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Till statsradet och chefen
for Justitiedepartementet

Regeringen beslutade den 21 januari 2016 att ge en sirskild utredare
1 uppdrag att kartligga och beskriva nuvarande ansvarsférdelning,
organisation och finansiering fér migrationsverksamheten vid ut-
landsmyndigheterna. Mot bakgrund av kartliggningen ska utredaren
bland annat bedéma 1 vilken utstrickning nuvarande ordning ger
forutsittningar f6r en kostnadseffektiv, flexibel och 1 évrigt inda-
mélsenlig verksamhet, belysa alternativ till dagens ordning samt for-
och nackdelar med dessa, foresld hur ansvarstordelning, organisation
och finansiering om méjligt kan géras mer indamalsenlig och kost-
nadseffektiv, och utreda bland annat rittsliga och 6vriga forutsitt-
ningar for ett eventuellt genomfdrande av de férslag som limnas samt
berikna kostnaderna f6r dessa.

Den 21 januari 2016 forordnades Daniel Tarschys, professor
emeritus 1 statsvetenskap, som sirskild utredare.

Som sakkunniga i utredningen férordnades den 21 januari 2016
departementssekreteraren Johan Brandt, departementssekreteraren,
numera kanslirddet Sofia Janson, imnesrddet Bo Nordelius och kansli-
ridet Lena Olsson Kihl. Johan Brandt ersattes frdn och med den
8 december 2016 av departementssekreteraren Erik Jénsson.

Som expert forordnades den 21 januari 2016 bitridande enhets-
chefen Agneta Kundoori.

Hovrittsassessorn, numera réidmannen Charlotte Biérklund Uggla
har varit utredningens sekreterare frin den 21 januari 2016.



Utredningen, som har antagit namnet Utredningen om ansvar
fér migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna, 6verlimnar
hirmed betinkandet Migrationsirenden vid utlandsmyndigheterna
(SOU 2017:14). Utredningens uppdrag ir hirmed slutfort.

Stockholm 1 februari 2017

Daniel Tarschys

/Charlotte Biorklund Uggla



Innehall

Sammanfattning .......cooveiiiiiii 15
SUMMAIY .. rr s s e s e re s e smn s e s ennsensennnnns 21
1 Forfattningsforslag........covcerviviiiiicircrcr e 27
1.1  Forslag till férordning om dndring i férordningen

(2007:996) med instruktion f6r Migrationsverket................ 27
1.2 Forslag till férordning om dndring 1 férordningen

(2014:115) med instruktion fér utrikesrepresentationen.....31

Del |

2.1
2.2
2.3

3.2

3.3

Inledning och bakgrund

Uppdraget ..o 35
Utredningens direKtiv......ceeeeeecrenenenenererenerenesseseseseeeeeenenes 35
Utredningens arbete ......ceeueueueeeeineneninenirerereressesseeeieenes 36
Betinkandets diSpOSItIOn.....ceuvueererereeueeeeevereieieeeieeeeeneneeenes 37
Utredningens bakgrund..........ccccoeeieiiiiiiiniicc i, 39

Migrationsverksamhetens betydelse 1 ett vidare
PEISPERLIV ettt 39

Handliggningen vid utlandsmyndigheterna och
nuvarande ansvarsfordelning.......coeeeeeececcenenennnnnne 40

Vilka faktorer piverkar migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna? .......cococovvieeeieecencceecceeeeenes 42



Innehall

3.4

3.5

4.1
4.2

4.3

4.4

4.5

4.6

4.7

SOU 2017:14

331 AlIMENT e 42
332 Arenden om ViSEring......cooeeueevereeerreesressressnsenns 42
3.3.3  Arenden om uppehills- och arbetstillstind........... 43
Migrationsverksamheten skiljer sig 4t mellan olika
utlandsmyndigheter.......ovvvnrrrnecececcecccccccceenes 44
3401 AlIMENT e 44
3.42  Sirskilt om viseringsirenden......cocoeeevererirererinnnnne 44
3.4.3  Sirskilt om anknytningsirenden.......cococeviriririnnne 46
3.4.4  Sirskilt om studerandeirenden och
arbetstillstindsidrenden ........cocococeurirnncccciininnence. 47

