tillbaka i tiden. Infor ar 2015
bytte ocksd migrationsdomstolarna system for utbetalningar, vilket gér lingre uppféljningar
arbetskrivande.

2 Migrationsverket, Polismyndigheten och migrationsdomstolarna har dven givits méjlighet att
sdrskilt limna synpunkter pa kostnadsutvecklingen. Riksrevisionen har ocksd inhimtat
synpunkter pd bedémningsgrunderna fran samtliga granskningsobjekt.
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2 Offentligt bitrdde i migrationsidrenden

2.1 Det offentliga bitradet ska ge juridisk hjilp

Ritten att i vissa situationer fi ett bitride som bekostas av staten syftar bland annat
till att personer som pa grund av sina begrinsade ekonomiska resurser annars inte
skulle kunna ha méijlighet att ta tillvara sin ritt, far juridisk hjilp.3° For asylsokande
ir den ocksi en tillimpning av Asylprocedurdirektivets bestimmelse om att sokande
ska ges en moijlighet att ridgéra med en juridisk radgivare eller annan radgivare.’!
Bitridet forordnas av den domstol eller den forvaltningsmyndighet som handligger
malet eller drendet. Férordnandet kan géras pa begiran av den enskilde, eller pa
eget initiativ av domstolen eller férvaltningsmyndigheten i ett sa kallat ex officio-
beslut.’? Bitradet har ritt till skilig ersittning fran staten for sitt arbete.3

2.1.1 Personer som riskerar av- eller utvisning kan ha ritt till ett
offentligt bitrdde

Ett vanligt skil till att ett offentligt bitride férordnas ir att en person har ansékt om
asyl och riskerar f4 ett avslag med ett utvisningsbeslut. Aven personer som har
tagits i forvar i samband med att en av- eller utvisning ska verkstillas har ofta ritt
till ett bitride. I vissa fall kan bitride forordnas dven i samband med ansékan om
uppehallstillstind av andra skil. Domstolen eller forvaltningsmyndigheten behéver
dock inte férordna ett bitride om det kan antas att behov av bitride saknas.>* Det
kan till exempel bero pa att Migrationsverket redan nir asylansékan limnas in gor
en forhandsbedémning om att ansokan sannolikt kommer att bifallas. Det kan
ocksi rora sig om ett beslut om avvisning med omedelbar verkstillighet. Aven i
dessa fall kan dock ett bitride férordnas om lag alder, psykisk ohilsa eller andra
skil paverkar den enskildes férmaga att ta till vara sina rittigheter.’

30 Jimfor 18 kap. 1 § utlinningslagen. Prop. 1996/97:9, bet. 1996/97:JuU3, rskr. 1996/97:55,
s. 142.

31 Se artikel 22 och 25 i Europaparlamentets och radets direktiv 2013/32/EU av den 26 juni 2013

om gemensamma forfaranden for att bevilja och dterkalla internationellt skydd.

32 Se 3 § lag om offentligt bitride. Férordnande ex officio innebir att myndigheten eller
domstolen pd eget initiativ férordnar bitridet i friga, utan att den enskilde sjilv begir det.

33 Se 4-5 { lagen om offentligt bitride samt 27 § rittshjilpslagen.

34 Se 18 kap. 1 § utlinningslagen.

35 Jamfor 18 kap. 1 § utlinningslagen. Tillimpningsforeskrifter finns bland annat i
Migrationsverket, Handbok i Migrationsirenden, reviderad 2021-04-21, och Rikspolisstyrelsens
foreskrifter och allminna rad om verkstillighet av beslut om avvisning och utvisning (RPSFS
2014:8 FAP 638-1). Med anledning av det omarbetade asylprocedurdirektivet forordnar
Migrationsverket sedan den 1 januari 2017 bitride i alla drenden dir den sékande ar ett
ensamkommande barn.
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2.1.2 Det ir oftast Migrationsverket som férordnar offentligt
bitrade

Eftersom de flesta enskilda i forsta hand kommer i kontakt med Migrationsverket,
ir det ocksd oftast Migrationsverket som férordnar ett bitride.36 Om
Polismyndigheten eller migrationsdomstolen férordnar ett bitride, kan det bland
annat bero pa att drendet har vickts av Polismyndigheten sjilv, att férstainstansen
har bedomt att ett bitride inte behovs eller att den sokande begir att fa byta
bitride.’” Migrationsverkets och Polismyndighetens beslut om férordnande av
bitride kan 6verklagas till migrationsdomstol, och migrationsdomstolens beslut
vidare till Migrationséverdomstolen.38

Migrationsverket har inrittat en central organisation som hanterar férordnande av
bitriden vid myndigheten. Den bestir av en central samordnare i fragor gillande
offentliga bitriden och tre regionala kontaktpersoner. Organisationen skéter den
initiala limplighetskontrollen av bitriden som registreras i Migrationsverkets
system for bitrideshantering (Judith). Organisationen tar ocksd emot klagomal fran
medarbetare om misskétsamhet hos bitriden och féredrar for rittschefen om ett
bitride ska plockas bort fran bitridesforteckningen.? Hos domstolarna fattar
domaren i mélet beslut om férordnande. Hos Polismyndigheten ir det fraimst
beslutsfattare i polisregionerna som hanterar bitridesfragor.

2.1.3 Antalet individer med forordnat offentligt bitride varierar

Eftersom en stor andel av de bitriden som férordnas foretrider asylsokande, finns
det ett starkt samband mellan antalet asylsokande och antal férordnanden. Efter en
topp 2015-2017 var antalet individer som Migrationsverket férordnade bitriden till
ater pd samma niva ar 2020 som ar 2011, se diagram 1.4

36 Se 3 § andra stycket lagen om offentligt bitridde.

37 Domare kan ibland ocksa férordna bitride i mal gillande statusférklaring och i jourmal nir
Polismyndigheten eller Migrationsverket har tagit en person i férvar. Intervju med
foretridare for Migrationsdomstolen i Goteborg, 2021-10-04 och Migrationsdomstolen i
Stockholm 2021-10-05. Se dven Migrationsdomstolen i Malmg, 2021-10-06, och skriftligt svar
fran Migrationsdomstolen i Luled 2021-03-24.

38 Se 14 kap. 8 § utlinningslagen och 7 § lag om offentligt bitride.

39 Intervju med foretridare f6r Migrationsverket, 2021-07-07 och Migrationsverket,
Kvalitetschefens reviderade instruktion om standard for limplighetsprovning av offentligt bitride,
2017.

40 Inom ramen for granskningen har det inte varit mojligt att fa fram motsvarande siffror fran
Polismyndigheten och migrationsdomstolarna.
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Diagram 1 Antal individer som fatt ett bitride férordnat av Migrationsverket ar
2011-2020
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Kalla: Migrationsverket.

Anm.: Siffrorna giller antal individer. Siffrorna inkluderar dven de individer som bytt bitrdide
och fatt nytt. Om ett bitrdde forordnas och ddrefter beviljas byte eller bitrddet entledigas och ett
nytt bitride férordnas, innebdr det tva férordnanden for samma sékande i diagrammet.

2.2 Ett offentligt bitrdde ska vara lampligt for uppdraget

Enligt rittshjilpslagen far en advokat, bitridande jurist pa advokatbyra eller nagon
annan som ir limplig férordnas fér uppdraget som offentligt bitride. Har den
enskilde sjilv foreslagit ndgon som ir limplig, ska hen dock férordnas, om det inte
finns sirskilda skil som talar mot det.! T sammanhanget har
Justititcombudsmannen betonat att det fria bitridesvalet bor ske mellan personer
som frin borjan bedémts limpliga f6r uppdraget.2 Ritten att vilja bitride bland de

4 Se5 {lagen om offentligt bitride som hinvisar till 26 § rittshjilpslagen.
Forfattningskommentaren till rittshjilpslagen hinvisar dirvid till forfattningskommentaren
for bestimmelser om offentlig férsvarare i rittegdngsbalkens 21 kapitel. Dir anges att om
personen som den misstinkte foreslar dr behorig for uppdraget kan avvikelse fran forslaget endast
ske om det finns sirskilda skil mot ett férordnande av personen i fraga, se prop. 2008/09:232,
bet. 2009/10:JuU6, rskr. 2009/10:65, med hinvisning till forfattningskommentaren till 21
kap. 5 § andra stycket rittegdngsbalken.

4 JO anger foljande: "Det forhédllandet att en misstinkt begir viss advokat kan inte annat dn
moijligen helt undantagsvis paverka bedémningen av dennes limplighet for uppdraget. Den
misstinktes 6nskemal blir av betydelse forst vid val mellan personer som i det enskilda fallet
kan komma i fraga som offentlig férsvarare (jfr NJA 1976 s. 312)”, 2008/09:JO1, s. 40.

20 Riksrevisionen



lampliga kallas f6r det fria bitridesvalet. Savil lagstiftaren som domstolar har vid
flera tillfillen understrukit det fria bitridesvalets betydelse i ett rittssamhille.+

Det finns inga formella behorighetskrav pa offentliga bitriden, men i
forfattningskommentaren till rittshjilpslagen framgar att som huvudregel ska den
som férordnas ha en juristexamen. For att ndgon annan ska anses limplig krivs
dels att personen har stora kunskaper pa nagot sirskilt omrade, dels att den kan
medverka till att saken behandlas pi ett bittre och mer effektivt sitt 4n vad som
annars skulle varit fallet. Kraven idr desamma som pa rittshjilpsbitriden.+

Bitradets limplighet ska provas av domstolar och férvaltningsmyndigheter inf6r
térordnandet. Regeringen har angett att syftet att sa langt som mojligt garantera att
bitridena har tillrickliga kvalifikationer kan uppnis genom att de som forordnar
bitriden gor en verklig prévning av bitridets kvalifikationer.# Av férarbetena till
torvaltningslagen framgar att en myndighet har méjlighet att nir ett drende inleds
avvisa ett ombud eller ett bitride som tidigare visat sig olimplig f6r uppdraget, dven
om detta inte kommit till uttryck i det aktuella drendet.* Motsvarande formulering
aterfinns i forarbetena till férvaltningsprocesslagen. Hir hinvisar regeringen till
rittegangsbalkens 12 kapitel som vigledning, och anger att hinsyn bland annat bor
tas till personens omdéme, kunnande och erfarenhet.#’

Ett férordnande som offentligt bitride dr personligt. Ett bitride fir sitta en advokat
eller bitridande jurist pa advokatbyra i sitt stille genom substitution, om det inte
medfor en beaktansvird ckning av kostnaderna. I 6vrigt far substitution endast ske
efter sirskilt tillstdnd.*® Genom substitution kan bitridet 6verlata till en annan
person att trida i sitt stille vid tillfilligt eller kortvarigt férhinder.*

4 Se bland annat prop. 2008/09:232, bet. 2009/10:JuU6, rskr. 2009/10:65, HFD 2016 ref. 52 och
MIG 2017:21. Se dven 14 { forsta stycket forvaltningslagen och 48 § forsta stycket
forvaltningsprocesslagen som anger att den som 4r part i ett drende respektive for talan i ett
mal far som ombud eller bitride anlita ndgon som ir limplig for uppdraget.

44 Prop. 1996/97:9, bet. 1996/97:JuU3, rskr. 1996/97:55, s. 182.

45 Prop. 1996/97:9, bet. 1996/97:JuU3, rskr. 1996/97:55, . 154.

46 Se prop. 2016/17:180, bet. 2017/18:KU2, rskr. 2017/18:2, s. 300.

47 Prop. 2012/13:45, bet. 2012/13:JuU15, rskr. 2012/13:154, s. 103 och 179-180.

48 Se 26 { tredje stycket rittshjilpslagen.

49 Med kortvarigt forhinder menas kortvarig sjukdom, andra bradskande uppdrag eller
liknande. Substitution har ocksa godtagits inom samma advokatbyra vid hég
arbetsbelastning. Nir det dr friga om mera langvariga eller permanenta forhinder ska
bitridesbyte ske. Se Migrationsverket, Handbok i Migrationsirenden, reviderad 2021-04-21.
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2.2.1 Ett offentligt bitride kan avvisas dven efter férordnandet

Enligt rittshjilpslagen fir ett offentligt bitride entledigas frin ett pigdende
uppdrag iven efter férordnandet om det finns skil till det.50 Forvaltningslagen
anger ocksi att ett ombud eller bitride inte lingre far medverka i ett drende om
hon eller han bedéms vara olimplig for sitt uppdrag.s! Forfattningskommentaren
fortydligar att bestimmelsen dven ir tillimplig om ett ombud eller bitride senare
under handliggningen visar sig olimplig.52 Domstolar har motsvarande méjlighet att
avvisa ett ombud eller bitride fran ett mal om denne visar oskicklighet eller oférstand
eller annars dr oldmplig. Till skillnad fran forvaltningsmyndigheterna som bara kan
avvisa ett bitride frén ett enskilt drende kan domstolen ocksé forklara bitriadet
obehdrig att vara ombud eller bitride vid domstolen antingen for viss tid eller tills

vidare.53

2.3 Offentligt bitrade har ratt till ersittning for skiliga
kostnader

Bitridets ritt till ersittning regleras i rittshjilpslagen.s* Av 27 § framgar att ett
offentligt bitride har ritt till skdlig ersittning for arbete, tidsspillan och utligg som
uppdraget har krivt. Ersittningen ska bestimmas med utgingspunkt i den
tidsatgang som ir rimlig med hinsyn till uppdragets art och omfattning, med
tillimpning av en timkostnadsnorm som regeringen faststiller.5s Antalet timmar
som ett bitride fir ligga ner ir alltsd inte standardiserat genom formella taxor, till
skillnad fran i mindre brottmal. Timersittningen far dock avvika frin
timkostnadsnormen, bland annat om den skicklighet och den omsorg som
uppdraget har utf6érts med eller andra omstindigheter av betydelse ger anledning
till det. Hansyn kan ocksa tas till om bitriddet har varit vardslost eller forsumligt,
alternativt missbrukat sin behérighet att besluta om utredning eller mojlighet till

50 Se 5 § lagen om offentligt bitride och 26 § forsta stycket rittshjilpslagen.

51 14 § andra stycket férvaltningslagen. Entledigande innebir att férordnandet upphor och att
bitridet dirmed inte lingre far betalt f6r sin eventuella fortsatta medverkan i drendet. Ett
entledigande beror vanligen pa att bitrddet av ndgon anledning ir férhindrad att fullflja
uppdraget, och innebir inget fsrbud mot att fortsitta medverka i drendet pa annat sitt.

52 Prop. 2016/17:180, bet. 2017/18:KU2, rskr. 2017/18:2, s. 299.

53 48 { andra stycket forvaltningsprocesslagen.

5+ Se 5 § lagen om offentligt bitride dir det framgar att det 4r bestimmelserna i 26-29 {§
rittshjilpslagen som ska tillimpas vad avser férordnande och ersittning till offentligt bitride.

55 27 § forsta stycket rittshjilpslagen. Timkostnadsnormen faststills av regeringen i férordning
(2009:1237) om timkostnadsnorm inom rittshjilpsomradet efter forslag frin Domstolsverket.
Fo6r 2022 4r timkostnadsnormen 1 442 kr med F-skatt och 1 097 kr utan F-skatt (beloppen ir
angivna exklusive mervirdesskatt). Tidsspillan regleras enligt Domstolsverkets foreskrifter
om tidsspillan (DVFS 2021:8).
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substitution. Ersittning till bitridet faststills i samband med dom eller beslut i
grundirendet.’s Den forvaltningsmyndighet eller domstol som handlagt drendet
eller malet beslutar om ersittningen.

2.4 Domstolsverket kan ge stod och service till
domstolarna

Migrationsverket, Polismyndigheten och migrationsdomstolarna beslutar om
térordnande och ersittning till offentliga bitriden var fér sig och oberoende av
varandra. Medan Migrationsverket och Polismyndigheten betalar ut ersittningen
sjilva, skoter Domstolsverket utbetalningen f6r migrationsdomstolarnas rikning.
Domstolarna kan ocksé fi administrativt stod och service frin Domstolsverket.

I Domstolsverkets uppdrag ingar att leda och samordna domstolarnas verksamhet i
administrativt hinseende for att skapa férutsittningar for en rittssiker verksamhet
och se till att den bedrivs effektivt. Domstolsverket ska ocksa driva och stédja
utvecklings- och kvalitetsarbete, arbeta for god tillginglighet och information nir
det giller verksamheten samt arbeta fér god samverkan mellan domstolarna och
med andra berérda myndigheter. Domstolsverket fir meddela de administrativa
verkstillighetsforeskrifter som behovs for att uppna samordning och effektivitet
inom verksamhetsomrédet. I arbetet ska dock Domstolsverket iaktta domstolarnas
sjilvstindighet enligt regeringsformen.s”

5 Se 27 och 28 § rattshjilpslagen.
57 Se 1§ och 10 § forsta stycket férordningen (2007:1073) med instruktion fér Domstolsverket.
Se dven 11 kap. 3 § regeringsformen.
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3 Arlamplighetskontrollen och processen
for forordnanden av offentliga bitriden
dndamalsenlig?

3.1 Det ir oftast tydligt nir ett offentligt bitride ska
férordnas

Granskningen visar att det i de allra flesta fall 4r tydligt f6r bade medarbetare vid
Migrationsverket och Polismyndigheten respektive domare vid
migrationsdomstolarna vilka personer som har ritt till offentligt bitride, och nir
bitrddet ska forordnas.s® Det fsrekommer dock situationer dir medarbetare hos
Polismyndigheten gér olika bedomningar av i vilka drenden som enskilda har ritt
till bitriden. Riksrevisionen lyfter ocksd vikten av att Migrationsverket inte
forordnar bitride for sent i processen.

3.1.1 Polisen férordnar inte alltid offentligt bitride i
avvisningsiarendet

I samband med en avvisning kan sjilva avvisningen ses som ett drende, och ett
eventuellt forvarstagande av personen infér avvisningen som ett annat. Polisregion
Vist anger att de da forordnar ett bitrdde i savil forvars- som i avvisningsirendet.
Medarbetare vid regionen menar att den forvarstagna riskerar rittslig skada om
bitridet inte far ersittning dven i avvisningsirendet. Region Stockholm forordnar
ddremot bitride endast i férvarsirendet. Trots att medarbetare i bida regionerna
uppfattar regelverket som tydligt, konstaterar Riksrevisionen att tillimpningen
ind3 inte dr enhetlig.s® Riksrevisionen bedésmer dirfor att Polismyndighetens
beslutsstod behover tydliggoras i detta avseende och att hanteringen behover
samordnas mellan regionerna (se vidare i avsnitt 3.2.2 och 4.2.2).

58 Intervju med medarbetare vid Migrationsverket, region Syd, 2021-09-24, region Nord,
2021-09-22, region Vist 2021-09-20 och medarbetare vid Polismyndigheten, region Vist
2021-10-01 och 2021-03-30, region Stockholm 2021-03-29 och 2021-09-29, region Syd
2021-09-30. Intervju med féretridare fér Migrationsdomstolen i Malmé 2021-10-06,
Migrationsdomstolen i Géteborg 2021-10-04, Migrationsdomstolen i Stockholm 2021-10-05.
Skriftligt svar frin Migrationsdomstolen i Lule4 2021-03-24.

59 Intervju med medarbetare vid Polismyndigheten, region vist, 2021-03-30 respektive 2021-10-01
och region Stockholm, 2021-03-29. Se adven skriftligt svar frin Polismyndigheten, 2021-06-01.
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3.1.2 I enstaka fall kan bitridet férordnas sent i processen

Granskningen visar att det i huvudsak ir tydligt nir i tid ett offentligt bitride ska
forordnas. I enstaka fall har dock Migrationsverket ett bedémningsutrymme som
kan innebira risker for att bitridet férordnas for sent i processen.

Fran intervjuer framgar att frigan om férordnande av ett bitride nistan alltid
behandlas i nira anslutning till att Migrationsverket eller Polismyndigheten inleder
ett nytt drende.® I granskningen har inget framkommit som tyder pa onodig
tidsspillan i denna del. Nir ett mal kommer upp till en migrationsdomstol och den
enskilde har ritt till ett bitride, har bitridet oftast forordnats redan innan
overklagandet.s!

I enskilda fall kan dock Migrationsverkets beslut angdende om ett bitride ska
forordnas komma senare i processen. Det beror pi att ett offentligt bitride inte
behover forordnas om det kan antas att behov av det saknas.®? Det kan bland annat
vara fallet nir ett tidigare asylbeslut ska foérlingas och ingenting nytt har
framkommit som kan antas paverka utfallet.s I sidana fall kan myndigheten
uppticka att ett bitride bor férordnas forst efter att de har genomfort visentliga
utredningsatgirder, vilket kan innebira en risk f6r att den enskilde saknar rittsligt
stod under utredningen. Bitride férordnas normalt inte heller om en person
omedelbart ska avvisas frin Sverige.ss

Riksrevisionen beddémer att beslutet om att férordna ett bitrdde i dessa fall ibland
innebir en svar avvigning mellan risken att forordnandet kommer f6r sent och
kostnaderna av att ett bitride férordnas fast behov inte finns. Det 4r dirfor viktigt

6  Intervjuer med medarbetare vid Migrationsverket, region Nord 2021-09-22 och region Syd
2021-09-24, medarbetare vid Polismyndigheten, region Stockholm 2021-09-29, region Syd
2021-09-30 och region Vist 2021 10-01.

61 Intervjuer med foretridare f6r migrationsdomstolen i Géteborg 2021-10-04, Stockholm
2021-10-05 och Malmé 2021-10-06.

62 18 kap. 1 § utlinningslagen.

6 Intervju med medarbetare vid Migrationsverket, region Syd 2021-10-19. Se dven
Migrationsverket, ”Sikert ursprungsland”, himtad 2022-03-18. Intervju med medarbetare vid
Migrationsverket, region Vist, 2021-09-20 och 2021-10-18 samt region Syd 2021-09-24.

64 JO 5334-2008 "Kritik mot Migrationsverket som i flera fall férordnat offentligt bitride alltfor
sent”; intervju med foretridare for Migrationskollegiet for vistra Sverige 2021-10-28; intervju
med foretridare for Asylrittscentrum 2021-11-03.

6 Om en person som soker asyl kommer fran ett land som Migrationsverket bedomer som
”sikert ursprungsland” utgar Migrationsverket fran att hen kan fa skydd av myndigheterna i
sitt hemland. Migrationsverket kan da fatta beslut om avvisning med omedelbar
verkstillighet, se 8 kap. 19 § utlinningslagen. Se dven Migrationsverket, ”Sikert
ursprungsland”, himtad 2022-03-18. Intervju med medarbetare vid Migrationsverket, region
Vist, 2021-09-20 och 2021-10-18 samt region Syd 2021-09-24.
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att medarbetare som f6érordnar bitrdden har tillrdckligt stor kunskap och erfarenhet
av att gora dessa bedémningar.