Tidigare 6verviganden om ansvarsférdelningen mellan

Migrationsverket och utlandsmyndigheterna..........cccccceeuenee. 47
351 AlIMENT i 47
3.5.2  Migrationsfrigorna som en kirnuppgift for

Utrikesdepartementet.....oeeeeeeeueueeeueueueeeerenccenes 48
3.5.3  Forord fér en sammanhillen

migrationsfOrvaltning .o.e.eeeeeeeeeveveueeeieneeeeecceenes 50
3.5.4  En stabil diagnos .....cccocoeeerninenccnnnincncccennenene 52
Gallande ratt ..........ccoovviiiiiiiii 55
INledning c.ccececueieiniicccieirccce e 55

Forordningen (1996:1515) med instruktion for
Regeringskansliet . .o ceeeueuririnircceeierrieccese e 55

Forordningen (2014:115) med instruktion fér
ULTIKeSTEPreSENtatiONeN. . uueucueeeriiecaeecieeeeeerteeaeseseeeeseeaenenen 56

Forordningen (2007:996) med instruktion fér

MirationNSVETKET c.cuuvvvirieacieieiririceieieeeieteseeaeieseeeeseeaenenes 58
ViseringsKodeXen......cucueeueuicrnieueinecieinecieeneersieennecneeeaes 59
Utlinningslagen (2005:716) ....c.ceeeerereenerenenenenerereseseseseeeenas 60
4.6.1  Schengenvisering och nationell visering................ 60
4.6.2  Uppehills- och arbetstillstind........cccvvecrvurecurencee. 63
Utlinningstorordningen (2006:97) .....covcureeeeurecerereecunecnnns 64
4.7.1  Schengenvisering......ccocccveeeeerecermreremrecuemsencrseenens 64
4.7.2  Nationell VISering.......cococoeeverererererenenerererrerererennenns 64



SOU 2017:14

5.1
52
53

5.4

5.5

4.7.3  Uppehills- och arbetstillstdnd........ccocvurueuenencece

Del 1l
Kartlaggning av utlandsmyndigheternas
nuvarande migrationsverksamhet, m.m.

Nuvarande ansvarsférdelning, organisation och

fiNANSIering ....c.ooveiiieiier
INLEdNINgG..coveeeeeeeeeieeeieieieieeeeee ettt
De allminna ramarna for utrikesrepresentationen............

Utlandsmyndigheternas organisation och ansvaret fér
verksamheten....c.covicciinincciccc e
5.3.1  Ansvaret f6r utlandsmyndigheternas

verksamhet...oococeeuennenccciincccccee
5.3.2  Personal som ir utsind av

Utrikesdepartementet och de lokalt anstillda.
5.3.3  Personal som ir utsind av annat departement,

annan myndighet eller organisation .................
5.3.4  Delegering inom utlandsmyndigheten.............

Utlandsmyndigheternas ansvar 1

migrationsverksamheten......c.cocoeeevevevennennnnnrnnecieenee
5.4.1  Allmint om utlandsmyndigheternas uppgifter
54.2  Arenden om Schengenwserlng .........................
5.43  Nationella viseringar ......ccoceeeevevererererererererenuenee
5.4.4  Anknytningsirenden.......ccococovnnrrnnnnenenes
5.45  Studerandedrenden .........cccooeerrrnnrinirerinienenes
5.4.6  Uppehillstillstind f6r besok....cocovevevererererennnnee
5.4.7  Arbetstllstdndsirenden .....ccccceuvnninccicrnnnnnee.
5.4.8  Arenden om avvisning och utvisning...............

Migrationsverkets organisation och ansvar i drenden pd
utlandsmyndigheterna ......ccceuvvvnccnnnnccecrecee

5.5.1  Allmint om Migrationsverkets ansvar for
verksamheten p4 utlandsmyndigheterna..........
5.5.2  Migrationsverkets organisation 1 de delar som

beror utlandsmyndigheterna......ccoccuvuvivnecnceee

Innehall



Innehall

5.6

6.1
6.2

6.3

7.1
7.2

SOU 2017:14

5.5.3  Migrationsverkets verksamhets- och
PrOCESSTOWcueueiiririeieeeieieieieieieiereieeieieneeeeeee s 99
554 Tt-StOd .o 104
5.5.5  Bistdnd i form av utbildning, information
och kontroller.....ovvreccecccccccccccccenes 105

Nuvarande finansiering av migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna.......cococoeeueirnincncciennnncccenenes 106
5.6.1  Olika utgiftsomriden for

migrationsverksamheten i Sverige och

1utlandet . 106
5.6.2  Planerings- och budgetprocessen inom

Regeringskansliet .....oovevceuceeurernincccieininenceennes 107
5.6.3  Planerings- och budgetprocessen inom

utrikesforvaltningen.....oooeeeveernencncceenninenccnenns 108
5.6.4  Budgeten for r 2017 ..o 108
5.6.5  Regleringsbreven f6r &r 2017...c.cvvivevecucuerrenenence 109
5.6.6  Tilldelningen av medel inom

Regeringskansliet ....coveeveeeeeeeeeveieieiceeccccccenes 109
Kostnader och intakter ...........ccccoo, 111
INledning co.cuceceeeerireeeicieirrec e 111

Berikning av kostnader f6r migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna ........ccceuvuvnevceceernnenccenrceees 111

Intikter frdn migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna.......ococeevvvcccennnnccnrreecnes 113

Andra landers organisation av

migrationsverksamheten i utlandet .........c....ccc.oeece 115
Inledning c.cecececeeieiriiccieierecceeee e 115
Naigra andra Schengenlinders organisation av

migrationsverksamheten 1 utlandet ......cccocoevevnnnninnninenne 115
721 Danmark ..o 115
7.2.2  Finland .. 116
7.2.3  FranKriKe .o 117
7.2.4  Nederlinderna.....ococeeueeeeeeeeeeenenenerererreeeeens 118
7.2.5 NOIZE.oiiiiiiiiiiicc e 118



SOU 2017:14

7.3

8.1
8.2

8.3

8.4

8.5

8.6
8.7

7.2.6  Tyskland...ooee 119

Linder utanfor Schengen.......cccccoevevernnenninerenenneeeeeenees 120

7.3.1 AUSTIALICN et e e e 120

7.3.2 Kanada.cueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee et 120

7.3.3 StOrDIItannIeN coueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 122
Del I

Overvaganden och forslag

Utmaningar i verksamheten...........ccooveiiieiiveiiiininnnns 125
Inledning. ... 125
Stora skiftningar i antalet sé6kande......cocoeveveverirereriririricnnene. 126
8.2.1  Anknytningsirenden ..., 126
8.2.2  Ovriga migrationsirenden vid
utlandsmyndigheterna.......coceeveeeieeeeecccccenen. 129
8.2.3  Utmaningar till foljd av de stora skiftningarna
1antalet s6kande ....c.ooeeueeccrnencnnicirccceens 131

Vigledning och stéd till utlandsmyndigheterna for

utvecklingen av migrationsverksamheten........ccccoceeveveenee. 134
Oklar ansvarsfordelning .......ococeeeeeeurrreneeeerenneneeeeinenn. 135
8.4.1  Dagens reglering av ansvarsfordelningen............. 135
8.42  Foljder av den oklara ansvarsfordelningen........... 137
Oflexibel budgetordning.......cccccoeceeevererninnnnrrrrreeeee 138
8.5.1  Tillfilliga medel forsvarar en lingsiktig

planering av verksamheten.......ccccoeueueuiucuccccnnee. 138
8.5.2  Brister i helhetssynen .....ccocoeeeeeieieeeccccennen 139
Statistik OCh Prognoser......ccccoececceeuririnencccreenereccrereenenne 139
Samordning, kommunikation, information och
STYTTUIIZ cveveneerreneneeereneneneseseeseesesesenesesesessssesesenesesesesssesens 140
8.7.1  Samordningen kring migrationsfrigorna............. 140
8.7.2  Informationsflédet mellan Migrationsverket

och utlandsmyndigheterna.......c.cccevveveccuennenence. 140
8.7.3  Extern kommunikation med sékande.................. 144
8.7.4  Riktlinjer f6r hur migrationsarbetet bor