3.2 Det ir otydligt vem som kan férordnas som offentligt
bitrade

Granskningen visar att forvaltningsmyndigheter och domstolar anser att det ir
tydligt vem som kan férordnas som offentligt bitride ex officio, men i viss man kan
det skilja sig vilka limplighetskrav som de stiller pa offentliga bitriden. Det dr
ocksa mindre tydligt vilka krav som kan stillas pa ett bitride som begirs av en
enskild. Nir en enskild begir ett namngivet bitride, ligger
férvaltningsmyndigheter och domstolar en stor vikt vid det fria bitridesvalet och
mindre pa kontroll av limplighet. Granskningen visar dven att ingen
férvaltningsmyndighet eller domstol gor férdjupade limplighetskontroller av
bitriden. Utfall och konsekvenser av aktérernas limplighetskontroller redovisas

nirmare i avsnitt 3.4.

3.2.1 Raittsligt stillningstagande har tydliggjort bedomningar av
lamplighet vid Migrationsverket

Riksrevisionen konstaterar att Migrationsverket under de senaste aren har arbetat
for att effektivisera sin hantering av férordnanden och limplighetsbedémningar av
bitriden. Det har skett dels genom den centrala organisationen f6r bitridesfragor,
dels genom framtagna stéddokument. Ar 2020 tog Migrationsverket fram ett
rittsligt stillningstagande som tydliggjorde vilka formella krav som myndigheten
stiller pa ett bitride som férordnas ex officio.s Det rittsliga stillningstagandet har
till viss del tydliggjort for medarbetare vem som kan anses vara limplig att
férordnas.s

6 Migrationsverket, Kvalitetskrav pa offentliga bitriden, 2020. Stillningstagandet utgar fran
rittshjilpslagen och ett avgorande fran Hogsta forvaltningsdomstolen som ger
Migrationsverket utrymme att ange vilka krav som kan stillas pa bitriden sa linge det sker pa
ett transparent och objektivt sitt. Se dven Migrationsverket, Kvalitetschefens reviderade
instruktion om standard for lamplighetsprovning av offentligt bitrdde, 2017. Dir anges att bitridet
antingen ska vara advokat eller bitridande jurist pa advokatbyra med tingsmeritering
alternativt ha arbetat minst ett 4r pa advokatbyri eller i annan tjéinst med erfarenhet inom
migrationsritt. Bitridet kan ocksa férordnas om hen har en svensk juristexamen och inom
egen verksambhet eller som anstilld har kunskap och erfarenhet av arbete som juridiskt
bitride, eller motsvarande erfarenhet inom migrationsritt, under minst tva ar.

67 Intervju med medarbetare vid Migrationsverket, region Syd 2021-09-24, region Syd
2021-10-19 och region Nord 2021-06-22.
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Sedan ar 2020 begir Migrationsverket in underlag som kan styrka examen fran alla
som inte dr advokater, nir de anmiler intresse for att forordnas som offentligt
bitride. Gillande advokater litar Migrationsverket pa att byran dir advokaten
arbetar har kontrollerat utbildningen.é

3.2.2 Polismyndighetens och migrationsdomstolarnas
limplighetsbedomningar forefaller vara mindre
formaliserade

Granskningen visar att Polismyndigheten och migrationsdomstolarna har lagt
mindre fokus dn Migrationsverket pd att utveckla sin hantering av férordnanden
och limplighetsbedomningar av bitriden. Riksrevisionen bedémer att det ir vintat
med tanke pa att det oftast 4r Migrationsverket som férordnar bitridena. Domare ir
ocksi sjilvstindiga i sin rittstillimpning. Dirfor 4r domstolarnas méjligheter att
centralt styra hanteringen av offentliga bitriden mer begrinsad in
forvaltningsmyndigheternas.

Av Polismyndighetens sa kallade cirkulirmeddelande framgar att bitriden som
férordnas ex officio bér ha en juristexamen.® Riksrevisionen konstaterar dock att
dokumentet inte verkar vara sirskilt vilkint eller férankrat i polisregionerna.”
Granskningen visar ocksa att regionerna inte alltid begir in samma underlag f6r att
styrka kvalifikationer enligt formuliret.”?

Riksrevisionen konstaterar ocksa att Migrationsverket och Polismyndigheten inte
har nagot formaliserat samarbete nir det giller vare sig bitridesforteckning eller
lamplighetskrav, trots att myndigheterna i viss utstrickning férordnar samma
bitriden.” I Polismyndighetens cirkulirmeddelande specificeras inte sirskilda

6 Nir Judith inrittades ar 2016 begirde Migrationsverket endast in examensbevis fran bitriden
om det fanns oklarheter om utbildning och kompetens eller nir bitridet angett utlindsk
juristexamen. Intervju med foretridare for Migrationsverket, 2021-03-17 och synpunkter vid
faktagranskning fran Migrationsverket 2022-04-21.

6 Ett bitride ska ocksd ha ansvarsférsikring och F-skattsedel. Polismyndigheten, Frigor rorande
offentligt bitrdde i utlinningsdrenden, Cirkulirmeddelande CM 5/14, 2014. Av RPSFS 2014:8
FAP 638-1 framgar ocks3 att endast den som Polismyndigheten bedémer som limplig for
uppdraget bor férordnas som offentligt bitride.

70 Dokumentet nimns inte under intervju med medarbetare vid Polismyndigheten, region
Stockholm 2021-09-29, region Syd 2021-09-30 eller region Vist 2021-03-30 och 2021-10-01.
Dokumentet nimns forst av medarbetare i region Syd som tilligg till intervjuanteckningarna.

71 Av Polismyndighetens dokument "Inventering, status maa utvecklingsarbete sep 2020”
framgar att region Mitt begir in underlag som kan styrka bitridets kvalifikationer, men det
gor inte region Ost eller region Syd.

72 Polismyndigheten har tittbehérighet i Migrationsverkets system Wilma, men behéver utreda
om och i s fall i vilken utstrickning de kan fa tillgdng till Judith. Intervju med foretridare for
Polismyndigheten, Noa, 2021-10-13.

Riksrevisionen 27



kompetenskrav gillande utlinningsritt, férvar eller processvana. Enligt foretriadare
f6r myndigheten stiller man inte lika langtgdende kompetenskrav pa bitriden som
Migrationsverket gor. Det innebir att Polismyndigheten kan forordna bitriden som
Migrationsverket bedémt har bristande kompetens. Polismyndigheten avser ta
fram nationella kriterier for vilka limplighetskrav som kan stillas pa bitriden som
férordnas, liknande Migrationsverkets stillningstagande. Myndigheten har
paborjat samordningsarbetet mellan regionerna genom att inritta ett
beslutfattarforum dir foretridare fran varje region ska delta.”

Av granskningen framgar att migrationsdomstolarna i regel betraktar advokater
som limpliga att férordnas som offentliga bitriden. Andra som vill férordnas av
domstolarna bér kunna uppvisa att de dr limpliga, till exempel genom att uppvisa
goda referenser eller tillricklig tidigare erfarenhet i migrationsirenden.’
Foretridare f6r en domstol uppger att man vid domstolen i friga férordnar
bitrdden som ir limpliga enligt vad lagstiftningen anger, och att man inte tagit
fram nagot ytterligare stéd om vad det innebir. I stillet diskuterar domare med
varandra om hur de ska se pa limplighet hos ett bitride.”s Foretridare for
Domstolsverket uppger att migrationsdomstolarna inte har framfort nagra
onskemadl om stod i arbetet med férordnande, limplighet eller ersittning.”s

3.2.3 Ingen aktor gor fordjupade limplighetskontroller

Riksrevisionen konstaterar att varken de granskade forvaltningsmyndigheterna
eller domstolarna rutinmissigt kontrollerar till exempel om f6retaget dir bitridet
arbetar har skatteskulder, ir under rekonstruktion eller har forsatts i konkurs.
Endast vid misstanke om brott férekommer det att aktorerna begir att bitridet

73 Intervju med foretridare fér Polismyndigheten, Noa, 2021-10-13 och skriftligt svar fran
Polismyndigheten, 2022-01-12.

74 Intervju med foretridare f6r Migrationsdomstolen i Géteborg, 2021-10-04,
Migrationsdomstolen i Stockholm, 2021-10-05, Migrationsdomstolen i Malmg, 2021-10-06.
Enligt foretradare for Migrationsdomstolen i Géteborg har bade Migrationsdomstolen i
Goteborg och Migrationsdomstolen i Stockholm blivit JO-anmilda for att inte ha godtagit
jurister pa juristfirma. Vid tiden f6r anmilan hade Migrationsdomstolen i Géteborg reviderat
sina kriterier med hinsyn till den ckade efterfrigan fran juristfirmor. Av den anledningen
fann JO inte skil att ge ndgon kritik. De som kan tas upp pa domstolens lista dr advokater och
jurister som arbetar pa advokatbyra eller juristfirma och som har antingen notariemeritering
eller ett ars yrkeserfarenhet fran advokatbyra eller juristfirma (synpunkter vid
faktagranskning frin Migrationsdomstolen i Géteborg 2022-04-08).

75 Intervju med foretridare f6r Migrationsdomstolen i Malmg, 2021-10-06.

76 Intervju med foretridare f6r Domstolsverket, 2021-11-04.
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uppvisar ett utdrag fran belastningsregistret.”” Foretridare f6r Migrationsverket
menar att myndigheten har valt att avsta fran att som regel begira in sidana utdrag,
eftersom de inte har nigon rittslig grund att avsla en begiran om bitridet skulle
vigra limna in det.”

I regel kontrolleras inte limpligheten hos de bitriden som sitts i den forordnades
stille genom substitution. I stillet far det férordnade bitridet ga i god for bitridets
lamplighet.” Riksrevisionen bedomer att det kan innebira en risk for att eventuell
sirskild kompetens eller erfarenhet som legat till grund f6r bitridesvalet gar férlorad.

3.2.4 Det fria bitriadesvalet viger tungt vid forordnanden och kan
medfora effektivitetsrisker

Den enskilde kan sjilv foresld ett namngivet bitride inom ramen for det fria
bitridesvalet.80 Granskningen visar att Migrationsverket anser sig ha begrinsade
mojligheter att avsla en begiran om bitride som de anser vara mindre limplig. Det
finns inte nagra samlade uppgifter om hur stor andel av samtliga bitriden som
férordnas i migrationsirenden som 6nskats av den enskilde i férhéillande till de
bitriden som férordnas ex officio.

Migrationsverkets medarbetare upplever att de har begrinsade moijligheter att avsla
den enskildes forslag, dven om de har kinnedom om att bitridet i fraga har
misskott tidigare uppdrag. Misskstsamheten kan till exempel besta av missade
tidsfrister eller att bitridet konsekvent substituerar ndgon annan i sitt stille.
Myndigheten méste kunna motivera att misskétsamheten ocksé paverkar det
aktuella drendet.’! Migrationsverket stiller inte krav pa att det begirda bitridet ska

77 Intervju med foretridare f6r Polismyndigheten, Noa, 2021-10-13, foretridare for
Migrationsdomstolen i Stockholm, 2021-10-05, foretridare for Migrationsdomstolen i
Malmé, 2021-10-06 och foretridare for Migrationsdomstolen i Goteborg, 2021-10-04. Se dven
skriftligt svar frin Migrationsverket, 2022-02-15.

78 Intervju med foretridare fér Migrationsverket, 2021-07-07 och skriftligt svar fran
Migrationsverket, 2022-02-15. Det hinder 4ven att Kronofogdemyndigheten inkommer till
Migrationsverket med féreligganden om att inte betala ut ersittning till enskild eller foretag
om bitridet har skulder. Dessa bitriden eller foretag stoppas for fler ex officio-férordnanden
till dess att skuldsaldot ir reglerat.

79 Intervju med féretridare f6r Migrationsverket 2021-03-17, foretridare for
Migrationsdomstolen i Stockholm, 2021-10-05 och Migrationsdomstolen i Malmo, 2021-10-06
samt medarbetare vid Polismyndigheten, region Vist 2021-10-01.

80  Se 26 § forsta stycket rittshjilpslagen, MIG 2017:21. Se 4ven avsnitt 2.3 och 5.2.2 om
regleringen av det fria bitridesvalet.

81 Intervju med foretridare f6r Migrationsverket 2021-10-25, medarbetare vid Migrationsverket
region Vst 2021-09-20 och 2021-10-18 samt region Nord 2021-09-22. Skriftligt svar fran
Migrationsverket 2021-11-15. Migrationsverket, Handbok i Migrationsirenden, reviderad
2021-04-21. Regelverkets betydelse for detta redovisas i avsnitt 5.2.2.
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ha en juristexamen.8? Samtidigt noterar Riksrevisionen att domare vid
Migrationsdomstolen i Stockholm och Géteborg i huvudsak kriver att det begirda

bitridet har en juristexamen.®

Vidare har Migrationsverket forsokt avsla begiran om bitride med motiveringen att
bitridet saknar processvana, men domstolar har di ansett att ritten att vilja bitride
virderas hogre. Det kan dock innebira att en domstol senare behover entlediga
bitridet och férordna ett nytt, om bitridet inte har tillricklig kompetens for en
eventuell overklagandeprocess.® Riksrevisionen bedomer att det kan vara
ineffektivt ur ett processekonomiskt perspektiv om ett nytt bitride maste sitta sig
in i drendet.ts Migrationsverket har dock kunnat anvinda
Migrationséverdomstolens obehdérighetsforklaring som motivering nir bitridet har

onskats av en sékande.8¢

Att Migrationsverket har tagit bort bitridet frin mojligheten att fsrordnas ex officio
ricker i sig inte for att avsld en begiran av bitridet. Myndigheten kan dock
informera den sékande om att det begirda bitradet har tagits bort frin ex officio-
forteckningen pa grund av misskétsambhet eller brist pa kompetens.®” For bitriaden
som finns med i Migrationsverkets digitala system kan medarbetare se si kallade
spirrar (se avsnitt 3.4.2), diremot syns inte anledningen till spirren. Det forsvarar
f6r medarbetare att ge enskilda relevant information om ett begirt bitride infor ett
férordnande.®® Riksrevisionen kan dirmed konstatera att enskilda har begrinsad
tillgdng till uppgifter om bitridens kompetens och erfarenhet.

8 Intervju med foretradare for Migrationsverket 2021-03-17.

88 Synpunkter vid faktagranskning frdn Migrationsdomstolen i Géteborg 2022-04-08 och
skriftligt svar fran Migrationsdomstolen i Stockholm 2022-04-12.

8¢ Intervju med féretridare fér Migrationsverket, 2021-07-07 och 2022-01-21. Skriftligt svar fran
Migrationsverket 2021-11-15.

8 Se 26 { rittshjilpslagen. Av andra stycket foljer att byte av bitride far ske endast vid sirskilda
skil. Detta eftersom det skapar merkostnader i drendet nir ett nytt bitride maste lisa in sig.
P& motsvarande sitt foljer av tredje stycket att substitution endast far ske om det inte medfor
en beaktansvird 6kning av kostnaderna.

86 Intervju med medarbetare vid Migrationsverket, region Nord 2021-09-22.

87 Intervju med foretridare f6r Migrationsverket 2021-10-25 och 2022-01-21.

88 Intervju med foretridare fér Migrationsverket 2021-10-25, medarbetare vid Migrationsverket,
region Vist 2021-09-20. Enligt utvirderingsutredningens betinkande (SOU 2008:65, s. 123)
ska Migrationsverket arbeta pa ett sakligt och opartiskt sitt nir verket utser offentliga
bitriden. Uppdragen ska fordelas pa ett nigorlunda rittvist sitt. Nir ett offentligt bitride
férordnas ska Migrationsverket ta hinsyn till ett antal faktorer sdsom bitradets lamplighet,
rittvise- och objektivitetsskil, den sokandes 6nskemal, bitridets tillginglighet och
effektiviteten i processen. Se dven Justiticombudsminnens dmbetsberittelse 2008/09:JO1.
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3.3 Det finns brister i forordnandeprocessen

Granskningen visar att de styrande principerna for val av bitride infér ett
férordnande skiljer sig mellan granskningsobjekten. Medan Migrationsverket,
nagra polisregioner och domstolar ligger vikt vid en jimn fordelning av uppdrag,
har andra polisregioner och domstolar lagt storre fokus pé tidigare erfarenheter av
vilka bitriden som ir mest limpliga.

3.3.1 Migrationsverkets fokus pa en rittvis fordelning av
forordnanden forsvarar mojligheten att bibehalla
kompetens bland offentliga bitriden

Av granskningen framgar att Migrationsverket anser att myndigheten har en
skyldighet att férdela férordnanden rittvist mellan tillgingliga bitriden.s
Riksrevisionen kan dock konstatera att majoriteten bitriden endast férordnas i ett
par uppdrag om aret. De har dirmed begrinsade mojligheter att specialisera sig
inom migrationsritt och siledes férdjupa sin kompetens genom erfarenhet.

Nir Migrationsverket ska forordna ett bitride ex officio kan medarbetare soka i
systemet f6r bitrideshantering efter nirhet till sékande, utredningsort och kon pa
bitride. Det digitala systemet foreslar bitriden som medarbetare kan vilja att
térordna.® Systemet utgar fran de bitriden som anmalt sig som tillgingliga®!, som
uppfyller nirhetsprincipen och som har ligst antal fsrordnanden det innevarande
kalenderaret. I antalet forordnanden riknas dven uppdrag dir bitradet blivit begirt
av en sokande. Inget bitride som 6verstiger snittantalet i regionen far fler
férordnanden ex officio.”? Det leder till att bitriden som ofta begirs inte tilldelas

8  Migrationsverkets system for bitrideshantering, Judith, har tagits i bruk i omgangar sedan
2016. Innan systemet var pa plats hade medarbetarna egna informella listor 6ver méjliga
bitriden att férordna. Intervju med féretridare f6r Migrationsverket, 2021-03-17.

%  Det finns olika nivier av behorighet kopplat till férordnande. Assistenter kan enbart
preliminirboka det bitride som anges av systemet. Handldggare och beslutsfattare i
forordnandefragor kan ocksa vilja att ga vidare i systemet och férordna ett annat bitride dn
det som anges av systemet. Intervju med féretridare fér Migrationsverket, 2021-03-17 och
synpunkter vid faktagranskning frin Migrationsverket 2022-04-21.

91 Bitriden som finns med i systemet avgor sjilva hur méanga tillgingliga tider de anger i sin
digitala kalender gentemot Migrationsverket. De kan uppge att de endast tar emot nya
férordnanden om de begirs, eller att de inte tar emot nigra nya férordnanden alls. Det finns
ocksa bitriden vars arbetsstille eller besoksadress ir lingt ifrin Migrationsverkets
provningsverksamhet och som dirfor enbart férordnas nir sskande begir det och efter att
extra kostnader godkints. Synpunkter vid faktagranskning frdn Migrationsverket 2022-04-21.

92 Snittantalet riknas i systemet per kalenderar och varierar mellan 4r och region. Snittet har,
med undantag frdn dren 2016-2017, inte legat 6ver 30 férordnande per bitride nagot ar eller i
négon region. I november 2021 uppskattade Migrationsverket att snittet dittills under aret lag
pa 8-14 forordnanden per bitride i de olika regionerna. Skriftligt svar frin Migrationsverket
2021-11-04 och 2021-11-15.
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nagra forordnanden ex officio. Som tabell 1 visar férordnades majoriteten bitriden
(64 procent) i endast ett eller tvd uppdrag under perioden januari—oktober 2021.

Tabell 1 Antal férordnanden per bitride under perioden 1 januari—30 oktober 2021

Antal forordnanden Antal bitriden
75-100 2
50-74 1
25-49 17
10-24 79
5-9 199
34 266
1-2 998

Kalla: Uppgifter fran Migrationsverket.

Foretridare f6r Migrationskollegiet for vistra Sverige, Asylrittscentrum och
Advokatsamfundet anser att spridningen av migrationsirenden pa ett stort antal
bitriden ir problematisk med tanke pa bitridenas begrinsade mojligheter att skaffa
erfarenhet och specialisera sig pa migrationsritt.® Aven medarbetare vid
Migrationsverket menar att det 4r svart for bitriden att skaffa eller uppritthalla
kompetens inom migrationsritt med bara ett eller ett par fsrordnanden om aret.
Migrationsverkets rittschef ser positivt pd att byrder specialiserar sig inom
migrationsritt, men konstaterar samtidigt att dessa byraer sdsom det digitala

systemet dr konstruerat, fir samma mingd férordnanden som andra byraer.%

Migrationsverket stinger inte av bitriden som enskilda begir fran fler
férordnanden, oavsett om bitriidet redan har s manga 6ppna drenden att fler
skulle innebira att drendena inte kommer att kunna avgoras inom férordningsstyrd
tid. Sokande far dock information om det och ges méjlighet att 6nska ett mer
tillgingligt bitride.%

9 Intervju med foretridare fér Migrationskollegiet for vistra Sverige 2021-10-28, foretridare for
Asylrittscentrum 2021-11-03, foretridare for Advokatsamfundet 2021-04-07.

9 Intervju med medarbetare vid Migrationsverket, region Nord 2021-09-22.

% Intervju med foretridare fér Migrationsverket 2021-10-25.

%  Migrationsverket, Kvalitetskrav for inférande i Judith och lamplighetsprovning av offentliga
bitriaden, 2020 och skriftligt svar fran Migrationsverket 2022-02-15.
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3.3.2 Polisregionernas och migrationsdomstolarnas férordnar
pa olika sitt, vilket medfor otydlighet for bitridena

Granskningen visar att hur bitriden férordnas skiljer sig mellan polisregionerna
och ocksa mellan de olika migrationsdomstolarna. Riksrevisionen bedémer att det
skapar otydlighet for bitriden. Polismyndigheten kan ocks4 effektivisera och
samordna det arbetet mellan regionerna.

Polismyndigheten saknar en central funktion dit personer kan anmila intresse for
att forordnas ex officio. I stillet har olika polisregioner varsin forteckning dver
bitriden som vill ata sig uppdrag.”” Hur regionerna viljer bitriden fran dessa listor
skiljer sig 4t. Det finns exempel pd medarbetare som férordnar bitriden som hen
har kinnedom om sedan tidigare, men ocksd p4 medarbetare som forordnar
bitridden i bokstavsordning frin en formell lista som &r upprittad i regionen.”® Det
aterspeglas av foretridare for Migrationskollegiet for vistra Sverige som anser att
det dr otydligt hur Polismyndigheten viljer ut vilket bitride som forordnas.” Noa
bekriftar att respektive region har sina egna rutiner vid fésrordnade av bitriden, och
ser att det finns ett behov av att effektivisera och samordna detta arbete. Ett sitt att
gora det dr att ha en nationell lista 6ver bitriden. Att forvalta och uppdatera en
sadan lista dr dock resurskrivande.1%

Aven migrationsdomstolarnas sitt att férordna bitridden skiljer sig at.
Granskningen visar att det finns dels domstolar som efterstrivar en jimn
férdelning av drenden, dels domstolar som férordnar bitride utifran tidigare
kinnedom om limplighet. De domstolar som valt att inte ha nigon formell lista
over bitriden ser inget behov av det eftersom de sillan férordnar bitriden.1t

97 Intervju med foretridare for Polismyndigheten, Noa 2021-10-13.

% Intervju med medarbetare vid Polismyndigheten, region Syd 2021-09-30, region Vist
2021-10-01 och 2022-01-26 och region Stockholm 2021-09-29. Se dven skriftligt svar fran
Polismyndigheten 2021-06-01 och "Inventering, status maa utvecklingsarbete sep 2020”.
Av det sistndmnda dokumentet framgar ocks3 att ytterligare tva regioner (Ost och Mitt)
har varsin egen forteckning 6ver bitriden.

99 Intervju med foretridare for Migrationskollegiet for vistra Sverige, 2021-10-28.

100 Intervju med foretridare for Noa, Polismyndigheten 2021-10-13.

101 Intervju med foretridare f6r Migrationsdomstolen i Stockholm 2021-10-05, foretridare for
Migrationsdomstolen i G6teborg 2021-10-04, foretridare for Migrationsdomstolen i Malméo
2021-10-06 och foretridare for Migrationséverdomstolen 2021-10-13. Skriftligt svar fran
Migrationsdomstolen i Luled 2021-03-24. Se 4dven dokument fran Migrationsdomstolen i
Goteborg: "Rutiner f6r forordnande av offentliga bitriden vid férvaltningsritten i Goteborg”
och "Riktlinjer for Férvaltningsritten i Goteborgs listor dver personer limpade att ta emot
férordnanden som offentligt bitride”, samt dokument frin Migrationsdomstolen i Malmg:
”Riktlinjer for forordnande av offentliga bitriden m.m.”.
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3.4 Olampliga bitriden avvisas inte alltid

Granskningen visar att forvaltningsmyndigheters och domstolars sitt att bedéma
nir ett bitride bor avvisas varierar. Aven tillgingligt st6d for bedomningar skiljer
sig at. Riksrevisionen konstaterar att savil férvaltningsmyndigheter som domstolar
saknar formella rutiner for att dokumentera misskétsamhet hos bitriden, men att
uppgifter ofta sparas och sprids genom informella och individberoende kanaler.
Det innebir till att misskétsamhet hos bitriden inte alltid leder till nagon atgird,
och att informationen inte heller delas inom eller mellan instanserna.
Granskningen visar ocksa att det kan dréja linge innan foérvaltningsmyndigheter
och domstolar reagerar pa dven allvarligare fall av olamplighet. Darfor kan bitriden
som bedomts olimpliga av en f6érvaltningsmyndighet eller domstol bli férordnade
av andra, ibland i ett stort antal drenden eller mal.

3.4.1 Det finns visst stéd for bedomning av vad som utgor skil
for avvisning

Granskningen visar att medarbetare vid Migrationsverket har ett visst stéd av

stoddokument, praxis, kollegor och inte minst av den centrala samordnaren vid

bedomning av om ett bitride ska entledigas eller avvisas fran drendet. Trots det kan

bedémningarna i enskilda fall vara svara.10

Medarbetare vid Polismyndigheten uppger att de frimst tar std av erfarna kollegor
vid bedémning av om bitridets misskotsamhet ska leda till ett entledigande i
drendet.!%3 Enligt foretridare for Noa efterfragar regionerna ett klargérande
metodstod som kan tydliggéra vad som kan utgéra grund f6r att entlediga, byta
bitride eller forklara ett bitride som olimpligt, sirskilt nir det handlar om ett
bitride som énskats av den enskilde. Polismyndigheten har en ambition att ka
enhetligheten, angdende dels hur bedémningarna gors, dels hur beslutstexter
formuleras.!o Riksrevisionen konstaterar att det ir forstieligt att enskilda regioner
har skapat informella vigar f6r hanteringen av bitriden, med tanke pa
Polismyndighetens begrinsade antal férordnanden. Samtidigt skapar det en
otydlighet f6r bitriden. Den regionaliserade organisationen skapar ocksa en risk for

102 Intervju med foretridare for Migrationsverket, 2021-10-25, medarbetare vid
Migrationsverkets tillstindsprovningsenhet 2021-09-27 och medarbetare i region Nord
2021-10-12. Av Migrationsverkets handbok framgir att ett bitride kan entledigas pa
myndighetens initiativ om hen férsummar sin klients intressen eller inte bidrar till en
effektiv process och ddrmed fororsakar fordréjningar och dkade kostnader, Migrationsverket,
Handbok i Migrationsirenden, reviderad 2021-04-21.

103 Intervju med medarbetare vid Polismyndigheten, region Stockholm 2021-09-29, region Syd
2021-09-30 och region vist 2021-10-01.

104 Intervju med foretridare fér Noa, Polismyndigheten 2021-10-13.
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att mindre limpliga bitriden inte uppticks. Frigan om férvaltningsmyndigheters
och domstolars méijlighet att sammanstilla och dela nédvindiga uppgifter tas upp
i kapitel 5.

Aven foretridare for Migrationsdomstolen i Stockholm respektive Goteborg anser
att det kan vara svirt att bedoma om ett bitride 4r s pass olimpligt att hen bor
entledigas eller avvisas. De efterfragar dock inte nagot stod, utan betonar att det ir

upp till varje domare att géra bedémningarna utifran lagstiftning och malets
beskaffenhet.105

3.4.2 Uppgifter om misskotsamhet dokumenteras pa olika sitt

Granskningen visar att olika férvaltningsmyndigheter och domstolar beslutar om
entledigande eller avvisning, samt dokumenterar besluten, pa olika sitt.
Tillvigagangssitten kan variera 4ven inom instanserna. Skillnaderna innebir savil
en otydlighet gentemot bitridena, som en risk f6r bristande transparens i besluten.
Som framgar i avsnitt 5.2.4 har forvaltningsmyndigheterna och domstolarna
begrinsade mojligheter att sammanstilla uppgifter om bitriden som misskoter
sina uppdrag.

Migrationsverket har en central stédfunktion for beslut om avvisning

Granskningen visar att Migrationsverkets medarbetare kan dokumentera
misskotsamhet hos bitriden i en tjinsteanteckning eller utredningsprotokoll.
Informationen kan sedan skickas till den regionala kontaktpersonen som sparar
uppgifterna i sin inkorg, eller till den centrala samordnaren som sparar
informationen i informella anteckningar. P4 det sittet kan kontaktpersonen och
den centrala samordnaren fa del av erfarenheter av bitridet. Dessa kan sedan
utgoéra underlag vid fragor inf6r eventuella framtida férordnanden.106

Migrationsverkets medarbetare kan rapportera klagomal pa bitriden till den
centrala bitridessamordnaren. Det framgar dock av granskningen att medarbetare
inte alltid rapporterar mindre klagomal. Det beror till viss del pa att det kan

105 Intervju med foretridare f6r Migrationsdomstolen i Stockholm 2021-10-05 och foretridare for
Migrationsdomstolen i G6teborg 2021-10-04. Migrationsdomstolen i Goteborg har under
hosten/vintern 2021/2022 tagit fram kriterier for att avfora personer fran Forvaltningsritten i
Goteborgs listor 6ver personer som ir limpade att ta emot forordnanden som offentligt
bitride. En person kan bland annat avforas om den allvarligt har misskétt sitt uppdrag, har
uteslutits fran Advokatsamfundet eller 4r féremal for disciplinatgirder av skil som kan skada
fortroendet for personen i dess egenskap av offentligt bitride (synpunkter vid
faktagranskning frain Migrationsdomstolen i G6teborg 2022-04-08).

106 Intervju med medarbetare vid Migrationsverket 2021-09-20 och foretridare for
Migrationsverket 2022-01-21.
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upplevas som tungrott och tidskrivande att uppritta ett klagomal.19” Enskilda
medarbetare kan heller inte se tidigare klagomal pa bitradet i fraga, och vet dirfor
inte vad som ir engingsforeteelser respektive upprepad misskstsamhet.8 Det
finns dirmed en risk for att uppgifter om upprepad misskstsamhet fastnar hos
enskilda medarbetare eller enheter och inte sprids inom myndigheten.

Klagomal p3 ett bitride kan leda till att bitridet entledigas i drendet eller plockas
bort fran férteckningen att fsrordnas ex officio. I bada fallen ges bitridet mojlighet
att yttra sig. Beslut om att ett bitride ska plockas bort fran férteckningen tas av
rittschefen efter foredragning av den centrala bitridessamordnaren. Sedan en
vigledande dom ar 2020 fran Hogsta forvaltningsdomstolen betraktas ett
avlagsnande frin ex officio-listan inte lingre som ett 6verklagbart beslut.
Migrationsverket anser att domen har stirkt myndighetens stillning, eftersom
tidigare beslut kunde dndras efter 6verklagande till domstol.1°

Migrationsverket kan ocksé registrera en s kallad spirr av ett bitride i
bitrideshanteringssystemet. Spirren ir en markering som innebir att en
medarbetare ska kontakta den centrala samordnaren innan bitridet férordnas.
Spirren i sig innehaller dock ingen ytterligare information (se avsnitt 5.2.4 om
Migrationsverkets rittsliga forutsittningar att spara uppgifter om bitridens
kompetens eller eventuella misskétsamhet). Om en medarbetare trots spirren
overviger att forordna bitridet kan den centrala samordnaren ge information om
anledningen till spirren. Det 4r dock den enskilda medarbetaren som tar beslut om
att férordna eller inte.110

Vidare upplever féretridare for Migrationskollegiet for vistra Sverige och
Asylrittscentrum att Migrationsverkets bedémningar om olimplighet inte alltid 4r

107 Exempel pa klagomal kan vara att bitridet inte har inkommit med inlagor i tid, inte varit
tillginglig eller att hen har uppvisat bristande juridisk kompetens. Intervju med medarbetare
vid Migrationsverket, region Syd 2021-09-24 och region Nord 2021-09-22.

108 Intervju med medarbetare vid Migrationsverket, region Vist 2021-10-18 och 2021-09-20,
region Syd 2021-09-24 och region Nord 2021-09-22.

109 Se HFD 2020 ref. 34. Hogsta forvaltningsdomstolen har slagit fast att Migrationsverket kan ta
bort personer fran forteckningen 6ver bitriden som anses limpliga att forordnas ex officio.
Domstolen ansig att forteckningen endast 4r ett handliggarstod, och att borttagning fran den
darfor inte ir ett 6verklagbart beslut. Den som inte finns med i férteckningen kan fortfarande
bli férordnad som bitréde, till exempel om en enskild person begir det. Se dven
Migrationsverket, Handbok i Migrationsdrenden, reviderad 2021-04-21. Intervju med
foretridare for Migrationsverket, 2021-03-17.

110 Mdnga sparrar beror pa att bitridet inte har kunnat styrka sin utbildning eller kompetens
med handlingar. Det kan ocksa bero pi uteslutning ur Advokatsamfundet eller att bitridet
inte 4r tillgangligt for narvarande. Intervju med foretridare fér Migrationsverket 2021-03-17.
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transparenta och enhetliga. Ibland har bitriden betraktats som olimpliga efter ett
missat 6verklagande, medan andra har fitt arbeta vidare trots flera missar.!

Regional variation och odokumenterade beslut hos Polismyndigheten

Granskningen visar att olika polisregioner har olika rutiner fér att dokumentera
och besluta om avvisning av olimpliga bitriden. Som vi tidigare nimnt férordnar
Polismyndigheten firre bitriden dn Migrationsverket och myndigheten har dirfor
inte samma incitament for en lika utbyggd organisation dir misskétsamhet hos
bitriden kan identifieras och dokumenteras.

Nir medarbetare vid Polismyndigheten uppticker att ett bitride ir olimpligt for sitt
uppdrag, kan de stimma av om kollegor har liknande erfarenhet av bitridet.
Medarbetare vid Polismyndigheten har inte nigon rutin f6r att dokumentera
uppgifter om olimplighet i regionernas forteckningar 6ver bitriden.!2 Av
intervjuer framgdr att beslutsfattare som tagit ett formellt beslut om att inte
forordna ett bitride ex officio, ocksd kan delge den informationen till andra
beslutsfattare inom Polismyndigheten.!3 Samtidigt visar granskningen att
regionerna gor ngot olika nir det giller att fatta formella beslut om olimplighet.
Det finns polisregioner som slutar férordna, alternativt nedprioriterar, bitriden vid
misstanke om misskétsamhet utan att det fattas ett formellt beslut om detta.114
Riksrevisionen noterar i sammanhanget att Justitiecombudsmannen tidigare har
kritiserat Migrationsverket for en formlos obehorigforklaring av ett offentligt
bitride.1s I de beslut som Riksrevisionen tagit del av framgar inte heller alltid
datum for beslutet eller om beslutet har kommunicerats till bitridet i fraga.

Domarna fattar sjilvstindiga beslut, men har ocksa utbyte med kollegor

Aven domstolarna férordnar sa pass fa bitriden att behovet av en mer utvecklad
organisation for att systematiskt samla uppgifter om olimpliga bitriden ir mindre
in hos Migrationsverket. Av granskningen framgar att det inte heller dr nagot som
efterfragas av domstolarna.

11 Intervju med foretridare for Migrationskollegiet for vistra Sverige, 2021-10-28 och
Asylrittscentrum 2021-11-03.

12 Intervju med medarbetare vid Polismyndigheten, region Syd 2021-09-24 och region
Vist 2021-10-01.

113 Intervju med Polismyndigheten, region Stockholm 2021-03-29 och 2021-09-29.

114 Intervju med foretridare for Polismyndigheten, Noa, 2021-10-13 samt medarbetare vid
Polismyndigheten region vist 2021-03-30 och region Syd 2021-09-24.

115 JO 1046-2009.
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Det 4r den enskilda domaren som beslutar om att avvisa ett bitride fran ett mal.
Bedomningen att inte férordna ett bitride formaliseras inte alltid genom
dokumentation eller formellt beslut. Foretridare f6r tre migrationsdomstolar
uppger att de inte sammanstiller uppgifter om bitriden som 4r mindre limpliga
till exempel pd grund av tidigare bristfillig processféring. I stillet har enskilda
domare kinnedom om uppgifterna. Riksrevisionen noterar att vid dessa tre
migrationsdomstolar saknas det dven en forteckning éver bitriden.116
Riksrevisionen bedémer att det medfér en risk f6r att en enskild kan tilldelas ett
mindre limpligt bitride genom det fria bitridesavtalet. Tva andra
migrationsdomstolar har var sin férteckning 6ver bitriden som kan férordnas och
dir lagmannen kan fatta beslut om att plocka bort ett bitride fran listan pa grund
av olimplighet. Bitridet informeras om beslutet och ges moijlighet att yttra sig over
det.17 Riksrevisionen bedémer att en forteckning éver bitriden kan fylla en
funktion i att bitriden som misskott sig pa en allvarligare niva i praktiken inte

forordnas mer.

Dokumenterade uppgifter om misskotsamhet delas inte pa ett formellt
satt

Granskningen visar att forvaltningsmyndigheter och domstolar inte har nagra
formella kommunikationskanaler for att systematiskt ta tillvara varandras kunskap
om misskotsamhet hos bitriden. Varken Migrationsverket eller Polismyndigheten
informerar varandra eller domstolarna pa ett formellt eller rutinartat sitt om beslut
om entledigande eller bortplockning fran bitridesforteckningar pa grund av
misskotsamhet.!’8 Om ett bitride avvisas frin en migrationsdomstol sprids
informationen internt p4 domstolen, men i regel inte till andra
migrationsdomstolar, Migrationsverket eller Polismyndigheten.1®

Bade foretridare for Migrationsverket och foretridare for tvd migrationsdomstolar
lyfter att de inte ser det som sitt uppdrag att informera varandra om eventuell
misskotsamhet hos bitriden. I stillet ligger de stor vikt vid principen att varje aktér

116 Intervju med foretridare for Migrationsdomstolen i Stockholm 2021-10-05 och
Migrationséverdomstolen 2021-10-13. Skriftligt svar fran Migrationsdomstolen i Luled
2021-03-24.

117 Intervju med foretridare for Migrationsdomstolen i Géteborg 2021-10-04 och
Migrationsdomstolen i Malmg 2021-10-06.

18 Intervju med foretridare for Migrationsverket 2021-03-17, medarbetare vid
Polismyndigheten, region Stockholm 2021-03-29 och region Vist 2021-03-30.

119 Intervju med foretridare for Migrationsdomstolen i Stockholm 2021-10-05,
Migrationsdomstolen i Géteborg 2021-10-04, Migrationsdomstolen i Malmé 2021-10-06 och
Migrationséverdomstolen 2021-10-13.
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ska gora sin egen limplighetsbedomning.'20 Foretridare for en domstol menar
ocksa att det saknas lagstod for ett utbyte mellan myndigheter om olimpliga
bitriden (se avsnitt 5.2.4).121

Det forekommer diremot ett visst informellt utbyte av erfarenheter mellan
medarbetare hos aktérerna. Det forekommer till exempel att medarbetare vid
Polismyndigheten stimmer av vilka erfarenheter Migrationsverket har av bitriden
som misskoter sig.122 Medarbetare pa Polismyndigheten har ocksa tagit del av
domar gillande tva olimpliga bitriden fran en domstol, och den informationen ska
iven enligt uppgift ha spridits till Migrationsverket.!23 Det férekommer ocksi att
Migrationsverket fingar upp uppgifter om misskétsamhet hos bitriden nir ett mal
handliggs i domstol.'2* Foretridare for Migrationséverdomstolen menar att det i
vissa fall skulle behovas ett utbyte av uppgifter med Migrationsverket om
misskétsamhet hos bitriden. Det kan till exempel handla om att domstolen sett att
ett bitrade 4r olampligt och att Migrationsverket diarfér bor undvika att férordna
det.1s

3.4.3 Det ar ovanligt att bitriden avvisas och det kan dré6ja innan
misskotsamhet leder till atgard

Granskningen visar att det dr ovanligt att ett bitride som misskoter ett férordnande
entledigas eller avvisas f6r framtida férordnanden. Under perioden januari 2018 till
juni 2021 bedémde nigon av forvaltningsmyndigheterna eller domare vid nagon av
migrationsdomstolarna minst 20 offentliga bitriden som generellt olimpliga att
antingen férordnas ex officio av férvaltningsmyndigheten eller agera som ombud
vid domstolen. Ytterligare minst 39 offentliga bitriden har entledigats i enskilda
drenden eller mal med motiveringen att de bedémts olimpliga for det aktuella
uppdraget. Av tabell 2 framgar antalet beslut om olimpliga bitriden som respektive
forvaltningsmyndighet eller migrationsdomstol har fattat under aren 2018-2021.

120 Intervju med foretridare for Migrationsverket 2021-03-17, medarbetare vid Migrationsverket,
region Vist 2021-10-18, foretridare for Migrationsdomstolen i Malmé 2021-10-06 och
Migrationsdomstolen i Géteborg 2021-10-21.

121 Skriftligt svar frdn Migrationsdomstolen i Luled 2021-03-24 och intervju med féretridare for
Migrationsdomstolen i Malmé 2021-10-06.

122 Intervju med foretridare for Migrationsverket 2021-03-17, foretriadare for
Migrationsdomstolen i G6teborg 2021-10-21, medarbetare vid Polismyndigheten, region
Stockholm 2021-03-29 och region Vist 2021-03-30.

123 Intervju med medarbetare vid Polismyndigheten, region Vist 2021-10-01.

124 Intervju med medarbetare vid Migrationsverket, region Vist 2021-10-18.

125 Intervju med foretridare for Migrationséverdomstolen 2021-10-13.
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Tabell 2 Antalet beslut som respektive granskningsobjekt har fattat gillande
olimpliga bitriden, och totalt antal berérda bitriden'2s, 2018-2021

Generellt olimpliga att Entledigade fran

forordnas ex officio  enskilda drenden/mal

Totalt antal bitriden 20% 39%*

Antal beslut av Migrationsverket 13 42

Antal beslut av Polismyndigheten 4 6
Antal beslut av migrationsdomstolarna 5

Anm. *En av dessa har avvisats bade av Polisen och en migrationsdomstol, och en av bade
Migrationsverket och en migrationsdomstol. Fem har entledigats ocksa i enskilda drenden eller
mdl, och finns med dven i nista kolumn. **Fem av bitridena har entledigats i fler dn ett
drende eller mal.

Siffrorna kan jimforas med att Migrationsverket beslutade om cirka 20 000
férordnanden om édret under samma period (se avsnitt 2.1.3). Det har alltsa
forekommit i mindre 4n ett av tusen férordnanden att nigon aktor beslutat att
bitridet i drendet varit olimpligt f6r det enskilda uppdraget eller for att forordnas
igen.

Misskott uppdrag samt bristande kompetens och omsorg om klienten &r
vanliga skil till avvisning fran enskilt drende

Granskningen visar att den vanligaste anledningen'? till att Migrationsverket
beslutar att entlediga ett bitride frdn enskilda drenden ir att bitridet har misskott
sina dligganden i drendet. Det kan till exempel handla om att bitridet upprepade
ganger har limnat in inlagor f6r sent, uteblivit frain muntliga férhandlingar eller att
Migrationsverket och den sékande inte lyckats kontakta bitridet. Vanliga
motiveringar ir ocksd brister i bitridets kompetens, beteende eller omsorg om
klienten. Motiveringarna tyder ibland pa kompetensbrister som kan ha betydelse
for bitridets formaga att hantera dven andra fall, och ett av bitridena har ocksa
avvisats generellt fran framtida férordnanden hos en migrationsdomstol.128

126 Det kan saknas uppgifter om ytterligare obehorighetsférklaringar eller entlediganden fran
migrationsdomstolarna, eftersom besluten inte registreras pa nigot sokbart sitt. Uppgifterna
utgar dirfor fran fall som medarbetare pa domstolarna har kunnat komma ihag.

127 17 av sammanlagt 43 beslut under den granskade perioden.

128 Dirtill entledigade Migrationsverket tre bitriden frdn enskilda drenden i samband med att de
uteslutits fran Advokatsamfundet och bedémts som generellt olimpliga att férordnas ex
officio. Tva bitriden entledigades i samband med konkurs respektive ekonomiska
forfaranden som Migrationsverket bedomde som oetiska.
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Polisregionerna motiverar tva av sina sex beslut att avvisa ett bitride fran ett
pagiende drende med att bitridet i tidigare drenden har visat sig sakna
grundliggande kompetens i relevant lagstiftning och processforing, och agerat pa
ett sitt som kan drabba klienten negativt. Aven dessa motiveringar tyder pa mer
langvariga eller allvarliga kompetensbrister 4n vad som kan hinvisas till det
aktuella drendet. I ytterligare tva fall hinvisar myndigheten inte till tidigare
erfarenhet av bitridena, utan till att de inte uppvisat nédvindig juridisk kompetens
eller yrkeskompetens f6r det aktuella uppdraget. I bida dessa fall har
Polismyndigheten inhidmtat information fran Migrationsverket inf6r beslutet.
Ytterligare ett beslut avser ett bitride som démts for flertalet brott, medan ett
bitride inte hade gatt att kontakta under det pagaende drendet.