ULEBTAS ceveevviiiecicietetee et eeeesene s eseacaenen 145

Innehall



Innehall

8.8

9.1
9.2

9.3

10

SOU 2017:14

Personal- och utbildningsfradgor ........coovevrnnnnirirneninenns 145
8.8.1  Tillsittningen av migrationshandliggare.............. 145
8.8.2  En ullricklig beredskap av kvalificerad

personal 1 forstirkningspoolen........ccoeueueueueunenee 146
8.8.3  Forberedelser infér en utlandsstationering och

utbildning under anstillningstiden ........c.ccceeucneee. 146
Overviaganden och forslag ........ccceeeeeuveeeeccinneeesesinnnen. 149
INlEdNing coucueuceeveeririieieieirir e 149
OVEIVAZANAEN ..o seenene 150
9.2.1  Tva sorters effektivitet 1 statsforvaltningen ........ 150
9.2.2  Utredningens iakttagelser......ccoocvvereurevcrruneucnnn. 152
9.23  Ettdelat ansvar.....coocococeunnencncccinnncccenenenenene 154
9.2.4  Arbetsférdelningen inom statsférvaltningen...... 155
9.2.5  Migrationspolitiken under tryck — kan den

politiska reaktionsférmédgan forstirkas?.............. 159
FOTSIag ittt 162
9.3.1  En 6versiktlig beskrivning av forslaget................ 162
9.3.2  Férvaltningsoverenskommelser mellan

MYNAIZheter.. oot 164
9.3.3  Personal och lokaler......cccoovneveeueinnnncccenenee 165
9.3.4  Kommunikation och information......c.ccccceueuuee. 170
9.3.5  Stdd, styrning, utveckling och uppféljning av

migrationsverksamheten.......ceeeeeueeeccccncncnes 174

9.3.6  Forstirkning av Migrationsverket for arbetet
med migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna ........cccoeeecieeccncncncnccne. 176
9.3.7  Migrationsverket tilldelas medel for
migrationsverksamheten vid utlands-
myndigheterna under utgiftsomride 8
MIGLATION ceeveviinirieniieeeeceeeeeteere e nenes 177
9.3.8  Samrdd och kostnadsdelning mellan
Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och

Migrationsverket.....coceeveverererererererirerinerieeeeenenenenene 179
9.3.9  Samverkan i verksamhetsplanering..........c.cc....... 184
9.3.10 Myndighetschefens ansvar.......cccccovvevcecuerrenenenee 184



SOU 2017:14

10
10.1

10.2
10.3

11

12
12.1
12.2

12.3

9.3.11  Forindringar i regleringen av férhdllandet

mellan Migrationsverket och

utlandsmyndigheterna.......cocoeveevececeicicccenee. 186
9.3.12  Delegering inom utlandsmyndigheten................. 187
9.3.13  Rittsliga férutsittningar for att ligga

huvudansvaret pd Migrationsverket 1

VISErINGSAreNnden ..cceveeeeeerererereeeeeeeeeeeerercreneneneneaenene 188
9.3.14  Behovs en sirskild reglering av

migrationshandliggarnas uppdrag? ......cccocvvveenee. 189
9.3.15  Sirskilda frigor som uppkommer nir

huvudansvaret liggs pd Migrationsverket............. 190
Genomforandet av forslagen .......ccccevveiieiriiiinnneenns 197
De formella férutsittningarna fér genomfoérandet av
FOTSIAZEN vt 197
Genomforandedtgirder pd Migrationsverket.......coucueuneee. 198

Foérvaltningséverenskommelse och samrdd mellan
Migrationsverket och Utrikesdepartementet........c.eueuene. 199