Migrationsdomstolarna motiverar sina beslut pd liknande sitt som polisregionerna.
Tva bitraden har entledigats med motiveringen att de formulerat yrkanden och
grunder pi ett sitt som tyder pa att de saknar grundliggande kunskaper i
torvaltningsprocess och migrationsritt. Dirtill bedsmdes deras inlagor ha sa stora
sprakliga brister att de delvis var svara att forsta.1®

Nir det giller beslut att inte lingre férordna ett bitridde (ex officio i férvaltnings-
myndigheternas fall) skiljer sig motiveringarna mellan férvaltningsmyndigheterna
och domstolarna. Migrationsverket motiverade alla sina beslut férutom ett med att
bitridet hade delgivits misstanke, atalats eller fillts for grova brott. Inget av
besluten tar upp bristande kompetens som skil till att ett bitride inte lingre ska
térordnas.’® Polisregionerna motiverar diremot samtliga sina beslut om att ett
bitride inte lingre ska férordnas med att bitradet inte behirskar juridiken och det
juridiska spraket. Migrationsdomstolarna motiverar sina fem beslut att avvisa eller
inte lingre forordna ett bitride med att bitridet inte har visat underlag pa sin
behorighet.13!

129 Andra skil till avvisning var att bitridet trots begiran inte hade inkommit med begirda
handlingar ssom intyg pa juristutbildning, F-skattsedel eller ansvarsforsikring.

130 T hilften av besluten angav verket ocks3 att bitridet hade uteslutits fran Advokatsamfundet.
Konkurs eller andra ekonomiska oklarheter angavs som en delmotivering i sex av besluten.
Endast tre av besluten tog upp att bitridet hade misskétt sina dtaganden mot klienter, och det
var aldrig det enda skilet.

131 T tva fall ror det sig om bitrdden som har uttritt ur Advokatsamfundet, och direfter inte
kommit in med handlingar som visar att de ir anstillda av en byra med F-skattsedel och
ansvarsforsikring. I ytterligare ett fall hade byran forsatts i konkurs och i ett fall hade bitridet
uteslutits ur Advokatsamfundet. I det femte fallet hade bitriddet ocksa i flera mal formulerat
inlagor som var svirbegripliga och tydde pa att hen saknade grundliggande kunskaper i bade
forvaltningsprocessritt och den materiella ritten pa omradet.

Riksrevisionen 41



Det kan dréja linge innan forvaltningsmyndigheter eller domstolar
reagerar pa olimplighet, och bitriden som bedémts olimpliga av en
aterkommer hos andra

Aven om det 4r ovanligt att offentliga bitriden avvisas i migrationsirenden visar
granskningen att bitriden som misskétt sig kan fortsitta forordnas. Riksrevisionen
har samkért de beslut dir en forvaltningsmyndighet eller domstol har bedémt att
ett bitridde eller ombud saknar grundliggande juridiska kunskaper och férmaga att
foretrida en klient i en rittsprocess med samtliga utbetalningar till offentliga
bitriden i migrationsirenden under perioden 1 januari 2019 till 30 juni 2021.
Samkoérningen visar att sex av dessa bitriden dnda har kunnat fi betalt f6r uppdrag
som offentligt bitride vid sammanlagt nistan 850 tillfillen. Det totala utbetalade
beloppet uppgér till 6ver sju miljoner kronor, se tabell 3.

Tabell 3 Bitriden kan fortsitta beviljas ersittning efter beslut om avvisning

Antal avvisade Skil till avvisning Antal utbetalnings-  Beviljad ersitining
bitriden tillfillen 2019-2021%* i kronor
Fyra bitriden!32  Saknar grundliggande 263 2497 000

kompetens i férvaltnings-
eller utlinningsritt

Tva bitriden133 Saknar grundliggande 583 4740 000
kunskaper i férvaltnings-
process och migrationsritt

Fem bitrdden!3*  Grova brott eller 41 411 000
uteslutning ur
Advokatsamfundet

Anm.: *Uppgifterna for 2021 avser forsta halviret.

Riksrevisionen noterar att de tva av bitridena har beviljats ersittning fran
Migrationsdomstolen i Stockholm vid 185 tillfillen, trots att de tidigare har
entledigats frdn samma domstol. Migrationsdomstolen i Stockholm uppger att det
kan bero pi att ett stort antal inlinade domare har hanterat migrationsmal under
de senaste dren. Nir domstolen avvisar en person fran ett enskilt méal kommer det
inte automatiskt till andra domares kinnedom. Det kan dirfor ta tid innan en och
samma domare har haft att géra med ett bitride si pass manga ganger att domaren
borjar se ett monster i processforingen.

132 Besluten ir fattade av Polismyndigheten dren 2017-2021. Ett av dessa bitridden har ocksa
avvisats av Migrationsdomstolen i Stockholm och Migrationséverdomstolen av motsvarande
skal ar 2020.

133 Entledigades hos Migrationsdomstolen i Stockholm ar 2019.

134 Plockades bort fran Migrationsverkets forteckning att férordna ex officio ar 2018.
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Nir en person avvisas frdn hela domstolen har registraturen att se till att det inte
registreras nya mal dir personen ir ombud eller bitride. Riksrevisionen noterar att
det pagar ett arbete pa domstolen som ska géra det mojligt att ta bort en person
fran listor 6ver limpliga bitriden f6r andra mal nir personen tidigare har visat upp
sddan oskicklighet att hen avvisats som ombud eller fatt ersittningen reducerad
som offentligt bitride i ett flertal fall. Internt pa domstolen pigar det dock
diskussioner om det pa grund av bestimmelser i dataskyddsférordningen (GDPR)
finns problem med att sammanstilla sddana uppgifter (se vidare resonemang

i kapitel 5).135

Det fosrekommer ocksa att bitriden som av andra skil bedomts som olimpliga att
térordnas av en aktor dterkommer efter det hos andra forvaltningsmyndigheter
eller domstolar. Till exempel har de fem bitriden som Migrationsverket ar 2018
uteslot fran ytterligare forordnanden ex officio pa grund av grova brott eller
uteslutning ur Advokatsamfundet, fortsatt att under 2019-2021 f3 betalt av
domstolar och Polismyndigheten vid sammanlagt 41 tillfillen. I granskningen har
Riksrevisionen ocksd uppmirksammat ytterligare fall, som inte enbart rér sig om
oskicklighet eller brottslighet. Till exempel har ett bitride som fatt reducerad
timpenning efter att ha fingerat asylskil, inte tillvaratagit klientens bista samt
uppvisat oskicklighet och bristande kompetens beviljats ersittning fran olika
forvaltningsmyndigheter och domstolar vid 25 tillfillen under 2019-2021.
Ytterligare ett bitride som Migrationsverket tagit bort fran ex officio-listan pa grund
av upprepade forsummelser, har fortsatt beviljas ersittning fran andra
torvaltningsmyndigheter och domstolar vid 13 tillfillen under 2021.

135 Skriftligt svar fran Migrationsdomstolen i Stockholm 2022-01-14 och 2022-02-01. Domstolen
har enbart lista 6ver bitriden som kan bli férordnade i tvangsmal.
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4 Ar hanteringen av ersittningar till
offentliga bitrdden dndamalsenlig?

4.1 Det dr inte alltid tydligt vad en kostnadsrikning ska
innehalla

Granskningen visar att dven om det ir tydligt vilka grundkrav som
férvaltningsmyndigheter och domstolar kan stilla pa kostnadsrikningar, varierar
det hur detaljerat bitriden redovisar sin arbetstid. Av granskningen framgér att
Polismyndigheten alltid begir in underlag for utligg, medan Migrationsverket
enbart gor det i vissa fall.

4.1.1 Grundkraven ir tydliga men detaljnivin varierar i
kostnadsrakningarna

Ett rittshjilpsbitride ska i sin kostnadsrikning i skilda poster ta upp den ersittning
som begirs for arbete, tidsspillan och utligg.13¢ Riksrevisionens genomging av
kostnadsrikningar visar att rikningarna genomgaende ir uppdelade i dessa poster,
oavsett vilken instans som tagit emot rikningen. Diremot varierar detaljnivin i
kostnadsrikningarna framfér allt avseende arbetstid. Vissa bitriden specificerar
genomforda arbetsuppgifter uppdelat pa ett par minuter per post, medan andra slar
samman uppgifter s att en post kan omfatta atskilliga timmar. Granskningen
tyder pd att det kan paverka bedomningen av rikningarna pa olika sitt. I vissa fall
kan en detaljerad redovisning av arbetsinsatser gora att en férvaltningsmyndighet
eller domstol uppmirksammar hindelser som inte berittigar till ersittning. I andra
fall verkar en 6vergripande arbetsredogorelse utan detaljer motivera att
forvaltningsmyndigheten eller domstolen ifragasitter den samlade tidsatgangen.
Riksrevisionen menar att detaljeringsgraden i en kostnadsrikning i sig inte bor
vara avgorande for vilken ersittning som utgir. Rikningen bor dock vara tillrickligt
detaljerad for att det med rimlig sikerhet ska g att utlisa vilka arbetsinsatser som
avses och hur lang tid de tagit. I sammanhanget ska ocksa noteras att Hogsta
domstolen uttalat sig om att mindre poster i en rikning bor slas samman.!3

136 20 § rattshjalpsforordningen (1997:404).
137 NJA 2008 s. 223.
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4.1.2 Utliagg behover inte alltid styrkas med underlag

Utldgg idr kostnader som bitridet har haft for till exempel resa och uppehille samt
kostnad for tolkning och 6versittning. Polismyndigheten har beslutat att underlag
for rikningar alltid ska finnas med som bilaga for att bitridet ska fi ersittning for
sina utligg.13® Aven Migrationsdomstolen i Stockholm begir in underlag for utligg
for att undvika felaktiga utbetalningar. Granskningen visar dock att det finns andra
exempel. Migrationsdomstolen i Luled anger att de endast ibland begir in underlag
for att kunna bedéma rimligheten i kostnadsansprak.13 Migrationsverket begir in
underlag for tolkkostnader om kostnaderna 6verstiger det normala eller om ett
bitride upprepade ginger inkommit med felaktiga underlag.10 Migrationsverket
hinvisar i sin handbok for migrationsirenden till ett avsnitt i betinkandet fran
bitrideskostnadsutredningen. Dir anges att bitridet normalt inte behover styrka
sina kostnader for utligg. I stillet ska domstolen eller férvaltningsmyndigheten vid
sin granskning av bitridets kostnadsrikning bedéma om kostnaderna for utligg
kan anses rimliga utifrdn angivna faktiska forhallanden. Om de finner anledning
att ifrigasitta den begirda ersittningen far verifikationer som styrker utliggen
begiras in.11 Aven Riksrevisionens aktgenomgang bekriftar att
kostnadsrikningarna ibland saknar underlag for utligg.

4.2 Det dr inte alltid enhetligt hur kostnadsrikningar
bedéms

Granskningen visar att forvaltningsmyndigheter och domstolar delvis har valt att
organisera sin hantering av ersittning till offentliga bitriden pa olika sitt. Vid
Migrationsverket arbetar sedan i mars 2021 en sirskild funktion med att bedéma
och fatta beslut om kostnadsrikningar. Riksrevisionen bedémer att den nya
funktionen 6kar mojligheten fér enhetliga bedémningar, men kan i vissa
avseenden ske pd bekostnad av en effektiv handliggning. Riksrevisionen noterar att
Polismyndigheten saknar nationellt stod for bedémningar av kostnadsrikningar
och att det finns vissa skillnader mellan regionerna vad giller hanteringen av

rikningar.

138 Polismyndigheten, Angdende frordnande som offentligt bitride, s. 1.

139 Intervju med foretridare for Migrationsdomstolen i Stockholm, 2021-10-05 och skriftligt svar
fran Migrationsdomstolen i Luled, 2021-03-24.

140 Intervju med medarbetare vid Migrationsverket, region Nord 2021-09-28 och region Vist
2021-06-24.

141 Migrationsverket, Handbok i Migrationsirenden, reviderad 2021-04-21, s. 38. Se dven SOU
2014:86, s. 306.
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4.2.1 Enhetliga bedomningar sker pa bekostnad av effektiv
handliggning pa Migrationsverket

I Migrationsverkets sirskilda funktion for kostnadsrikningar ir bitridets
ersittningsansprak ett eget drende som handliggs i ett separat system.
Handliggaren eller beslutsfattaren som fattar beslut om kostnadsrikningen har
inte fattat beslut i grundirendet. Tidigare har den ansvariga handliggaren eller
beslutsfattaren i drendet beslutat dven om kostnadsrikningen. Enligt foretridare
for Migrationsverket var syftet med den nya funktionen bland annat att fa till en
okad enhetlighet i bedomningarna av kostnadsrikningar.2 Riksrevisionens
granskning visar ocksi att férutsittningarna for det har forbittrats. Medarbetare vid
Migrationsverket som Riksrevisionen intervjuat 4r av uppfattningen att det finns en
mer sammanhdllen bild av vad som ska godtas i en kostnadsrikning nu 4n tidigare.
Veckovisa samordningsméten och diskussioner om nya domar lyfts fram som
positiva exempel frdn den nya organisationen. Att arbeta i nitverk med stéd fran
rittsavdelningen forefaller ocksa underlitta for handliggarna att bedéma
skiligheten i en kostnadsrikning.1*3 Att kompetensen pa omradet har samlats vid
en och samma enhet lyfts ocksa fram som en férdel med den nya organisationen.!#

Granskningen visar dock att den nya organisationen i viss utstrickning har fatt
negativa konsekvenser for effektiviteten och dndamalsenligheten i hanteringen.
Handliggaren som ska fatta beslut om kostnadsrikningen har begrinsad inblick i
grundirendet, vilket kan behovas for att bedoma skiligheten i anspriket.14s
Medarbetare som arbetar i den nya organisationen uppger att det inte ir ovanligt att
handliggarna i grundirendet respektive kostnadsrikningsirendet behover ha
kontakt f6r att reda ut vad som ir ett rimligt ansprik i ett visst drende. Det utgor ett
extra arbetsmoment i hanteringen.# Aven Migrationsverkets egen uppf6ljning
fran 2021 lyfter att den nya organisationen gor det svarare att hitta kvalitetsbrister
under handliggning och i inlagorna eftersom den som fattar beslut om
kostnadsrikningen inte f6ljt bitridets arbete i drendet.'*” Enligt foretridare for
Advokatsamfundet skapar det nya forfarandet en risk for att ersittningarna blir mer

142 Intervju med foretridare for Migrationsverket, 2021-03-17.

143 Intervju med medarbetare vid Migrationsverket, 2021-09-28 och féretridare for
Migrationsverket, 2021-10-25.

144 Intervju med medarbetare vid Migrationsverket 2021-10-12.

145 [ sammanhanget kan nimnas att ven medarbetare vid Polismyndigheten uppger att det kan
vara svart for handliggare att bedoma skiligheten i ndgon annans drende eftersom de inte
har nigon insikt i drendets omstindigheter. Intervju med medarbetare vid
Polismyndigheten, region Stockholm 2021-09-29.

146 Intervju med medarbetare vid Migrationsverket, region Nord, 2021-09-28.

147 Migrationsverket, "Tematisk kvalitetsuppf6ljning av beslut om kostnadsrikningar”, 2021.
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schabloniserade, och foretridare for Asylrittscentrum lyfter risken med att
individuella omstindigheter inte tas i beaktande i bedomningen av
kostnadsrikningen.'* Vidare har tiden fran beslut i grundirendet till utbetald
ersittning blivit lingre med den nya funktionen.!** Migrationsverket ser ocksa
svarigheter med att rekrytera kvalificerade handliggare till den nya funktionen.s
Riksrevisionen noterar vidare att iven om Migrationsverket anser att det nya
digitala systemet f6r att hantera kostnadsrikningar 6verlag fungerar bra finns det
vissa tekniska begriansningar. Till exempel gar det inte att justera timkostnaden i de
fall da kvalitetsbrister i bitradets arbetsinsats bor leda till ligre timersittning 4n

timkostnadsnormen.1s!

4.2.2 Polisregionernas hantering av kostnadsrikningar behover
samordnas

Vid Polismyndigheten fattas beslut om kostnadsrikningar i respektive region.
Granskningen visar att Polismyndigheten saknar nationellt stéd for bedémningar
av kostnadsrikningar, vilket ir ndgot som efterfrigas av regionerna.'s2 Vidare visar
granskningen att det finns vissa skillnader mellan polisregionerna vad giller
hanteringen av kostnadsrikningar. Rutinen i tvd polisregioner forefaller vara att
ansvarig handliggare ska gi igenom det inkomna idrendet och vid tveksamheter
stimma av det med beslutsfattare respektive gruppchef. I en annan polisregion
forefaller det vara otydligt vem som har ansvaret f6r bedémning och kontroll av
inkomna kostnadsrikningar.!s3 Ett annat exempel pa skillnader dr hanteringen av
delrikningar. Intervjuade medarbetare i tvd regioner 6nskar att bitridet ska skicka
in en delrikning efter varje forvarsforhandling medan handliggare i en tredje
region enbart 6nskar fi en slutrikning, om irendet inte pagir i ett ar eller mer.154

148 Intervju med foretridare for Advokatsamfundet 2021-04-07 och Asylrittscentrum 2021-11-03.

149 Intervju med foretridare for Migrationsverket 2022-01-21. Migrationsverket, "Tematisk
kvalitetsuppfoljning av beslut om kostnadsrikningar”, 2021. Det pagar dven en utredning hos
JO efter en anmilan om f6rdrsjd utbetalning.

150 Intervju med foretridare f6r Migrationsverket 2022-01-21.

151 Migrationsverket, "Tematisk kvalitetsuppf6ljning av beslut om kostnadsrikningar”, 2021.

152 Intervju med foretridare for Polismyndigheten, Noa 2021-10-13.

153 Den intervjuade medarbetaren ir osiker pi om ansvaret for att bedoma och kontrollera
kostnadsrikningen ligger pa hen eller hos den person som har ett mer 6vergripande ansvar
for bitrideshanteringen i regionen. Personen som har ett 6vergripande ansvar uppger dock
att hen kontrollerar samtliga kostnadsrikningar. Intervju med medarbetare vid
Polismyndigheten, region Vist 2021-10-01 och 2022-01-26, region Stockholm 2021-09-29 och
region Syd 2021-09-30.

154 Intervjuer med medarbetare vid Polismyndigheten, region Stockholm 2021-09-29, region Syd
2021-09-30 och region Vist 2021-10-01.
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Att regionerna gor olika bekriftas ocksa av Migrationskollegiet for vistra Sverige.ss
Riksrevisionen konstaterar att regionernas olika férhallningssitt kan skapa en
otydlighet bade fér medarbetare inom myndigheten och f6r de bitriden som
férordnas. Av granskningen framgér dock att Polismyndighetens ambition ir att

samordna hanteringen av kostnadsrikningar mellan regionerna.'s

Det férekommer ocksa att regioner meddelar sin skilighetsbedomning av
kostnadsrikningen via en muntlig kontakt med bitridet i stillet f6r genom ett
formellt beslut. D4 kan Polismyndigheten via telefon férklara varfér de anser att
kostnadsrikningen inte 4r skilig och ge bitridet en mojlighet att inkomma med en
ny kostnadsrikning. Vissa bitriden accepterar det och inkommer med en ny
rikning, medan andra insisterar pd yrkat belopp. Det leder i s3 fall till att
Polismyndigheten fattar ett beslut om reducering som bitridet kan 6verklaga.
Forfarandet motiveras av effektivitetsskil.s? Riksrevisionen bedémer dock att
forfarandet kan uppfattas som ett formlgst och odokumenterat beslut om
reducering. Avsaknaden av en dokumenterad motivering f6r reduceringen innebir
en risk foér att myndighetens saklighet och opartiskhet i drendet kan ifragasittas.
Riksrevisionen konstaterar att den muntliga motiveringen atminstone bor
dokumenteras, till exempel genom en tjinsteanteckning, i enlighet med reglerna i
férvaltningslagen.

Vid migrationsdomstolarna ir beslutet om kostnadsersittning en del av domen i
grundirendet. Dirfor fattar varje domare sjilvstindiga beslut om vilka ersittningar
som ska godkinnas i samband med att ett bitride skickar in en kostnadsrikning.
Domare har ocksa stéd av kollegor pa domstolen och sin egen erfarenhet av
liknande mal. Utéver standardtid for typfall och praxis som vi lyfter i kommande
avsnitt finns inget generellt framtaget stod fér domare i dessa bedomningar.1s8

4.2.3 Bedomningar av rikningar ska vara individuella, men &r
i praktiken ofta schabloniserade
Enligt rittshjilpslagen ska ersittningen for bitridets arbete beslutas med

utgdngspunkt i den tidsatgang som ir rimlig med hinsyn till uppdragets art och
omfattning.’s? Med hinvisning till detta har férvaltningsmyndigheter och

155 Intervju med foretridare for Migrationskollegiet for vistra Sverige 2021-10-28.

15 Intervju med foretridare for Polismyndigheten, Noa, 2021-10-13.

157 Se intervju med medarbetare vid Polismyndigheten, region Stockholm 2021-03-29 och region
Vist 2021-03-30.

158 Intervju med foretridare for Migrationsdomstolen i Géteborg 2021-10-04,
Migrationsdomstolen i Stockholm 2021-10-05, Migrationséverdomstolen 2021-10-13.

159 27 § rattshjilpslagen.
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domstolar i intervjuer lyft fram att varje inlimnad kostnadsrikning ska bedomas
individuellt och mot bakgrund av omstindigheter i drendet. Ut6ver det som
framgar av rittshjilpslagen har forvaltningsmyndigheterna respektive domstolarna
att forhélla sig till domstolspraxis som skapas nir bitriden 6verklagar beslut om
kostnadsrikningar.1% Riksrevisionen noterar dock att det saknas domstolspraxis for
att bedéma vad som ir en skilig tidsitging fér andra arbetsmoment, till exempel
moten med klienter, genomgang av material i drendet eller férberedelser infor
térhandlingar.1!

Granskningen visar att det har utvecklats standardtider for vad som ir skiligt att fa
betalt f6r som bitride gillande vissa arbetsmoment. Foretridare for
Migrationsdomstolen i Goteborg och Stockholm anger att man vid granskning av
en kostnadsrikning till stor del utgdr ifran hur mycket tid ett sa kallat
"normalskickligt bitride” skulle ta i ansprik for olika arbetsmoment.!62 Det grundar
sig delvis pa domstolspraxis, men ocksa pa informell sedvana. Bedsmningen
baseras alltsa inte pa den faktiska arbetstid som bitrddet har lagt ned pa drendet.
Vidare lyfter Migrationséverdomstolen att de sedan ett antal ar tillbaka, som
huvudregel, ersitter ett bitride i ett "typfall” for cirka tvd timmars arbetsinsats.163
Tre andra domstolar uppger att 4-5 timmars arbete beviljas i ett normalt asylmal
utan muntlig fsrhandling.'s* Medarbetare vid en polisregion uppger att de
anvinder informella schabloner som de lir sig med tiden. Till exempel beviljas en
timmes ersittning for ett inledande méte med klient och f6r att uppritta ett drende

beviljas femton minuter.!6s

Aven den genomgang av kostnadsrikningar som Riksrevisionen genomfort tyder
pa att det finns standardtider fér hur lang tid olika moment i ett drende eller mal
bor ta. Upprittande av inlaga vid Migrationsverket, upprittande av 6verklagande
vid domstolen och forberedelse infér férhandling vid Polismyndigheten 4r exempel

160 Ett exempel pa sddan praxis dr att ersittning fér 30 minuters tidsatging normalt ska beviljas
for bitridets avslutande dtgirder. Intervju med medarbetare vid Migrationsverket, region Vist
2021-06-24 och Migrationsdomstolen i Stockholm, 2021-10-05 samt NJA 1977 s. 232, RA 85
2:48, RA 2009 ref. 52, MIG 2008:8 och HFD 2016 not. 25. Det finns 4ven praxis for tidsspillan
vid resa, se skriftligt svar frain Migrationsdomstolen i Luled 2021-03-24 och intervju med
medarbetare vid Polismyndigheten, region Syd 2021-09-30.

161 Detta giller dven for beddmning av ersittningsansprak fran rittsliga bitriden i brottmal,
se Riksrevisionen, Ersdttning till rittsliga bitriden i brottmal, 2021, s. 36.

162 Intervju med foretridare for Migrationsdomstolen i Géteborg 2021-10-04,
Migrationsdomstolen i Stockholm 2021-10-05.

163 Skriftlig kommentar frin Migrationséverdomstolen, 2022-01-13.

164 Intervju med foretridare for Migrationsdomstolen i Stockholm 2021-10-05 och
Migrationsdomstolen i Malmé 2021-10-06 samt skriftligt svar fran Migrationsdomstolen i
Luled 2021-03-24.

165 Intervju med medarbetare vid Polismyndigheten, region Stockholm 2021-09-29.
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pa sidana moment. Bade Migrationsverket, Polismyndigheten och
Migrationsdomstolarna motiverar ocksa ofta reducering av ersittningen med en
standardformulering om att bitrddet har lagt ner mer tid 4n vad som ir normalt for
en arbetsuppgift eller f6r drendet som helhet. Ett sitt att fsrenkla hanteringen av
kostnadsrikningar r enligt Domstolsverket att infora taxa i migrationsmal, likt hur
det anvinds i brottsmal. Inforandet av taxa har enligt Domstolsverket
férutsittningar att kunna gynna praxisbildning och ¢ka tydligheten gentemot
bitridena.'ss Foretridare for migrationsdomstolen i Goteborg stiller sig dock
fragande till inférandet av taxa eftersom det skiljer sig it vad som ir skiligt och
rimligt i olika migrationsmal och méjligheterna att kategorisera drenden bedoms
saledes vara begrinsade.1”

Trots forekomsten av standardtider upplevs det ibland vara svart att bedéma
rimligheten i en kostnadsrikning. Avsaknad av dokumenterad praxis fér vissa
arbetsmoment innebir att det behovs erfarenhet och stéd fran kollegor for att géra
bedémningarna. Det kan ibland ocksé vara svart att avgora vilka arbetsmoment som
ir berittigade till ersittning. Det avser till exempel grinsdragningen mellan
ersittningsberittigade samtal med klienten och sa kallade kurativa samtal'® som
inte ingar i bitridets betalda uppdrag. Inlisning av landinformation och annan
bakgrundsinformation kan i vissa fall anses ersittningsberittigat, medan
kostnadsanspriket i andra fall avslas eller reduceras.’®

4.2.4 Det finns en risk for att bedémning av ersittning inte alltid
tar hinsyn till omstindigheter i drendet

Enligt foretridare for Migrationskollegiet for vistra Sverige och Asylrittscentrum
har det inom migrationsritten utvecklats en relativt strikt tolkning av vad som &r
skiligt att fa betalt for som bitride. Till exempel anses tta timmar skiligt for ett
normalirende och ett inledande méte mellan bitride och klient bor inte ta mer dn
en timme.”0 I praktiken kan det innebira att ett bitrdde i sin kostnadsrikning yrkar
pé en timmes betalning for ett moment som i sjilva verket tagit trettio minuter
alternativt tva timmar. Detta eftersom bitridet vet att det dr den standardtid som

166 Intervju med foretridare for Domstolsverket 2021-11-04.

167 Intervju med foretridare for Migrationsdomstolen i Géteborg, 2021-10-04.

168 Med kurativa samtal avses samtal som rér klientens psykiska, sociala eller hilsomissiga
situation som saknar betydelse f6r prévningen av drendet.

169 Intervju med medarbetare vid Migrationsverket, region Syd, 2021-09-24,
tillstindsprévningsenheten 2021-09-27 samt foretridare fér Migrationsdomstolen i Goteborg
2021-10-04, foretridare f6r Migrationsdomstolen i Stockholm 2021-10-05.

170 Intervju med foretridare for Migrationskollegiet for vistra Sverige 2021-10-28 och féretridare
for Asylrattscentrum 2021-11-03.
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ofta godkinns. Erfarna bitriden kan pa sé vis fa betalt for mer tid 4n vad de har lagt
ner i ett drende och vice versa. Foretridare for Migrationskollegiet for vistra
Sverige, Asylrittscentrum och Advokatsamfundet anser inte att det gér i linje med
att instanserna ska gora skilighetsbedémningar i varje enskilt fall.1”?
Riksrevisionen noterar att Advokatsamfundet ser en risk for att Migrationsverkets
centrala hantering av kostnadsrikningar gor att ersittningarna blir mer
schabloniserade.!”2

Vidare menar foretridare f6r Migrationskollegiet f6r vistra Sverige och
Asylrittscentrum att forekomsten av standardtider f6r arbetsinsatser gor att
bedésmningen av ersittningen inte alltid tar hinsyn till omstindigheter sisom
klientens utbildningsnivé eller hilsa i enskilda drenden. De ser en risk for att
bitriden inte ligger ner mer tid pa drendet 4n vad de informella schablonerna
anger, trots att omstindigheter i drendet egentligen kriver det.'”? Detta 4r en risk
som dven UNHCR lyfter i en rapport frin 2017.774 Enligt Advokatsamfundet anser
maénga advokater att det inte gir att folja det advokatetiska regelverket utan att ligga
ner obetalt arbete.!”s

Enligt Migrationskollegiet for vistra Sverige och Asylrittscentrum 4r den
ersittningsmodell som i praktiken anvinds, och som har inslag av informella
schablontider, nira sammankopplad med branschens svirigheter att attrahera och
behilla bitriden som ir specialiserade pa migrationsitt. De menar att det beror pa
att mojligheterna att £ betalt fo6r nedlagd tid 4r begrinsade.!” Som tidigare nimnts
hinger det ihop med att majoriteten bitriden enbart férordnas i ett fital
migrationsirenden per ar (se avsnitt 3.3.1). Riksrevisionen ser en risk for att dessa
omstindigheter kan leda till att kompetenta bitriden inte atar sig
migrationsuppdrag.

171 Intervju med foretridare for Advokatsamfundet 2021-04-07, foretridare for
Migrationskollegiet for vistra Sverige, 2021-10-28 och féretridare for Asylrittscentrum
2021-11-03.

172 Intervju med foretridare for Advokatsamfundet 2021-04-07.

173 Intervju med foretridare f6r Migrationskollegiet for vistra Sverige 2021-10-28 och féretridare
for Asylrittscentrum 2021-11-03.

174 UNHCR, Kvalitet i svensk asylprovning, 2011, s. 55.

175 Intervju med foretridare for Advokatsamfundet 2021-04-07. Se dven Advokatsamfundet,
Vigledande regler om god advokatsed, 2009 (reviderad 2020).

176 Intervju med foretridare f6r Migrationskollegiet for vistra Sverige 2021-10-28 och féretridare
for Asylrittscentrum 2021-11-03.
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4.2.5 Beslut om ersittning motiveras olika och hur
forvaltningsmyndigheter bedémer kostnadsrikningar
kommuniceras otydligt

Granskningen visar att det till viss del skiljer sig hur olika beslut om ersittning
motiveras, bide inom Migrationsverket och i jimférelse med
migrationsdomstolarna. Vidare ser Riksrevisionen effektivitetsvinster i att
Migrationsverket och Polismyndigheten kommunicerar till bitriden vad de anser

vara en normal tidsatgang for olika moment.

Riksrevisionens aktgenomgéing visar att Migrationsverket beskriver och motiverar
reduceringen av arbetstid olika detaljerat i besluten. Ibland motiveras reducering av
varje post f6r sig, medan det i andra beslut endast gérs en sammantagen
bedomning av totalkostnaden. Det framgir dock alltid om reduceringen handlar
om att arbetstid, tidsspillan eller utligg har reducerats. Over lag tenderar dock
Migrationsverkets beslut om reduceringar att vara tydligare motiverade in vad som
ir fallet i migrationsdomstolens beslut. Dir idr reduceringen oftast en
sammantagen bedémning av hela drendet i stillet for av enskilda poster. Skillnaden
kan mojligtvis bero pa att forsta instansens beslut kan 6verklagas och behéver hilla
i domstol, medan migrationsdomstolens beslut sillan tas upp till prévning i
Migrationséverdomstolen. Aktgenomgingen indikerar att polisen i stérre
utstrickning in Migrationsverket och Migrationsdomstolen reducerar poster som
bitridet inte har ritt att fi ersitining for, till exempel kurativa samtal och att
bitridet har yrkat ersittning f6r arbete med ett eventuellt pAgiende brottmal.
Riksrevisionen konstaterar att i beslut dir reduceringen enbart motiveras genom
en sammantagen bedomning kan det bli svart for bitridet att forst vilka poster
som har reducerats och varfor.

Att det finns en idé om "normal” tidsitgang for vissa moment behéver i sig inte
vara problematiskt enligt Riksrevisionens bedémning. Granskningen visar dock att
dven om Migrationsverket listar ett antal domar och rittsliga stillningstaganden pa
sin webbplats, kommunicerar férvaltningsmyndigheterna vad som anses vara en
normal tidsatging for olika moment frimst genom beslut om kostnadsrikningar
och domar vid éverklaganden om reduceringar. Detta leder sannolikt till att onsdigt
ménga kostnadsrikningar reduceras, och i forlingningen till att fler beslut om
kostnadsrikningar 6verklagas 4n vad som skulle varit fallet med tydligare

information.
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4.3 Det finns vissa risker for felaktiga utbetalningar

Granskningen visar att forvaltningsmyndigheter och domstolar ir medvetna om
risker for felaktiga utbetalningar genom sa kallade saltade rikningar och
dubbelfakturering. Férutsittningarna for att hantera riskerna kan dock férbittras,
till exempel genom att datum for bitridets arbetsinsats alltid framgar av
kostnadsrikningen. Granskningen visar ocksa att det i praktiken inte sker nagon
uppfoljning eller tillsyn av beviljade kostnadsrikningar.

4.3.1 Forvaltningsmyndigheter och domstolar 4r medvetna om
risker for fel

En dterkommande risk som lyfts fram av intervjuade vid Migrationsverket,
Polismyndigheten och migrationsdomstolarna avser saltade rikningar.'”” Att en
rikning "saltas” innebir att bitridet anger att hen lagt ner mer tid pi ett drende in
vad hen faktiskt har gjort. Migrationsdomstolen i Stockholm bedémer att
problemet med saltade rikningar forefaller vara stérre inom brottmal 4n vid de
forhallandevis laga summorna som betalas ut till bitriden i migrationsmal.178
Riksrevisionen har undersskt mojligheten att fa beligg for hur vanligt det ér att
forvaltningsmyndigheterna och domstolarna reducerar kostnadsrikningar pa
grund av misstankar om omotiverat hoga rikningar, men det har varit svirt att fa
fram den uppgiften. En reducerad rikning behover heller inte i sig bero pa att ett
bitride avsiktligen har forsokt f3 mer betalt dn vad hen har ritt till.

Andra risker som tas upp av granskningsobjekten omfattar risker med fabricerade
underlag och dubbelfakturering, det vill siga att bitriden tar betalt for samma
arbete vid flera tillfillen eller i flera olika mal. Savil Migrationsverket och
Polismyndigheten som migrationsdomstolarna uppger att det finns en risk for
dubbelfakturering. Riskerna uppstir bland annat nér bitridet limnar flera
delkostnadsrikningar, dir samma delposter kan ingd i flera av rikningarna, eller
om bitridet yrkar ersittning fran bide f6érvaltningsmyndighet och domstol f6r
samma moment i samband med ett 6verklagande. Ett bitride kan ocksd ordagrant
dteranvinda tidigare inlagor, men 4ndi yrka ersittning for samma arbetstid i en ny
kostnadsrikning. Dubbelfaktureringen kan vara bade avsiktlig och oavsiktlig.
Medarbetare vid polisen énskar att bitridet skickar kostnadsrikningen som ir

177 Se till exempel intervju med medarbetare vid Migrationsverket, region Nord 2021-09-28,
Polismyndigheten, region Vist 2021-03-30 och foretridare for Migrationsdomstolen i
Stockholm 2021-10-05.

178 Intervju med foretridare for Migrationsdomstolen i Stockholm, 2021-10-05.
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riktad till domstolen &ven till dem fér att undvika dubbelfakturering.!”® Aven
foretradare f6r Migrationskollegiet for vistra Sverige bekriftar att
dubbelfakturering kan forekomma.!® Utifran granskningen kan vi dock inte sla
fast hur vanligt fsrekommande det 4r med dubbelfakturering.

Riksrevisionen noterar att rittshjilpsférordningen stiller krav pa att
kostnadsrikningen ska innehalla uppgifter om nir bitridets arbete pabérjades.!8!

I aktgenomgangen har vi dock sett enstaka exempel pa att datum fér arbetsinsatsen
inte framgar av kostnadsrikningen. I vissa fall har det da begirts in kompletterande
uppgifter om datum, i andra fall har rikningen godkints utan komplettering. Att
kompletterande uppgifter inte begirs in beror sannolikt pa att
forvaltningsmyndigheten eller domstolen inte ser nigon anledning till det om
rikningen i 6vrigt verkar rimlig. Riksrevisionen bedémer dock att datum for
utrittat arbete ocksd kan ha betydelse for kommande kontroller. Det kan till
exempel bli aktuellt nir en aktor misstinker att arbetsinsatsen redan har ersatts av
nigon annan instans, eller att bitridet, med eller utan avsikt, har yrkat f6r samma
arbetsinsats flera gdnger. Utan datum blir sddana kontroller oméjliga att

genomfora.

Vissa oklarheter om vilken myndighet som har ansvar for att ersitta
bitrddet

Eftersom forvaren organisatoriskt bedrivs i Migrationsverkets regi ir det verket
som fattar beslut om det som ror den enskilde i forvaret, det giller oavsett om det
ir Polismyndigheten eller Migrationsverket som har fattat beslut om forvar och att
forordna bitride. Det kan till exempel handla om beslut om omhindertagande av
egendom eller kroppsvisitation.!82 Besluten ir verklagbara och det férordnade
bitridet kan dirmed yrka ersittning for inlidsning av dessa beslut.
Polismyndigheten menar att det r svart fér deras medarbetare att bedéma
skiligheten i den yrkade ersittningen f6r dessa arbetsmoment nir en annan
myndighet har fattat beslutet. Polismyndigheten har heller inte tillging till samtliga
av dessa beslut.!8® Det verkar ocksa vara otydligt f6r regionerna om det ir
Polismyndigheten eller Migrationsverket som ska ersitta bitridet for dessa beslut.

179 Intervju med medarbetare vid Migrationsverket, region Nord, 2021-09-28, medarbetare vid
Polismyndigheten, region Stockholm 2021-03-29 och 2021-09-29, region Syd 2021-09-30 och
region Vist 2021-03-30. Intervju med foretridare fér Migrationsdomstolen i Malmo
2021-10-06 och skriftligt svar fran Migrationsdomstolen i Luled 2021-03-24.

180 Intervju med foretridare for Migrationskollegiet for vistra Sverige 2021-10-28.

181 20 § andra stycket rittshjilpsférordningen.

182 Se 11 kap. 9 och 11 {§ utlinningslagen.

183 Skriftligt svar fran Polismyndigheten, 2021-01-21.
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Medan en polisregion bedomer att det ir Migrationsverket som ska betala, menar
en annan region att det 4r polisens ansvar.!8 Att inte polisen har nigra nationella
rutiner fér hanteringen av kostnadsrikningar kan vara en av férklaringarna till att
det dr oklart. Enligt Migrationsverket ir det myndigheten som har férordnat
bitréddet, i detta fall polisen, som betalar f6r bitridets arbete.s

Riksrevisionen konstaterar att statens kostnader i sig inte paverkas av att fel
myndighet betalar en rikning. En tydlig ansvarsférdelning dr dock principiellt
viktig och en felaktig utbetalning kan drabba den icke-betalningsansvariga
myndigheten om det sker ofta. Otydligheterna drabbar ocksa bitridena som kan
behova vinta pa ersittning medan myndigheter tvistar om vem som ansvarar for
kostnaden.

4.3.2 Aktorerna genomfor vissa atgirder for att forebygga,
uppticka och atgirda fel

Riksrevisionens granskning visar att férvaltningsmyndigheter och domstolar
genomfor insatser i syfte att uppmirksamma avsiktliga fel fran bitriden i
ersittningsansprak, i synnerhet fel som man tidigare sett exempel pa. Det
framkommer dock att det finns forutsittningar for att effektivisera detta arbete.
Olika aktérer uppmirksammar olika risker och situationer inom sina respektive
kontrollprocesser. Till exempel anger foretridare f6r Migrationsdomstolen i
Goteborg att de alltid tittar extra pa uppgifter om tidsatgang kopplad till inlisning
av landinformation eftersom vissa bitriden sitter i system att pa nytt ta betalt for
inlidsning av information som de inhdmtat vid tidigare mal.18¢ Medarbetare vid
Polismyndigheten tar upp vikten av att kontrollera forhandlingstiden som anges i
rikningen med den faktiska tiden. Lingden pa telefonsamtal kan ocksa noteras for
att kunna kontrollera det med vad bitridet uppger pa rikningen.18?

For att komma till ritta med ovan nimnda risker bedomer Riksrevisionen att det
skulle underlitta for de olika instanserna om de kiinde till i vilka fall det finns ett
behov av att vara sirskilt uppmirksam pé avvikelser. Det kan till exempel réra sig
om enskilda bitriden eller drenden dir det férekommit fel i tidigare
kostnadsrikningar. Som vi aterkommer till i avsnitt 5.2.4 har dock
forvaltningsmyndigheterna och domstolarna begrinsade moijligheter att
sammanstilla uppgifter om bitriden som av nigon anledning misskott sig. Det

8¢ Intervju med medarbetare vid Polismyndigheten, region Syd 2021-09-30 och region Vist
2021-10-01.

185 Skriftligt svar frin Migrationsverket, 2022-02-15.

186 Intervju med foretridare f6r Migrationsdomstolen i Goteborg, 2021-10-04.

187 Intervju med medarbetare vid Polismyndigheten, region Stockholm, 2021-09-29.
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framgar av intervjuer att det finns ett behov av detta for att granskningsobjekten
ska kunna fullfglja sitt uppdrag pa ett effektivt sitt.188

Lopande uppféljning sker frimst genom 6verklaganden

Granskningen visar att uppf6ljning av skilighetsbedémningar framfor allt sker i
samband med att reducerade kostnadsrikningar 6verklagas av bitriden.
Riksrevisionen konstaterar dock att denna kontrollmekanism saknas nir det giller
beviljade kostnadsrikningar. Sammantaget visar granskningen att det inte sker
nagon dterkommande uppf6ljning av kostnadsrikningar i migrationsirenden,
utover den aterkoppling som férvaltningsmyndigheterna fir fran domstolarna vid
overklagade beslut.1s

Som tidigare nimnts genomférde Migrationsverket en kvalitetsuppf6ljning ar 2021
med anledning av myndighetens nya funktion fér hantering av
kostnadsrikningar.1 Medarbetare vid Migrationsverket ser dock ett behov av att
kvalitetsuppf6ljning sker dterkommande, och att rittsavdelningen deltar i en saddan
uppfoljning pa samma sitt som de gor i uppfoljningar av grundirenden. De énskar
4dven att myndigheten gor statistiska uppfoljningar av ersittningsbeslut.1!
Polismyndigheten har enligt uppgift inte f6ljt upp kostnader eller bedémningar av

kostnadsrikningar pa central niva.1??

Intervjuade foretridare f6r Migrationsdomstolen i Stockholm ser inte nigot behov
av att folja upp kostnader eller bedémningar av kostnader. Detta eftersom det &r
Domstolsverket och inte den enskilda domstolen som forfogar 6ver anslaget samt
pa grund av att alla bitriden har ritt till skilig ersittning. Vidare hinvisar
foretridare for bade Migrationsdomstolen i Stockholm och i Géteborg till att det dr
individuella bedémningar som gors av en sjilvstindig domare.'? Enligt
Domstolsverket ingér det inte i deras roll att f6lja upp domstolarnas kostnader for
bitrdden.’* Dock ir det en av atgirderna som foreslas i regeringsuppdraget att
analysera ersittningarna frin anslaget 1:12 Rittsliga bitriden m.m.1%

188 Intervjuer med foretridare for Migrationsverket 2022-10-25 och 2022-01-21.

189 Det giller dven for ersittningen till rittsliga bitrdden i brottmal, se Riksrevisionen, Ersittning
till rattsliga bitrdden i brottmal, 2021, s. 29.

190 Migrationsverket, Tematisk kvalitetsuppfoljning av beslut om kostnadsrikningar, 2021.

191 Intervju med medarbetare vid Migrationsverket, region Nord, 2021-09-28.

192 Intervju med foretridare for Noa, Polismyndigheten, 2021-10-13.

193 Intervju med foretridare for Migrationsdomstolen i Stockholm, 2021-10-05 och féretridare
for Migrationsdomstolen i Goteborg 2021-10-04.

194 Intervju med foretridare fér Domstolsverket, 2021-11-04.

195 Domstolsverket, Regeringsuppdrag om rittsliga bitriden, 2022.
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4.4 Kostnadsutvecklingen per fé6rordnande ir mattlig

Granskningen visar att de totala kostnaderna for offentliga bitrdden i
migrationsirenden 6kade kraftigt under perioden 2013-2020.1% Nir vi i stillet
undersoker kostnaderna per férordnande ser vi dock att kostnadsutvecklingen 6ver
tid har varit mattlig, bortsett fran en topp for Migrationsverket under perioden
2015-2018. Riksrevisionen bedémer dirmed att 6kningen av de totala kostnaderna
tor bitrdden kan forklaras av att mingden migrationsirenden dir ett bitrdde
férordnats har ¢kat dver tid. Detta beror i sin tur bland annat pa att andelen
asylsokande som riskerar att fa avslag har 6kat.’?” Det finns saledes inget i
granskningen som tyder pa att nimnda risker som identifierats vad giller
torvaltningsmyndigheternas och domstolarnas hantering av ersittning till bitriden
har bidragit till den kostnadsskningen. Kostnaderna per férordnande redovisas per
aktor for dren 2015-2020 i diagram 2.