Del IV
Forslagens konsekvenser
och forfattningskommentar

Ikrafttradande- och 6vergangsbestimmelser ............... 203
Konsekvenser av utredningens forslag.........c.cceeveueennn. 205
INlEdNINgG. e ettt 205
Konsekvenser {or statsforvaltningen......ccoeeeeeevececeerrenene. 206
12.2.1  Effektivitet och flexibilitet......cocerrrrrrrerrrreenennen 206
12.2.2  Kostnadseffektivare arbetssitt......cceoeerererenercncnnee 207
12.2.3  Kortare handliggningstider i drenden om

uppehills- och arbetstillstdnd ....c.oooveeeeeeiicnenennnee. 209
12.2.4  Ekonomiska konsekvenser fér statsbudgeten .....210
Konsekvenser f6r Utrikesdepartementet.......cccceeevercccncnes 210
12.3.1 Bemanning av migrationsverksamheten............... 211

11

Innehall



Innehall

SOU 2017:14

12.3.2  Det gemensamma verksamhetsstodet fér
migrationsarbetet vid utlandsmyndigheterna...... 212
12.3.3  Arbetet mot utlandsmyndigheterna pa
Utrikesdepartementet i Stockholm........c.cccceucne.e. 213
12.3.4  Sirskilt om resurserna for
migrationsverksamheten vid

utlandsmyndigheterna ......c.cocccoeecicccncnncncncenes 214
12.4 Konsekvenser fér utlandsmyndigheterna.....c.cccoveeucnenee. 216
12.5 Konsekvenser f6r Migrationsverket.......ceoeeeeueccncncncncnes 217
12.5.1  Utredningens underlag .......cccceceeeueevenencnencncnccnes 217
12.5.2  Utveckling av Migrationsverkets kapacitet......... 218
12.5.3  Personalsammansittningen vid
utlandsmyndigheterna .......ccccoeeeicinincncnncncnccnes 220
12.5.4  Ett okat tryck for att erhdlla mer
MIZrationSPErsONal...cceeeeeeeeeueveveveueieieeieeeeecenes 220
12.5.5  Andra alternativ f6r att hantera
migrationsverksamheten......cococcceuvvrncecccreinenence. 221
12.6 Effekter for s6kande.....ococcueveirinencccrninninccccerinccceennnes 222
12.7  OVriga KONSEKVENSEr ..uvvunrvenierriseeeeriseesessssssssessssssssssssnes 223
13  Forfattningskommentar ...........cooviiiieiiri e, 225
13.1 Forslaget till forordning om dndring i férordningen
(2007:996) med instruktion f6r Migrationsverket.............. 225
13.2 Forslaget till forordning om dndring i férordningen
(2014:115) med instruktion fér utrikesrepresentationen .. 228
Del V
Utredarens slutord
och sarskilt yttrande
Utredarens slutord............ooooriiimneniiinc e 231
Sarskilt yttrande.........ccooeeiieiiii 235

12



SOU 2017:14 Innehall

Bilagor
Bilaga1 Kommittédirektiv 2016:5 ....ccvvvverererererererereeireririeierennes 241

Bilaga2  Migrationsverkets beskrivning av forslagens
konsekvenser f6r Migrationsverkets verksamhet........ 247

Bilaga3  Berikningar av kostnader f6r migrations-
verksamheten pd utlandsmyndigheterna 2015............. 261

Bilaga4 Kommentarer frin Migrationsverket rorande

kostnader for migrationsverksamheten pd
utlandsmyndigheterna......ooeueueeeueeeieieeeeeecceeene, 267

13






Sammanfattning

Uppdraget

Utredningen har fitt i uppdrag att kartligga och beskriva nuvaran-
de ansvarsférdelning, organisation och finansiering fér migrations-
verksamheten vid utlandsmyndigheterna. Mot bakgrund av kartligg-
ningen ska utredningen bedéma 1 vilken utstrickning nuvarande
ordning ger férutsittningar for en kostnadseffektiv, flexibel och i
ovrigt dandamilsenlig verksamhet, belysa alternativ till dagens ordning
samt for- och nackdelar med dessa, foresld hur ansvarsférdelning,
organisation och finansiering om mojligt kan géras mer dndamadls-
enlig och kostnadseffektiv, och utreda rittsliga och 6vriga forut-
sittningar for ett eventuellt genomforande av de forslag som limnas
samt berikna kostnaderna f6r dessa.