Diagram 2 Kostnader per avslutat férordnande
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e Migrationsdomstolen i Malméo e Migrationsdomstolen i Gteborg
e Migrationsdomstolen i Stockholm Migrationséverdomstolen
e Migrationsverket

Killa: Inkomna kostnadsuppgifier fran Migrationsverket, migrationsdomstolarna samt
Polismyndigheten. Uppgifterna har deflaterats till basar 2020.

19 Se avsnitt 1.1.2. Riksrevisionen har endast granskat kostnadsutvecklingen dver tid och inte om
kostnaden per férordnande i sig ir rimlig.

197 Att en storre andel sokande riskerar att fa avslag beror pa forindringar i utlinningslagen. Se
skriftligt svar frin Migrationsverket, 2021-02-15.
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Som framgar av diagrammet skiljer sig utvecklingen till viss del mellan de olika
aktorerna. Det kan delvis forklaras av att det forordnade bitridets arbete gentemot
respektive aktor generellt kriver olika stor arbetsinsats. Skillnaden i kostnader
mellan domstolarna kan méjligen forklaras av olika sammansittning av mal och
skillnader i handliggningstider.'% Vid Polismyndigheten och Migrationsverket har
kostnaden per drende 6kat nigot under perioden. Polismyndigheten uppger att
utvecklingen bland annat beror pa att individer 4r forvarstagna under lingre
perioder jimf6rt med tidigare, vilket innebir att det fattas fler 6verklagbara
férvarsbeslut.’ Enligt Migrationsverket kan variationer i myndighetens
handliggningstider samt sokandes tillhorighet nir det giller sprik, etnicitet eller
medborgarskap delvis forklara kostnadsutvecklingen.200

198 Skriftliga svar frin Migrationsdomstolen i Stockholm, 2022-01-11, Migrationsdomstolen
i Luled, 2021-12-17 och Migrationsdomstolen i Malmo, 2021-12-17.

199 MIG 2017:3, MIG 2017:21, MIG 2017:22, MIG 2020:12, MIG 2020:23. Domarna slar bland
annat fast att ett offentligt bitride har ritt till ersittning for arbete avseende s.k. rutinmissiga
atgirder, att en viss fordréjning av ett drendes handldggning inte kan anses vara sirskilda
skil for att franga en utlinnings 6nskemal om att ett visst bitrdde ska férordnas samt att
tidsspillan ska beviljas for ett offentligt bitride som kallats till en muntlig férvarsférhandling
genom telefon men som istillet valt att instilla sig pd samma plats som sin huvudman. Se
dven skriftligt svar fran Polismyndigheten 2022-01-21.

200 Skriftligt svar fran Migrationsverket, 2022-01-07.
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5 Har regeringen mojliggjort en
dndamalsenlig hantering av offentliga
bitraden?

Att ansvaret f6r hantering av offentliga bitriden 4r fordelat pa flera
forvaltningsmyndigheter och domstolar skapar utmaningar f6r likvirdighet och
effektivitet. Granskningen visar att en del av de problem som redovisas i
foregaende kapitel kan hirledas till oklarheter och brister i de rittsliga
forutsittningarna for verksamheten. Det handlar exempelvis om avvigningen
mellan det si kallade fria bitridesvalet och kraven pa en verklig
lamplighetsbedémning. I sammanhanget konstaterar Riksrevisionen att det fria
bitridesvalet kan medféra betydande merkostnader for staten genom férdrsjda
asylutredningar.

Granskningen visar ocksa pa rittsliga oklarheter nir det giller
forvaltningsmyndigheternas och domstolarnas méjligheter att sammanstilla och
dela uppgifter som idr nédvindiga for att fullfolja uppdraget med
lamplighetsbedémning och férordnanden av offentliga bitriden.
Tillsynsmekanismen 6ver rittshjilpen ir inte heller anpassad for fall dir ett
individirende kan ge upphov till ett stort antal separata kostnadsrikningar éver en
lingre tidsperiod.

5.1 Ansvarsfordelningen for att fé6rordna bitride ir i
huvudsak tydlig men innebir risker for ineffektivitet

Som framgar i avsnitt 3.1 4r det i huvudsak tydligt for Migrationsverket och
Polismyndigheten om de ska forordna ett bitride och nir det ska ske. I de fall som
skilda tolkningar férekommer, avser de frimst variationer i myndighetsintern
tillimpning. Granskningen har inte gett skil att ifrdgasitta regelverkets utformning
i det avseendet.

Riksrevisionen bedomer att férdelningen av ansvaret f6r bitrideshanteringen pa tva
forvaltningsmyndigheter och fem domstolar innebir utmaningar for systemets
effektivitet. Samma bitride kan foretrida samma klient i samma fraga vid ett antal
skilda tillfillen hos olika instanser, och limna in separata kostnadsrikningar till
dessa. Nir uppgifter om bitridet 4r spridda hos flera aktorer blir det bland annat
svarare att uppmirksamma och agera gentemot bitriden som misskoter sitt
uppdrag. Riksrevisionen bedémer att den nuvarande organiseringen stiller héga
krav pi en effektiv samverkan mellan aktorerna, exempelvis i termer av
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informationsutbyte. Det i syfte att sikerstilla en enhetlig tillimpning av regelverket
och en kostnadseffektiv drendehantering.

Riksrevisionen noterar att det har vickts principiella och fortroenderelaterade
invindningar mot att Migrationsverket och Polismyndigheten forordnar bitriden
till sin motpart i en 6verklagandeprocess.?°! Problematiken har, sirskilt for
Migrationsverkets del, behandlats i flera utredningar och propositioner. Dessa har
hittills resulterat i bedémningen att de praktiska férdelarna med att den
handliggande myndigheten forordnar bitriden 6verviger de principiella
invindningarna. Regeringen har framfér allt framfort tidsbesparing och dirmed
minskade kostnader i asylmottagandet som ett argument fér att Migrationsverket
ska ansvara for att forordna bitridena.2? Statskontoret har dock foreslagit att
Rittshjilpsmyndigheten ska fa i uppdrag att utféra den grundliggande
limplighetsbedémningen av offentliga bitriden som inte ir advokater eller
bitridande jurister.203

Riksrevisionen bedémer att det finns vissa fordelar med att den instans som
hanterar grundirendet ocksa ansvarar for att férordna bitriddet och hantera
kostnadsrikningarna. Bland annat kan det vara enklare for den handliggande
myndigheten att férordna bitridet vid ritt tidpunkt. Riksrevisionen har dock inte
kunnat granska hur en hypotetisk flytt av ansvaret till annan férvaltningsmyndighet
eller domstol skulle kunna paverka tidsitgangen vid forordnande. Instansen som
ansvarar fér grundirendet har ocksé insyn i den enskildes behov och sirskilda
férutsittningar. Som tidigare framgatt gér insyn i drendet det ocksa littare att
bedéma rimligheten i kostnadsrikningen.

Det ligger inte inom ramen f6r denna granskning att ta stillning till den
principiella frigan om en handliggande myndighet ska utse offentligt bitride.

I granskningen har det dock inte framkommit att myndigheterna i varje fall
avsiktligt skulle agera pa ett partiskt sitt som missgynnar den enskilde nir de
férordnar och ersitter bitriden. Flera intervjuade betonar snarare vikten av att
bitridet 4r kompetent och foretrider klienten pa ett bra sitt. Det beror inte minst
pa forvaltningsmyndigheternas och domstolarnas egen utredningsskyldighet. Ett

201 Se bland annat Wejedal, S. "Ritten till effektivt bitrdde i migrationsprocessen. En
problematisering av Migrationsverkets behorighet att férordna offentliga bitriden”, 2018.
Intervju med foretridare for Advokatsamfundet, 2021-04-07 och foretridare for
Migrationskollegiet i vistra Sverige, 2021-10-28.

202 Prop. 1978/79:90 s. 188, prop. 1988/89:86 s. 136137, prop. 2004/05:170 s. 243. Se dven SOU
2008:65 s. 101 f.

203 Statskontoret, En ny modell for Migrationsverkets forordnanden av offentliga bitriden, 2012.
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bitride som hjilper sin klient att framfora relevanta och grundade argument
underlittar forvaltningsmyndighetens eller domstolens arbete.204

5.2 Den rittsliga regleringen dr i vissa avseenden
komplicerad och svartolkad

Granskningen visar att den rittsliga regleringen om offentliga bitrdden i
migrationsirenden ir otydlig pa flera omraden. Till exempel 4r det oklart hur det
fria bitridesvalet ska vigas mot krav pa limplighet och det 4r 4ven oklart om
torvaltningsmyndigheter och domstolar far sammanstilla och dela nodvindiga
uppgifter om bitriden.

5.2.1 Forvaltningsmyndigheter och domstolar maste ta hinsyn
till manga olika rattskillor

Riksrevisionen konstaterar att manga grundliggande resonemang gillande
hantering av offentliga bitriden gir att spéra till férarbeten 4nda fran 1930-talet
samtidigt som bestimmelserna i detalj har dndrats vid ett stort antal tillfillen.
Forarbeten till dessa forindringar uttalar sig om intentionerna i nagot varierande
ordalag. Grundliggande regler f6r forvaltningsmyndigheters hantering av ombud
och bitriden finns i forvaltningslagen medan motsvarande bestimmelser f6r
forvaltningsdomstolarna finns i forvaltningsprocesslagen.20s For offentliga bitriden
finns ytterligare bestimmelser i lagen om offentliga bitriden som hinvisar till
rittshjilpslagens bestimmelser om rdttshjilpsbitriden, vars forarbeten i vissa
avseenden hinvisar till forarbeten for rittegdngsbalkens bestimmelser om
offentliga forsvarare.206

Riksrevisionen bedomer att det dérfér ibland 4r svart att skapa en samlad bild av
lagstiftarens nuvarande intentioner, och att regelverken inte heller alltid ger
forvaltningsmyndigheterna eller domstolarna tillrickliga férutsittningar for att
hantera offentliga bitriden pi ett effektivt sitt i férhillande till intentionerna.
Takttagelser i dessa avseenden utvecklas i de f6ljande avsnitten.

204 Se till exempel intervju med medarbetare vid Migrationsverket, tillstindsprévningsenhet
2021-09-27, region Vist 2021-10-18 och foretridare for Migrationsverket 2022-10-25 och
2022-01-21. Se dven intervju med foretridare f6r Migrationséverdomstolen 2021-10-13 och
skriftligt svar frin Migrationsdomstolen i Luled, 2021-03-24.

205 Se 14-15 §f forvaltningslagen och 48 § forvaltningsprocesslagen.

206 Se 5 § lagen om offentligt bitride och 26-29 {§ rittshjilpslagen samt 21 kap. rittegngsbalken.

Jamfor dven 12 kapitlet rittegangsbalken avseende ombud och bitride i tvistemal.
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5.2.2 Det ir oklart hur det fria bitridesvalet ska vigas mot krav pa
lamplighet

Riksrevisionen bedomer att lagstiftaren endast har gett begrinsad vigledning for

hur det fria bitridesvalet ska vigas mot kraven pa limplighet hos bitridet. Det

framstar inte heller som tydligt hur krav pa att férvaltningsmyndigheter och

domstolar ska gora limplighetsbedomningar av bitriden férhaller sig till att

begirda bitriden inte ska behova ligga fram utredning om sina kvalifikationer.

Som vi har beskrivit i kapitel 2 har regeringen angett att det fria bitridesvalet
endast bor inskrinkas om det finns starka skil f6r det.20” Detta uttrycks ocksa i
rittshjilpslagen som anger att om den rittssékande sjilv har foreslagit nigon som
ir limplig, ska hen férordnas om det inte finns sérskilda skil emot det.208
Forarbeten till forvaltningslagen och forvaltningsprocesslagen anger ocksd att ett
bitride som begirs av en enskild normalt inte behover ligga fram nagon utredning
om sina kvalifikationer.20?

I andra forarbeten betonar dock regeringen att det méiste stillas krav pa att bitridet
har tillrickliga kvalifikationer och idr lamplig f6r uppdraget, oavsett vem det ir som
forordnar bitridet. Kraven dr desamma som pd rittshjilpsbitriden.2i® Regeringen
motiverar de hoga kraven med att det 4r av stor vikt att den limnade rittshjilpen
blir effektiv och att det offentliga férordnandet ger en legitimitet som talar for att
hoga krav bor stillas p4 den som ska férordnas.2!t

Forvaltningslagens forarbeten tar upp att det dr moijligt for en myndighet att avvisa
ett ombud eller bitride redan nir ett drende inleds, om hen tidigare visat sig
olimplig for uppdraget.212 Myndigheten maste dock fatta ett nytt beslut vid varje
enskilt tillfille nir bitridet begirs. Det blir alltsi en ny bedsmning som varje
medarbetare méste ta om pa nytt och beslutet gar att 6verklaga varje gang.
Forvaltningsprocesslagens forarbeten hinvisar till 12 kapitlet i rittegadngsbalken,
dir det framgar att ett ombud ska vara limpligt med hinsyn till bland annat
redbarhet, insikter, tidigare verksamhet och kunskaper i svenska spraket.213 Forarbeten
till rittshjilpslagen hinvisar i stillet till forfattningskommentaren f6r

207 Prop. 2008/09:232, bet. 2009/10:JuU6, rskr. 2009/10:65 s. 20, SOU 1938:44 s. 275. Se dven
MIG 2017:21, som handlar om det fria bitridesvalets féretride gentemot myndighetens
intresse av att processen inte f6rdrsjs i onédan.

208 26 § forsta stycket rittshjilpslagen.

209 Prop. 2016/17:180, bet. 2017/18:KU2, rskr. 2017/18:2, s. 299 f och prop. 2012/13:45 s. 179-180.

210 Prop. 1996/97:9, bet. 1996/97:JuU3, rskr. 1996/97:55, s. 182.

211 Prop. 1996/97:9, bet. 1996/97:JuU3, rskr. 1996/97:55, s. 154.

212 Prop. 2016/17:180, s. 299- och prop. 2012/13:45 s. 180.

213 Prop. 2012/13:45, bet. 2012/13:JuU15, rskr. 2012/13:154, s. 180.
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bestimmelser om offentlig férsvarare i rittegdngsbalkens 21 kapitel, som talar om
det fria valet av ett bitridde som dr behorig for uppdraget.2* Justitiecombudsmannen
(JO) har uttalat att limplighetsbedomningen endast i undantagsfall kan paverkas av
att den misstinkte begirt advokaten i fraga. JO menar att 6nskemalet blir av
betydelse forst mellan val av personer som kan komma i friga som offentlig
forsvarare.2!5 Aven foretridare for Justitiedepartementet bedémer att
limplighetskraven 4r avsedda att vara desamma oavsett om bitridet férordnas ex
officio eller pa den enskildes begiran.216

Som framgar i avsnitt 3.2.4, ger Migrationsverket en stor tyngd at den enskildes ritt
att sjilv vilja bitride. Riksrevisionen bedémer dirvid att praxis har kommit att ligga
nira de férarbeten till forvaltningslagen och férvaltningsprocesslagen som anger att
ett bitride som den s6kande begir normalt inte behover ligga fram nagon
utredning om sina kvalifikationer. Mindre tyngd har getts till kraven pa bitridets
kvalifikationer och limplighet for uppdraget. Riksrevisionen bedémer att det 4r en
av férklaringarna till att enstaka bitriden kan fortsitta forordnas i ett stort antal
drenden trots att deras limplighet tidigare har ifragasatts (se avsnitt 3.4.3). Det hor
ocksé ihop med brister i méjligheterna att avvisa ett bitride som vi dterkommer till

i kommande avsnitt.

5.2.3 Det finns brister i mojligheterna att avvisa ett olimpligt
offentligt bitrade

[ avsnitt 3.4.3 framgdr att det 4r ovanligt att férvaltningsmyndigheter och domstolar
entledigar eller avvisar ett bitride som misskoéter sitt uppdrag. Riksrevisionen
bedomer att det delvis kan bero pa begrinsningar i de rittsliga forutsittningarna.

Nir en domstol ska avvisa ett bitride fran framtida férordnanden fir den beakta
dven omstindigheter som inte hinfors till det aktuella fallet. Nir den ska avvisa ett
bitride fran ett pAgidende mal, fir den diremot bara ta hinsyn till oredlighet,
oskicklighet eller oférstind som bitridet visat i det aktuella malet. Det innebér att
de samlade erfarenheterna av en persons processforing inte kan liggas till grund
for ett sddant beslut.2l” Regeringen har angett att den inte dr frimmande for att
overviga en sidan forindring, men har for nirvarande inte tagit initiativ till det.21

214 Se prop. 2008/09:232, bet. 2009/10:JuU6, rskr. 2009/10:65, med hinvisning till
forfattningskommentaren till 21 kap. 5 § andra stycket rittegangsbalken.

215 2008/09:]0O1, s. 40.

216 Intervju med foretridare for Justitiedepartementet, 2022-01-20.

217 2008/09:J01, s. 36 £.

218 Prop. 2012/13:45, bet. 2012/13:JuU15, rskr. 2012/13:154, s. 106. Se dven intervju med
foretridare for Justitiedepartementet, 2022-01-20.
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Riksrevisionen konstaterar att férvaltningsmyndigheter saknar domstolarnas
moijlighet att férklara ett bitrdde obehorigt for framtida férordnanden. En
bedomning att bitridet inte bor forordnas ex officio innebir dirfor inte att
myndigheten automatiskt kan neka en enskild som begir bitridet i fraga (se
féregdende avsnitt). Begrinsningarna kan forstas mot bakgrund av att en
obehorigforklaring kan fi stora konsekvenser for bitridet och foretaget dir hen ir
anstilld. Migrationsverket har gett exempel pd en byra dir samtliga bitridande
jurister forlorade mojligheten att bli férordnade eller substituerade i samband med
att byrans enda advokat obehérigférklarats av domstol.21? Riksrevisionen bedémer
att det stiller stora krav pa transparens och kvalitet i beslutsunderlaget.

Riksrevisionen noterar ocksi att en myndighet kan informera personer om varfor
bitridet som hen begirt har bedomts som olimplig for ex officio-férordnanden.220
Samtidigt kan ett ifrdgasittande av enskildas 6nskemal upplevas som ett olimpligt
forsok att paverka bitridesvalet.22!

5.2.4 Det ir oklart om forvaltningsmyndigheter och domstolar
har rattsliga forutsittningar att sammanstilla och dela
noédvindiga uppgifter om bitriden

Riksrevisionen konstaterar att uppdraget att férordna offentliga bitriden innebir att
bedoma limplighet infér forordnandet, i vissa fall identifiera sirskilda
kompetenser och vid behov besluta om att avvisa ett bitride. Fér det behover
férvaltningsmyndigheterna och domstolarna kunna inhdmta, sammanstilla och
dela uppgifter om bitriden. Granskningen visar dock att det 4r tveksamt om
gillande regelverk medger en dndamalsenlig hantering av sddana uppgifter. Dirfor
hanteras uppgifter ofta pa sitt som inte ir tydligt f6r medarbetarna, transparent for
bitridena eller effektivt f6r &andamalet.

Granskningen tyder inte pi att regelverket nimnvirt hindrar aktdrerna att inhimta
till exempel formella beslut om bitriden som avvisats, frin varandra. Diremot
anser forvaltningsmyndigheterna och domstolarna att de har begrinsade
moijligheter att sammanstilla uppgifter som i det enskilda fallet 4r av mindre
allvarlig karaktir, men som kan bli problematiska f6r enskilda om de upprepas.

219 Intervju med foretridare f6r Migrationsverket, 2022-01-21.
220 Intervju med foretridare f6r Migrationsverket, 2021-01-21.
21 Se intervju med foretradare for Migrationskollegiet for vistra Sverige, 2021-10-28.

o
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Exempel pa detta ir missade 6verklaganden, upprepade forsenade inlagor eller
instillda forhandlingar samt bristfilliga sprakkunskaper.222

Migrationsverkets rittschef ser ett virde i att myndigheten pa ett systematiskt sitt
kan sammanstilla uppgifter av denna karaktir och att medarbetare kan dela med
sig av den till varandra. Rittschefen bedomer att en del av de bitriden som idag
térordnas skulle bli inaktuella att fsrordnas som bitriden om myndigheten fick
dokumentera dessa uppgifter.22> Migrationsverket kan dock spara uppgifter om
enskilda bitriden som finns med pa f6érteckningen att férordnas ex officio i sa
kallade spidrrar (se avsnitt 3.4).22¢ Sammanstillningen far till exempel besta av
noteringar om att ett bitrade inte ska férordnas ex officio, men inte s3 att
uppgifterna skapar en regelritt "svart lista” 6ver bitriden som 6ver huvud taget inte
far forordnas.?s

Migrationsverket har sedan 2012 begirt forfattningsiandringar f6r att kunna
sammanstilla uppgifter om bitriden. Ar 2016 limnade Migrationsverket en
hemstillan om idndringar i utlinningsdatalagen och utlinningsdataférordningen,
med en uttrycklig ritt att behandla och gallra kvalitetsomdémen om offentliga
bitriden.226 Foretridare for Regeringskansliet uppger att det i borjan av 2018
saknades beredningsunderlag f6r att gd vidare med forslaget, bland annat avseende
en analys i férhillande till EU:s dataskyddsférordning. Sedan dess har det dven
tillkommit rittspraxis som behover beaktas. Enligt Regeringskansliet 4r ocksa
fragorna i Migrationsverkets hemstillan fran 2016 och Migrationskommitténs
torslag tatt sammanknutna och bér behandlas i ett sammanhang.
Regeringskansliet uppger att de har for avsikt att géra det efter att Riksrevisionen

limnat denna rapport.2’

22 Intervjuer med foretridare for Migrationsverket 2022-10-25 och 2022-01-21 samt foretridare
for Migrationsdomstolen i Stockholm, 2021-10-05.

23 Intervju med foretridare fér Migrationsverket, 2021-10-25.

24 Intervju med féretridare fér Migrationsverket 2021-03-17.

225 JO 1046-2009. Se dven HFD 2020 ref. 34.

26 Migrationsverket, Begiran om forfattningsindring i Utlinningsdatalagen (2016:27) och
Utlianningsdataforordningen (2016:30) for behandling och gallring av kvalitetsomdomen, 2016.

27 Intervju med foretridare for Justitiedepartementet, 2022-01-20.
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Migrationsverket anser sig ha bristfilliga mojligheter att ta vara pa
bitridens kompetens givet dagens utformning av regelverket

Enligt Migrationsverkets riktlinjer ska ett bitride som férordnas i drenden som ror
ensamkommande barn ha tidigare erfarenhet av barnirenden.228 Foretridare f6r
Migrationsverket menar att det dven vid andra komplicerade 4renden finns ett
virde i att ha sparat uppgifter om bitridens kompetenser. Det kan till exempel avse
bemotande av sirskilt utsatta grupper, till exempel tortyroffer, personer med
psykiska funktionshinder eller personer som har utsatts fér kénsstympning.229 Det
kan ocks rora sig om sirskilda kunskaper om HBTQI, vild i néra relationer,
psykisk ohilsa eller konvertiter, férdjupad landkunskap eller sirskilda
sprakkunskaper.

Riksrevisionen konstaterar att Migrationsverket uppfattar att de inte fir spara och
sammanstilla uppgifter om sirskild kompetens. I stillet bevaras de hos enskilda
medarbetare eller enheter.23 Vidare uppger medarbetare att personal pa
ansokningsenheten, som preliminirbokar bitriden men som inte utreder idrenden,
saknar erfarenhet av bitridens kompetenser. Det beror pi att medarbetarna sjilv
inte kommer i kontakt med bitridet under drendets gang, och att uppgifterna inte
finns sammanstillda centralt.3! Foretridare for Migrationskollegiet for vistra
Sverige anser att det idr otydligt hur Migrationsverket bedémer sirskild kompetens.
Det innebir att det bland annat ir oklart for bitridena om det 4r en f6rdel att
vidareutbilda sig pa ett omrade.22

Uppgifter om bitridens sirskilda kompetens framgar inte heller av
Polismyndighetens eller migrationsdomstolars férteckningar éver bitriden.233 Det

28 Personen ska antingen vara advokat och ha erfarenhet av barnirenden under minst ett ar,
eller bitridande jurist pa advokatbyrd och ha erfarenhet av barnirenden under minst ett dr,
eller ha svensk juristexamen och inom egen verksambhet eller som anstilld har erfarenhet av
barnirenden under minst tvd r. Se Migrationsverket, Kvalitetschefens reviderade instruktion
om standard for limplighetsprovning av offentligt bitride, 2017, och Migrationsverket,
Kvalitetskrav for inforande i Judith och lamplighetsprévning av offentliga bitrdiden, 2020.
Kriterierna for barnkompetens baseras pa tidigare medverkan i barnirenden.
Migrationsverket har i dagsliget ingen majlighet att registrera specifik utbildning eller annan
erfarenhet som styrker barnkompetens. Se skriftligt svar frain Migrationsverket, 2021-05-31.

29 Interviu med foretridare fér Migrationsverket, 2022-01-21.

230 Intervju med foretridare f6r Migrationsverket 2021-01-21, medarbetare vid Migrationsverket,
region Vist 2021-10-18, region Nord 2021-09-22 och region Syd 2021-09-24. Skriftligt svar
fran Migrationsverket, 2021-05-31 och Migrationsverket, Kvalitetskrav for inforande i Judith och
lamplighetsprovning av offentliga bitrdden, 2020.

231 Intervju med medarbetare vid Migrationsverket, region Syd 2021-09-24.

232 Intervju med foretridare f6r Migrationskollegiet for vistra Sverige, 2021-10-28.

233 Intervju med medarbetare vid Polismyndigheten, region Stockholm, 2021-09-29, region Syd
2021-09-30 och region Vist 2021-10-01, foretridare for Migrationsdomstolen i Géteborg,
2021-10-04 och Migrationsdomstolen i Malmg, 2021-10-05.
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finns intervjuade vid bade Polismyndigheten och migrationsdomstolar som dock
uppger att de férordnar bitriden som de av erfarenhet vet ir limpliga.2* Det
innebir att de i ndgon form har sparat kunskap om bitridenas kompetenser och
tidigare insatser. Foretridare for Migrationsdomstolen i Goteborg ser inte nagot
storre behov av att spara bitriddens eventuella sirskilda kompetens eftersom ett
bitride som bedoms vara limpligt ska kunna hantera alla typer av drenden.?s Vid
Migrationséverdomstolen ser man fordelar med att underinstanser tar bitridens
sirskilda kompetenser i beaktande vid forordnande av bitride, i synnerhet vid
sdrskilt komplicerade drenden som till exempel ror barn eller HBTQI-frégor.
Kompetens for vissa maltyper kan siledes 6vervigas for att hoja kvaliteten pa
bitriden i migrationsirenden. Migrationséverdomstolen betonar dock att
myndigheterna behover utforma tydliga och objektiva kriterier f6r att bedoma dessa
typer av sirskild kompetens.236

5.2.5 Forstirkningen av det fria bitridesvalet kan medféra
betydande merkostnader i asylmottagandet

Riksrevisionen konstaterar att ett asylirende kan fordrsjas betydligt med anledning
av det fria bitridesvalet. Det kan innebira betydande, oférutsedda merkostnader fér
staten.

I och med riksdagens beslut om proposition 2008/09:232 avskaffades en tidigare
mojlighet f6r domstolar och forvaltningsmyndigheter att avvisa ett foreslaget
bitride om det medfor avsevirt 6kade kostnader. Regeringen motiverade
férindringen med att den enskildes bitridesval skulle tillgodoses i stérre
utstrickning. Regeringen bedémde att skade kostnader typiskt sett uppstar pa
grund av att bitrddet har sin verksamhet langt ifrdn den ort dir den rittsliga
angeligenheten huvudsakligen ska hanteras. Dirfor infordes en bestimmelse med
inneborden att ett bitrdde inte alltid har ritt till ersittning f6r tidsspillan och utligg
som uppstdr till f6ljd av avstindet. Regeringen ansag dirfor att forindringen inte
skulle leda till ndgra skade kostnader i statsbudgeten.23

Riksrevisionen konstaterar att merkostnader for staten kan uppsta dven pa andra
sitt in genom tidsspillan och utligg fér resor. Vid migrationsirenden sker det
framfor allt om en asylsckandes val av bitride fordrojer asylprocessen. Det beror pa

24 Intervju med medarbetare vid Polismyndigheten, region Syd 2021-09-30 och féretridare for
Migrationsdomstolen i Stockholm 2021-10-05. Skriftligt svar frdn Migrationsdomstolen i
Luled 2021-03-24.

25 Intervju med foretridare f6r Migrationsdomstolen i Géteborg, 2021-10-04.

26 Intervju med foretridare f6r Migrationsoverdomstolen, 2021-10-13.

237 Prop. 2008/09:232, 5. 20 f.
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att statens kostnader f6r en vuxen asylsékande inom asylmottagandet (bland annat
for kost, logi, dagersittning, undervisning och vird) i genomsnitt uppgir till 298
kronor per dygn.23#

Migrationséverdomstolen har i en vigledande dom bedémt att en forlingd
handliggningstid pa 4-6 ménader inte var skil for att neka ett bitrdde som en
asylsokande hade begirt. Aven Justitiekanslern (JK) menade i sitt yttrande till
Migrationséverdomstolen att omstindigheter i fallet inte talade for att det fanns
tillrickliga skil att franga den enskildes 6nskemal om ett visst bitride.2
Riksrevisionen konstaterar att vare sig Migrationséverdomstolen eller JK fiste
nagon uppmirksambhet vid att en f6rdréjning av asylbeslutet med fyra till sex
ménader f6r en vuxen s6kande kan innebira en kostnadsékning for staten pa 35 till
55 000 kronor.

5.2.6 Aktorerna har visst utrymme att fordela bitridesuppdrag

Riksrevisionen konstaterar att respektive forvaltningsmyndighet och domstol har
en viss frihet att vilja hur de férdelar uppdragen som offentligt bitride, si linge de
beaktar allminna krav pa saklighet och opartiskhet. Riksrevisionen bedémer dock
att det rittsliga utrymmet att ta hinsyn till bitridets skicklighet, erfarenhet och

andra kvalifikationer i viss man &4r oklart.

Det saknas sirskild reglering av hur férvaltningsmyndigheter och domstolar ska
fordela ex officio-férordnanden mellan olika bitriden.2 Viss vigledning avseende
principer for férdelningen av uppdrag kan méjligen himtas i JK:s uttalanden om
hur offentliga férsvarare ska utses. JK menar att frigan om hur férsvarare utses har
betydelse for fértroendet f6r domstolens saklighet och oavhingighet, och att det
ocksa dr viktigt att systemet dr utformat sa att det inte pa ett osakligt sitt gynnar
eller missgynnar nigon. Dirfor bor tingsritterna tillimpa nagorlunda fasta
principer och tydliga kriterier, med en jimn spridning av uppdragen som en
utgdngspunkt. JK anser dock inte att det innebir att uppdragen maste férdelas helt
rittvist eller slumpmissigt, utan ritten maste ocksa ha ett utrymme att beakta en
advokats sirskilda erfarenhet, skicklighet och tillginglighet.2* JO delar denna syn
och anger att det ankommer pa domstolen att tillse att en misstinkt eller tilltalad

28 Migrationsverket, Arsredovisning 2020, 2021, s. 54 och Riksrevisionens egen berikning.
Kostnader for barn utan vardnadshavare och forvarstagna ar inte inrdknade.

29 MIG 2017:20.

240 Interviu med foretridare for Justitiedepartementet, 2022-01-20. I detta avseende ger inte
heller lagstiftningen om offentlig forsvarare nagon vigledning, eftersom den inte heller
innehaller ngra nirmare anvisningar om utifran vilka principer valet ska goras.

241 Se Justitiekanslern, dnr 3417-02-28, 2003 samt dnr 1569-03-28, 2003.
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bitridds av en person som kan tillhandahalla ett fullgott férsvar, samtidigt som det
efterstrivas en nagorlunda rittvis fordelning av fsrordnanden som offentlig
forsvarare bland advokater som atar sig sddana uppdrag.22

I avsnitt 3.3.1 framgar att Migrationsverket férdelar uppdragen pa ett stort antal
bitriden, varav de flesta endast férordnas nagon enstaka gang om aret.
Migrationsverket motiverar det med vikten av saklighet i drenden dir myndigheten
utser bitridet till sin motpart. JK:s och JO:s uttalanden tyder dock pa att
myndigheten har ett visst utrymme att ta hinsyn till skicklighet och erfarenhet vid
férdelningen av férordnanden. Riksrevisionen har inte hittat nigon ytterligare
vigledning i hur stort utrymmet ir.

5.3 Tillsynsmekanismen ir inte anpassad for
migrationsirenden

Granskningen visar att JK:s tillsynsuppdrag 6ver rittshjilpssystemet ir utformat sa
att hanteringen av offentliga bitriden i migrationsirenden sillan granskas.

JK bedriver sedan 2005 tillsyn 6ver rittshjilpssystemet, inklusive offentliga
bitriden. Det handlar bland annat om att se till att rittshjilp inte beviljas nir sd inte
borde ske och att ersittningarna av allminna medel inte 6verstiger vad som 4r
rimligt.# For att JK ska kunna bedriva tillsynen, fick bland annat domstolar?* och
Migrationsverket en underrittelseskyldighet f6r vissa beslut till JK. Eftersom
regeringen ville att JK:s granskning skulle fokuseras pa de mest kostnadskrivande
malen skulle kostnadsrikningar pa 6ver 100 000 kronor inklusive moms skickas till
JK for kinnedom. Beloppet har senare héjts till 150 000 kronor. Som ett av
verktygen i tillsynen fick JK en mojlighet att 6verklaga beslut om
kostnadsersittningar.2s

Genom underrittelseskyldigheten far JK del av drygt 2 000 rittshjilpsirenden varje
ar. Under 2021 6verklagade JK 66 av dessa.2*¢ Som framgar av granskningen
uppnar dock ersittningsbeslut i migrationsirenden endast mycket sillan till dessa
belopp. Det beror pa att &ven om samma bitride foretrider samma klient vid

242 JO, 2008/09:JO1, s. 36 f. Se dven intervju med foretridare for Justitiedepartementet, 2022-01-20.

243 Justitiekanslern, ”Om Justitiekanslern”, 2022-02-07.

244 Hir avser vi, till skillnad frin i 6vriga rapporten, samtliga domstolar i Sverige.

245 Se prop. 2004/05:41, bet. 2004/05:JuU10, rskr. 2004/05:159. Se dven 23-25 {f§
Domstolsverkets foreskrifter om rittshjilp och underrittelser till Justitiekanslern (DVFS
2020:15).

26 Justitiekanslern, Arsredovisning 2021, 2022.
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samtliga drenden och mal?#, och det totala beloppet 6verskrider 150 000 kronor,
kommer kostnadsrikningarna att spridas ut vid flera tillfillen, ofta 6ver flera ars tid.

JK far ocksa initiera tillsyn av rikningar pa ligre belopp genom
stickprovskontroll.#8 Foretridare for JK kinner inte till att det har gjorts,
dtminstone inte under de senaste aren.2® Riksrevisionen konstaterar dirmed att JK
endast sillan utévar tillsyn 6ver migrationsirenden.

5.4 Regeringen styr och foljer upp verksamheten i
begrinsad omfattning

Riksrevisionen konstaterar att fragor som rér forordnanden, lamplighet och
ersittning till offentliga bitriden ir i hog utstrickning lagreglerade.
Férvaltningsmyndigheter och domstolar ansvarar for tillimpningen av
lagstiftningen. Det innebir att regeringens huvudsakliga ansvar for verksamheten
bestar av att foresld lagstiftning samt anslagstilldelning till riksdagen. Som framgar
i granskningen har regeringen initierat flera lagindringar som berér offentliga
bitriden, men de grundliggande principerna i lagstiftningen har varit relativt
stabila 6ver tid.25

Regeringen har under den granskade perioden endast gett ett uppdrag till
Migrationsverket avseende offentliga bitriden. Ar 2017 fick myndigheten i uppdrag
att kartligga och analysera kostnadsutfallet avseende ersittning till offentliga
bitrdden i forsta instans. Migrationsverket skulle ocksd ta fram en plan f6r hur
kostnadsutvecklingen skulle kunna hivas.?! Migrationsverket bedémde att
kostnadsskningarna i huvudsak berodde p4 det stora antalet asylbeslut och att en
okad andel av asyls6karna hade ritt till bitride.>s2 Aven i redovisningar till
riksdagen har regeringen i stort sett uteslutande fokuserat pa kostnadsutfall av
anslagen.?s3

247 En enskilds ansékningsprocess kan ge upphov till flera separata migrationsrittsliga drenden
och mal. Varje beslut, 6verklagande och efterféljande dom féranleder da en ny
kostnadsrikning.

28 Prop. 2004/05:41, s. 30.

249 Intervju med foretridare for Justitiekanslern, 2022-02-16.

250 Andringar som berér offentliga bitrdden har senast gjorts i lagen om offentliga bitriden
genom prop. 2004/05:41, bet. 2004/05:JuU10, rskr. 2004/05:159 samt i rittshjalpslagen
(1996:1619) genom prop. 2008/09:232, bet. 2009/10:JuU6, rskr. 2009/10:65.

251 Regeringsbeslut Ju2016/00961/SIM, Ju2016/00966/SIM, Ju2016/02856/SIM.

252 Migrationsverket, Arsredovisning 2017, 2018.

253 Prop. 2014/15:1 UO 8, prop. 2015/16:1 UO 8, prop. 2016/17:1 UO 8, prop. 2017/18:1 UO 8,
prop. 2018/19:1 UO 8, prop. 2019/20:1 UO 8, prop. 2020/21:1 UO 8.
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Regeringen har inte gett Domstolsverket nigra riktade uppdrag som beror
offentliga bitriden i migrationsirenden. Féretridare for bade Justitiedepartementet
och Domstolsverket framhaller att Domstolsverket i sin verksamhet maste ta stor
hinsyn till domstolarnas sjilvstindighet i den démande verksamheten. Eftersom
beslutet om kostnadsersittning 4r en del av domen i ett migrationsmal, begrinsar
sig Domstolsverkets roll till anslagshantering och administrativt stod med att betala
ut ersittningarna.?s* Domstolsverket skulle dock som en servicemyndighet kunna
bidra med statistik och underlag genom uppféljning pa aggregerad niva. Enligt
Justitiedepartementet kan atgirder som Domstolsverket limnar inom ramen f6r ett
nyligen redovisat regeringsuppdrag vara relevanta dven pd migrationsomridet.2ss

254 Intervju med foretridare for Justitiedepartementet, 2022-01-20 och foretridare for
Domstolsverket, 2021-11-04.

255 Intervju med foretridare for Justitiedepartementet, 2022-01-20. I redovisningen av uppdraget
foreslar Domstolsverket bland annat att myndigheten kan folja upp hur ofta domstolarna
sitter ned bitridens ersittningsansprak, och i dialog med domstolarna dven folja upp
anslagets utgifter. Limpligheten av ett virderingsverktyg (skulle exempelvis kunna omfatta
en anonymiserad rittsdatabas, fiktiva typexempel och méjligheten att jimfora en
kostnadsrikning med andra for liknande mal) som kan kunderlitta domstolars
skilighetsbedomning utan att inkrikta p domarens sjilvstindighet och oberoende, kan
ocksa utredas. Domstolsverket foreslar ocksa skade mojligheter till kompetensutveckling och
erfarenhetsutbyte mellan domare i friga om hantering av och beslut om ersittning till
rittsliga bitriden. Domstolsverket, Regeringsuppdrag om rittsliga bitriden, 2022.
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6  Slutsatser och rekommendationer

6.1 Hanteringen av offentliga bitriden &r inte
indamalsenlig i alla delar

Tva forvaltningsmyndigheter, Migrationsverket och Polismyndigheten, respektive
fyra migrationsdomstolar och Migrationséverdomstolen hanterar offentliga
bitriden i migrationsirenden. Flera av dem kan vara inblandade i hanteringen av
fragor som ror ett och samma bitride i ett och samma &rende. Riksrevisionens
granskning visar att en sddan uppdelning av ansvar medfor vissa praktiska problem
och utmaningar. Dessa avser bland annat bedomning av vem som ir limplig att
férordnas som bitrade, hur kostnader ersitts och kontrollen av att bitradet skoter
sitt uppdrag pa ett fullgott sitt. Riksrevisionen bedomer dock att problematiken i
huvudsak kan hanteras inom ramen f6r den befintliga ansvarsfordelningen pa

omradet.

Migrationsverket och Polismyndigheten férordnar bitraden till sin motpart i en
overklagandeprocess. Det limnar ett stort ansvar att agera opartiskt och sakligt, och
ocksa att det uppfattas si utat. Darfor ar det sirskilt viktigt att myndigheterna har
férutsittningar att hantera bitrdden pa ett effektivt sitt. Av samma skl bor
myndigheternas agerande vara transparent och forutsiagbart f6r bitridena.
Granskningen visar dock att myndigheterna inte alltid lever upp till det, och inte
heller har tillrickliga forutsittningar att géra det. Riksrevisionen bedémer att
férvaltningsmyndigheternas och domstolarnas forutsittningar kan férbittras inom
de omraden som beskrivs i féljande avsnitt.

6.1.1 Det finns brister i bide limplighetskontrollen och
forordnandeprocessen

Granskningen visar att Migrationsverket, migrationsdomstolarna och
Polismyndigheten i huvudsak har en indamalsenlig limplighetskontroll och
process for férordnande. Samtidigt ser vi att det finns vissa brister i bada delarna.
Bristerna, som dels beror pa aktorernas arbetssitt, dels pa begrinsningar i det
regelverk de har att f6rhalla sig till, kan leda till att enskilda tilldelas ett bitride som
saknar nédvindig juridisk kompetens eller som av andra skil ir olimplig for
uppdraget.
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Granskningen visar att det oftast 4r tydligt for medarbetare i vilken situation och

nir ett bitride ska forordnas samt vem som har ritt till ett bitride, men det finns

undantag. Polisregionerna tillimpar regelverket pa olika sitt nir det giller om ett
bitride ska forordnas i avvisningsirenden eller inte.

Migrationsverkets system gynnar ett stort antal bitriden men inte
nodvindigtvis de mest kompetenta

Migrationsverkets system skapar mojligheter for ett stort antal personer att
férordnas som offentliga bitriden i migrationsirenden. Diremot ger systemet inte
de bista forutsittningarna for att enskilda ska tilldelas det mest kompetenta
bitridet. Migrationsverket stiller relativt laga kvalifikationskrav nir de upptar
bitridden pa sin lista, och strivar ocksa efter att férdela uppdragen jimnt mellan de
som tagits upp. Det i kombination med att antalet drenden har minskat, har lett till
att majoriteten bitriden endast férordnades i ett eller tvd uppdrag mellan januari
och oktober 2021. Riksrevisionen noterar ocksi att det digitala systemet premierar
bitriden med ligst antal uppdrag framfér kompetens inom migrationsritt nir ett
bitride ska forordnas ex officio. Varken domstolar eller Polismyndigheten har gatt
sa langt som Migrationsverket i att férdela uppdragen jamnt mellan bitriden.

Det finns en malkonflikt mellan att forvaltningsmyndigheter och domstolar ska
férordna det bitride som ir bist limpat for uppdraget och f6lja principen om jaimn
férdelning av uppdrag. Migrationsverkets ambition att férdela uppdrag till bitriden
pé ett s rittvist sitt som moijligt 4r i sig férstielig. Det kan dock leda till att
bitriden pd migrationsomradet férordnas i si pass fa uppdrag att de har svart att
uppritthilla och utveckla sin kompetens inom migrationsrittens omréide. Det
saknas ocksi méjlighet for bitriden att férordnas i ytterligare drenden baserat pa
eventuell specialistkompetens. Riksrevisionen konstaterar att det primira syftet
med offentliga bitriden i migrationsirenden inte ir att fordela uppdragen rittvist,
utan att sikerstilla att enskilda har ett effektivt rittsligt stod. Migrationsverkets
nuvarande system riskerar dirmed att urholka sjilva syftet med att en enskild
férordnas ett offentligt finansierat bitride. Riksrevisionen bedémer dirfor att
Migrationsverkets férordnandeprocess ir effektiv f6r myndigheten och opartisk for
bitriden, men inte indamalsenlig f6r den enskilde.

Bitriden med hog kompetens kan bidra till rittssikra beslut och en
effektiv handliggning

Bitriden med hog kompetens i migrationsritt bidrar till rittssikra beslut for
enskilda, men ocksi till en mer effektiv handliggning av drendet i fraga. De ir
ocksa viktiga for praxisbildningen i migrationsprocessen. Utan en hog niva av
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kompetens hos bitriden som kan uppmirksamma relevanta argument, finns det
en risk for att firre mal tas upp till provning av Migrationséverdomstolen. Det leder
till att praxisbildningen, och dirmed det slutliga genomslaget f6r lagstiftningen,
fordrojs. Riksrevisionen bedomer att det i sin tur riskerar leda till att
migrationsprocessen som helhet blir mindre rittssiker och effektiv.

Sirskilda behorighets- eller limplighetskrav pa offentliga bitriden har nyligen
inforts respektive foreslagits i andra sammanhang, dels pd bitriden for unga i mal
och drenden enligt lagen med sirskilda bestimmelser om vard av unga, dels pa
bitrdden som forordnas i sa kallade kvalificerade sikerhetsirenden.2s
Riksrevisionen bedomer att ett sitt att hoja den generella kompetensnivan ir att pa
liknande sitt infora specifika limplighets- eller behorighetskrav dven for offentliga
bitriden i migrationsirenden. Det skulle exempelvis kunna innebira att forvaltnings-
myndigheterna och domstolarna ges majlighet att stilla tydliga krav pa processvana
eller erfarenhet inom migrationsritt. P4 det sittet kan forvaltningsmyndigheter och
domstolar sikerstilla att bitriden som férordnas i migrationsirenden har tillracklig
kompetens. Dock kan det finnas ett behov av en viss flexibilitet i limplighetskraven
f6r att sikra tillgdngen till bitrdden i perioder av ett dkat antal migrationsirenden.

Fria bitridesvalet viger tyngre in en indamalsenlig limplighetsbedomning

Férvaltningsmyndigheter och domstolar ska préva det offentliga bitridets
limplighet. Forarbeten till lagstifining och uttalanden av Justitieombudsmannen
tyder pa att limplighetskravet bor vara detsamma oavsett om bitridet fsrordnas av
myndigheten eller begirs av den sokande. Granskningen visar dock att det har
bildats en praxis som innebir att ett bitride som begirs av en enskild inte behéver
styrka sina kvalifikationer f6r Migrationsverket pa samma sitt som ett bitride som
férordnas ex officio. Det fria bitridesvalet forefaller saledes ha fatt foretride framfor
en verklig limplighetsprévning av bitriden vid Migrationsverket. Riksrevisionen
beddmer att lagstiftaren inte har gett tillricklig vigledning f6r hur det fria
bitridesvalet ska vigas mot kraven pa limplighet hos bitridet. Det ir, enligt
Riksrevisionen, en av forklaringarna till de problem vi dterkommer till i kommande

avsnitt.

25 For unga i mal och 4renden enligt lagen med sirskilda bestimmelser om vard av unga ska
endast den som pé grund av sina kunskaper och erfarenheter och dven i 6vrigt 4r sérskilt
lamplig for uppdraget ska fa férordnas (prop. 2020/2021:35, s. 22). I s& kallade kvalificerade
sidkerhetsirenden ska en advokat som &r limplig f6r uppdraget férordnas. Om det finns
sdrskilda skal, far i stillet ndgon annan limplig person som har avlagt de kunskapsprov som
krivs for behorighet till domaranstillning utses (prop. 2021/22:131, s. 192-). Det kan ocksa
noteras att den parlamentariska migrationskommittén (SOU 2020:54, s. 364) foreslog att en
utredning som ser 6ver systemet med offentliga bitriden inom férvaltningsprocessen ska
titta pa mojligheten att inféra specifika behorighetskrav for bitrdden.
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Olimpliga bitriden kan leva kvar i systemet under en lingre tid

Aven om olika bitriden kan ha varierande kompetenser och formiga, férordnar
forvaltningsmyndigheter och domstolar allt som oftast bitriden som kan anses vara
fullt lampliga f6r sina uppdrag. Granskningen visar dock att det férekommer
undantag.

Riksrevisionen har funnit enstaka fall dir forvaltningsmyndigheter och domstolar
har tillatit personer att fortsitta agera som bitridde dven efter att de har domts for
grova brott och direfter uteslutits frin Advokatsamfundet. Granskningen visar
ocksa att bitriden som bedémts som olimpliga av en forvaltningsmyndighet eller
domstol dndi kan fortsitta forordnas och fi ersittning, ibland vid ett stort antal
tillfillen och i ett fall av samma domstol. Riksrevisionen bedémer att det dr
problematiskt att bitriden som trots att de bedémts ha omfattande, grundliggande
och sannolikt langvariga brister i sin kompetens, fortsitter férordnas och fa betalt
av staten i ett stort antal migrationsirenden. I den man aktsrernas bedémningar
om olimplighet 4r korrekta riskerar enskilda rittsforluster. P4 grund av sin
utredningsskyldighet kan ocksa forvaltningsmyndigheter och domstolar fi en
ondodig arbetsborda i dessa drenden. Det riskerar dven att medféra en
fortroendeskada for staten och f6r migrationsprocessen.

Att bitriden kan fortsitta férordnas och fa betalt av staten trots att de har bedomts
som olimpliga kan till viss del bero p4 att férvaltningsmyndigheter och domstolar
inte har tillrickligt stod for att hantera offentliga bitriden. De anser sig ocksa
begrinsas av vilka uppgifter om bitriden de fir sammanstilla och dela med
varandra. Det saknas dven formella kommunikationskanaler mellan aktérerna.

I stillet utbyts information pd ett oférutsigbart sitt genom personliga kontakter.
Riksrevisionen konstaterar att bade férvaltningsmyndigheter och domstolar har ett
eget ansvar att genomféra limplighetsbedémningar och fatta sjilvstindiga beslut
om férordnanden av bitriden. Det innebir ocksa att de ansvarar for att inhdmta
tillrdckligt beslutsunderlag infér sina beslut. Det kan till exempel omfatta
inhdmtning av beslut och uppgifter hos andra férvaltningsmyndigheter och
domstolar. En aktors kunskap om ett bitrides misskotsamhet bor pa det sittet ingd
i en annan aktors beslutsunderlag, dven om aktorerna inte ngdvindigtvis kommer
fram till samma beslut. Migrationsdomstolarna har en viktig roll i att uppticka
kvalitetsbrister hos bitriden i en 6verklagandeprocess. Hur ett bitride agerar dir
kan underinstanserna endast ha begrinsad insyn i. Av den anledningen &r det
ocksa viktigt att migrationsdomstolarna identifierar och kan dela uppgifter om
misskétsamhet hos bitriden. For att det ska vara méjligt bedomer Riksrevisionen
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att regeringen behdover sikerstilla att férvaltningsmyndigheter och domstolar far
ritt att ssmmanstilla och dela nodvindiga uppgifter om offentliga bitrdden.

Riksrevisionen bedémer ocksi att regeringen bér utreda mojligheten for
Migrationsverket, som dr den myndighet som oftast férordnar bitriden, att
generellt kunna avvisa en viss person som bitride pa samma sitt som
migrationsdomstolarna. Det skulle ge myndigheten ytterligare verktyg att inte
férordna bitriden som tidigare har misskott sina uppdrag. En sidan mojlighet
skulle ocksa kunna omfatta andra férvaltningsmyndigheter.257

Informella beslut om olimplighet bidrar till effektivitetsproblem

Granskningen visar att det dr ovanligt att offentliga bitriden avvisas pa grund av
olimplighet. Samtidigt visar granskningen att bitriden i praktiken kan uteslutas
fran framtida forordnanden utan att det dokumenteras i formella beslut. En
formlss och odokumenterad bedémning kan i praktiken fa samma effekt som ett
formellt beslut. Ett formlost beslut dr per definition inte transparent f6r vare sig
den enskilde eller bitridet sjilvt. Foljaktligen berévas bade bitridet och den
enskilde moijligheten att yttra sig om, alternativt 6verklaga, beslutet. Vidare innebir
det att uppgifter om férhallanden som foranlett beslutet inte kan géras tillgingliga
for andra som beslutar om forordnanden. Riksrevisionen bedomer att det dels 6kar
risken for att mindre limpliga bitriden fir ytterligare férordnanden i framtiden,
dels riskerar att skada fortroendet for férvaltningsmyndigheten eller domstolen i
fraga. Det 4r dirfor viktigt att aktorerna sikerstiller att besluten bade &r opartiska
och sakliga samt att de uppfattas sa.

6.1.2 Hanteringen av ersittningar kan forbittras

Ett motiv till Riksrevisionens granskning var att de totala kostnaderna for offentliga
bitrdden forefoll ha ckat over tid. Granskningen visar dock att
kostnadsutvecklingen per férordnande har varit mattlig. Riksrevisionen bedémer
att totaloskningen sannolikt beror pd att mingden migrationsirenden har okat 6ver
tid och att andelen asylsékande som far avslag pa grund av férandringar i
utlanningslagen har okat. Riksrevisionen vill dock betona att liga kostnader i sig
inte behover innebira att forvaltningsmyndigheternas och domstolarnas hantering
av ersittningar ir effektiv och indamalsenlig. Att bitriden beviljas den ersittning
de har ritt till 4r viktigt bade for att sikerstilla rittssikerheten f6r enskilda, och f6r

257 Den parlamentariska migrationskommittén foreslog att en utredning ska titta pa om
forvaltningsmyndigheter, likt férvaltningsdomstolarna, ska ges mojlighet att avvisa ett bitride
generellt, genom en sirreglering fér Migrationsverket, SOU 2020:54, s. 364.
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att behalla juridiskt kompetenta bitriden inom migrationsritten. Granskningen
visar att det finns nagra omraden dir hanteringen av ersittningar kan forbittras
och tydliggoras.

Malkonflikt mellan individuella bedémningar och behov av viss
normering av ersdttningarna

Foretridare f6r samtliga granskningsobjekt uppger att bedémningen av en
kostnadsrikning ska vara individuell och ersittningen bero pa det enskilda
irendets beskaffenhet. Samtidigt 4r det av praktiska skil svart att bedoma varje
ersittningsansprak individuellt utan nagon form av norm att f6rhalla sig till. En
helt igenom individuell bedsmning skulle ocksa ge ett stort utrymme f6r godtycke
fran den enskilda handliggaren, och riskera bli mindre transparent fér bitridena.
Det ir dirfor nédvindigt med nigon form av vigledning for att bedéma om en
kostnadsrikning ir rimlig. Riksrevisionen konstaterar att det kan uppsta
malkonflikter mellan 4 ena sidan ambitionen att bedoma kostnadsrikningar
individuellt och 4 andra sidan behovet av att till viss del normera ersittningen.

Granskningen visar att ersittningarna delvis bedéms mot bakgrund av
standardtider for vad som antas vara en normal tidsatging f6r olika arbetsmoment.
Dessa standardtider styrs dels av domstolspraxis, dels av informella normer som
vuxit fram internt hos respektive instans. Att normer for standardtid till viss del
skapas pa informell vig innebir att den informationen blir svartillginglig for
bitridena. Den huvudsakliga kommunikationskanalen &4r beslut om reduceringar
av rikningarna. I stillet forvintas bitridena sjilva ta del av praxis pd omradet och
tolka vad de informella standardtiderna innebir f6r vilken ersittning de kan fa for
sina arbetsinsatser. Riksrevisionen bedomer att det leder till onddigt manga
reduceringar och direfter éverklaganden av beslut om kostnadsrikningar. Det i sin
tur ger ocksd upphov till ett merarbete f6r myndigheterna. Givet att standardtider
anvinds vid bedomning av rikningar menar Riksrevisionen att Migrationsverket
och Polismyndigheten behéver forbittra sin kommunikation till bitriden. Det kan
till exempel goras genom att sammanstilla praxis och ge information om den
standardtid som i praktiken anvinds for att bedéma olika arbetsmoment.

Riksrevisionen konstaterar ocksé att Migrationsverket, Polismyndigheten och
migrationsdomstolarna har organiserat sin hantering av kostnadsrikningar pa
négot olika sitt. Det forklaras delvis av olika volymer i respektive verksamhet, men
ocksa av de sirskilda forutsittningar som foljer av domares sjilvstindighet.
Riksrevisionen limnar ingen rekommendation nir det giller hur aktsrerna bér

organisera sin hantering av kostnadsrikningar. Diremot kan vi konstatera att
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Migrationsverket med sin centrala funktion har lagt ett stort fokus pa att ka
enhetligheten i sin hantering, men att det delvis skett pa bekostnad av effektivitet
och dndamalsenlighet. Det 4r ocksa nagot som myndigheten sjilv har
uppmirksammat i sin interna kvalitetsuppf6ljning.

Det finns ocksa vissa skillnader mellan polisregionerna vad giller hanteringen av
kostnadsrikningar, till exempel tillvigagingsittet for reducering av ersittning och
om delkostnadsrikningar féredras eller inte. Riksrevisionen bedémer dirfor att
Polismyndigheten behover samordna hanteringen av offentliga bitriden mellan
regionerna, exempelvis genom att ta fram ett nationellt stod dir bade bedémningar
av kostnadsrikningar och fragor om férordnanden kan inga.

Forvaltningsmyndigheter och domstolar behover sikerstilla att de har
underlag for att bedoma kostnadsrikningar

Granskningen visar att det finns en medvetenhet hos granskningsobjekten om
riskerna f6r sa kallade saltade rikningar, dubbelfakturering och fabricerade
underlag i hanteringen av ersittningar. Riksrevisionen bedémer dock att
forvaltningsmyndigheterna respektive domstolarna kan bli bittre pa att uppticka
och atgirda eventuella fel. Bland annat bor Migrationsverket och Polismyndigheten
samordna, bade externt och internt, vem som ansvarar for kostnaderna nir biada
myndigheterna ir inblandade i ett drende. Detta bor ocksa fortydligas f6r bitridena.
En kostnadsrikning bor ocksa alltid, i linje med vad som framgér av
rittshjilpsférordningen, innehalla uppgift om datum for en aktuell insats. Det
behovs bade for kontrollen av kostnadsrikningen i det enskilda drendet, och for
kommande kontroller av eventuell dubbelfakturering.

Vidare framgar det av forarbeten att bitridet normalt inte behéver styrka sina
kostnader f6r utligg, om det inte finns anledning att ifrdgasitta den begirda
ersittningen. Granskningen visar att det varierar mellan aktérerna huruvida
underlag f6r utligg begirs in. Till exempel begir Migrationsverket enbart in
underlag f6r utligg om bitriddet vid upprepade tillfillen inkommit med felaktiga
underlag. Om det ir olika medarbetare som hanterar olika kostnadsrikningar fran
samma bitride krivs att det finns en kommunikation mellan dessa for att
eventuella brister i underlag ska kunna upptickas. Riksrevisionen bedsmer dérfor
att forvaltningsmyndigheter och domstolar bor sikerstilla att det finns tillrickligt
med underlag for att bedéma kostnadsrikningar, sdsom underlag for utligg.
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Tillsynen ir inte anpassad for migrationsirenden

Riksrevisionen kan konstatera att varken férvaltningsmyndigheterna, domstolarna
eller Domstolsverket gér nigon l6pande uppféljning av kostnadsrikningar.
Skilighetsbedomningar f6ljs i stillet upp framfor allt genom att reducerade
rikningar 6verklagas av bitriden. Praxisbildning sker dirfor fraimst vid negativa
beslut.

Justitiekanslern (JK) bedriver tillsyn 6ver rittshjilpssystemet. Tillsynen inriktas
dock endast mot enskilda kostnadsrikningar som overstiger ett troskelbelopp om
150 000 kronor. Riksrevisionen konstaterar att det 4r ovanligt att bitrideskostnader
i migrationsirenden nar upp till de summorna i enskilda rikningar. Systemet fér
tillsyn 4r dirmed inte anpassat till att ett och samma bitride kan yrka ersittning i
flera olika rikningar. Riksrevisionen bedémer att JK i storre utstrickning kan nyttja
sin mojlighet att granska kostnadsrikningar i migrationsirenden, till exempel
genom stickprovskontroller eller genom initiativ till riktade kontroller.

6.1.3 Moijligheterna till en andamalsenlig hantering av offentliga
bitriden behover forbittras genom ett tydligare regelverk

Granskningen visar att den rittsliga reglering som férvaltningsmyndigheter och
domstolar har att férhalla sig till i hanteringen av bitriden i migrationsirenden i
vissa avseenden dr komplicerad och svartolkad. I brist pa ett tydligt regelverk har
aktorerna behovt mota flera behov i sin hantering av bitriden genom olika
informella 16sningar, till exempel nir det giller ssmmanstillning av uppgifter om
bitriden. Riksrevisionen bedémer att det ssammantaget leder till att delar av
forvaltningsmyndigheternas och domstolarnas limplighetsbedémning blir
ineffektiva och att olampliga bitriden i férekommande fall kan férordnas eller far
fortsitta féretrada enskilda. Det riskerar sin tur leda till att enskilda inte far den
juridiska hjilp de har ritt till. Riksrevisionen bedémer dirfor att regeringen inte
fullt ut har méjliggjort en dndamalsenlig hantering av bitrdden i

migrationsirenden.

6.2 Rekommendationer
Riksrevisionen limnar féljande rekommendationer.
Till regeringen
e Fortydliga regelverket nir det giller avvigningen mellan limplighetskrav och

det fria bitridesvalet for att klargora vilka krav forvaltningsmyndigheter och
domstolar ska stilla pa begirda offentliga bitriden.
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o Overvig att infora specifika lamplighets- eller behorighetskrav for offentliga
bitriden i migrationsirenden f6r att hoja den generella kompetensnivan.

e  Sikerstill att forvaltningsmyndigheter och domstolar far ritt att
sammanstilla och dela nédvindiga uppgifter om offentliga bitriden i syfte
att effektivisera limplighetskontrollen.

e Utred moijligheten f6r Migrationsverket att generellt kunna avvisa olimpliga
offentliga bitriden pa samma sitt som migrationsdomstolarna.

Till Migrationsverket, Polismyndigheten och
migrationsdomstolarna

e Inom ramen for utredningsskyldigheten, inhimta relevanta uppgifter om
offentliga bitriden fran andra férvaltningsmyndigheter och domstolar infor
limplighetskontroll.

Till Polismyndigheten

e Samordna arbetet mellan regionerna, i syfte att effektivisera hanteringen av
offentliga bitriden och tka enhetligheten i bedémningar.
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Bilaga 1. Intervjuer

I granskningen har vi intervjuat féretridare och medarbetare?® vid

Migrationsverket, Polismyndigheten, migrationsdomstolarna, Domstolsverket och

Regeringskansliet. Vi har dven intervjuat féretridare for Justitiekanslern,

Advokatsamfundet, Migrationskollegiet for vistra Sverige och Asylrittscentrum.

Samtliga intervjuer i granskningen har genomférts digitalt via Teams eller Skype.

Vi har valt ut regioner vid Polismyndigheten respektive Migrationsverket samt

migrationsdomstolar si att det ska finnas ett geografiskt samband. Det gjorde vi

eftersom det kan finnas gemensamma geografiska omstindigheter i hanteringen

av offentliga bitriden i migrationsirenden. Migrationskollegiet f6r vistra Sverige

och Asylrittscentrum valdes ut slumpmassigt bland befintliga

bitridesorganisationer.

Foljande intervjuer har genomforts i granskningen (kronologisk ordning):

2021-03-05
2021-03-17
2021-03-19

2021-03-29

2021-03-30
2021-04-07

2021-07-07
2021-06-22
2021-06-24
2021-09-20

2021-09-22
2021-09-24

Migrationsdomstolen i Luled: en kanslichef och en chefsrddman.
Migrationsverket: den centrala samordnaren for bitridesfragor.

Regeringskansliet, Justitiedepartementet: tvd kanslirad, en
rittssakkunnig, ett imnesrdd och en departementssekreterare.

Polismyndigheten, region Stockholm, grinspolisen: en
beslutsfattare.

Polismyndigheten, region Vist, grinspolisen: en polisintendent.

Advokatsamfundet: en foretridare med sirskilt ansvar for
migrationsrittsliga fragor pa Advokatsamfundet.

Migrationsverket: den centrala samordnaren for bitridesfragor.
Migrationsverket, region Nord: en teamledare asylprévningsenhet.
Migrationsverket, region Vist: en handliggare asylprévningsenhet.

Migrationsverket, region Vist: en handliggare asylprovningsenhet,
en handliggare ankomstenhet, en beslutsfattare ankomstenhet.

Migrationsverket, region Nord: fyra teamledare asylprévningsenhet.

Migrationsverket, region Syd: tvd teamledare asylprovningsenhet,
en handliggare ansgkningsenhet.

258 Nir vi i rapporten hinvisar till medarbetare avses operativ personal vid Migrationsverket och
Polismyndigheten. Med foretridare avses personer med centrala befattningar inom
forvaltningsmyndigheterna och intervjupersoner som vi betraktar som féretridare for
migrationsdomstolarna.
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2021-09-27

2021-09-28

2021-09-29

2021-09-30
2021-10-01
2021-10-04

2021-10-05

2021-10-06
2021-10-12

2021-10-13

2021-10-13

2021-10-18

2021-10-19

2021-10-21
2021-10-25
2021-10-28
2021-11-03
2021-11-04
2022-01-20

2022-01-21

2022-01-26
2022-02-16

Migrationsverket: tvd beslutsfattare vid tillstindsprévningsenhet, en
iregion Syd och en i region Nord.

Migrationsverket, region Nord: en teamledare och en handliggare,
kostnadsrikningsfunktionen.

Polismyndigheten, grinspolisen, region Stockholm: en
handliggare.

Polismyndigheten, grinspolisen, region Syd: en utredare.
Polismyndigheten, grinspolisen, region Vist: en polisinspektor.

Migrationsdomstolen i Goteborg: en ridman och tva foredragande
jurister.

Migrationsdomstolen i Stockholm: en chefsradman och en
foredragande jurist.

Migrationsdomstolen i Malmé: en rddman och en rittslig expert.

Migrationsverket, region Nord: den regionala kontaktpersonen f6r
bitridesfragor.

Polismyndigheten, Nationella operativa avdelningen,
granspolissektionen: en handliggare.

Migrationséverdomstolen: ett kammarrittsrad och en administrativ
jurist.

Migrationsverket, region Vist: den regionala kontaktpersonen fér

bitradesfragor.

Migrationsverket, region Syd: den regionala kontaktpersonen for
bitridesfragor.

Migrationsdomstolen i Géteborg: en bitridessamordnare.
Migrationsverket: rittschef.

Migrationskollegiet for vistra Sverige: ordférande och en medlem.
Asylrittscentrum: en foretridare for organisationen.
Domstolsverket: en verkscontroller och en enhetschef.

Regeringskansliet, Justitiedepartementet: en
departementssekreterare och tvi kanslirad.

Migrationsverket: den centrala samordnaren for bitridesfragor och
en verksjurist.

Polismyndigheten, region Vist: en kommissarie.

Justitiekanslern: en beslutsfattare och en féredragande.
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Bilaga 2. Aktgenomgéing

I granskningen har vi gatt igenom f6ljande antal reducerade kostnadsrikningar vid
Migrationsverket, Polismyndigheten och vid en migrationsdomstol.

Tabell 4 Antal genomgéngna reducerade kostnadsrikningar for respektive

granskningsobjekt

Granskningsobjekt Antal reducerade

kostnadsrikningar
Polismyndigheten 27
Migrationsverket 20
En migrationsdomstol 24

Resultatet frin aktgenomgingen ska inte tolkas som representativt for hur
granskningsobjekten generellt hanterar kostnadsrikningar. Vi har enbart tittat pa
kostnadsrikningar fran en av fem migrationsdomstolar (inklusive
Migrationséverdomstolen). Det vi lyfter i granskningen giller inte nédvindigtvis
for samtliga beslut om kostnadsrikningar vid den domstolen, 6vriga
migrationsdomstolar eller vid forvaltningsmyndigheterna.
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