Utredningens bedémning

Utredningens bedémning ir att samspelet mellan Migrationsverket
och utlandsmyndigheterna uppvisar funktionsbrister och dirfér be-
héver forbittras. Ansvarsfordelningen ir 1 vissa delar oklar och be-
héver fortydligas. Personalpolitiken bygger pd ett system av tjinst-
ledigheter och tillfilliga férordnanden som inte ir optimalt.
Utredningen har évervigt huruvida ett tydligare huvudansvar f6r
handliggningen av migrationsfrdgorna vid utlandsmyndigheterna bor
liggas pd Utrikesdepartementet eller pd Migrationsverket. Frigan ir
inte ny — den har 1 sjilva verket vervigts vid ett tiotal tillfillen under
det senaste kvartsseklet. I likhet med flertalet av dessa tidigare be-
démare har utredningen funnit starka skil som talar f6r att lednings-
uppdraget anfoértros Migrationsverket. En reformerad modell for
ansvar och finansiering bér kunna stimulera till en mer aktiv om-
virldsbevakning och ett mer intensivt utvecklingsarbete. Den bér
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dirmed kunna frimja férnyelse och bidra till att méjliga rationa-
liseringsvinster tas till vara.

Utredningens forslag
Allmant om utredningens forslag

Huvudansvaret for migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheter-
na bor liggas pd Migrationsverket. Forslaget innebir att Migrations-
verket fir ansvar for resurserna f6r verksamheten och férdelningen
av dessa. Migrationsverket ir redan i dag central forvaltningsmyn-
dighet for frigor som rér uppehdllstillstind, arbetstillstind, visering,
mottagande av asylsdkande, dtervindande, medborgarskap och ater-
vandring. Verket svarar iven fér drendeprocesserna. Genom att
Migrationsverket far ett resursansvar for handliggningen ocks vid
utlandsmyndigheterna skapas en tydlig koppling mellan ansvar, re-
surser, styrning av processer samt mitning, analys och forbittring
for verksamheten. Det bor ge bittre forutsittningar och incitament
1 anstringningarna att nd hogre effektivitet och kvalitet 1 hela migra-
tionsverksamheten, oavsett om den bedrivs utomlands eller 1 Sverige.

Uppgifterna att handligga och besluta i viseringsirenden samt att
ta emot och utreda ansdkningar om uppehills- och arbetstillstdind
kommer allgamt att ligga p& utlandsmyndigheterna. Eftersom utlands-
myndigheterna i administrativt hinseende lyder under Utrikesdepar-
tementet kommer departementet dven fortsittningsvis att spela en
viktig roll. Beskickningscheferna forblir ytterst ansvariga f6r de beslut
som fattas vid utlandsmyndigheterna. Vid ¢verklaganden 1 viserings-
drenden bibehdller de sin stillning som motparter vid migrations-
domstolen.

Forslaget innebir att frdgor som rér migration kopplade till ut-
rikes- och bistdndspolitik och politisk rapportering kvarstdr hos
Utrikesdepartementet, medan ansvaret f6r migrationspolitiken och
migrationsforvaltningen anfértros Migrationsverket och Justitie-
departementet.

16
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Personal och lokaler

Enligt forslaget ska Migrationsverket ansvara for att bemanna migra-
tionsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. Vid utlandsmyndig-
heter som har en sd stor migrationsverksamhet att arbetet kriver
minst en hel 3rsarbetskraft bor Migrationsverket placera migrations-
handliggare, efter samrdd med Utrikesdepartementet. Vid sddana
utlandsmyndigheter bér Migrationsverkets anstillda ocksd ansvara
for arbets- och kvalitetsledning, efter delegering av myndighetschefen.
Ar verksamheten mindre omfattande kan olika I6sningar anvindas,
till exempel att verket koper in deltidstjianster frin Utrikesdeparte-
mentet eller att handliggning och beslutsfattandet koncentreras till
Migrationsverket. En annan mojlighet ir att ett antal utlandsmyn-
digheter fir ett regionalt ansvar medan sékande far service lokalt, i
vissa fall via en tjinsteleverantér. Migrationshandliggarnas loner,
bostider, resor och omkostnader bekostas av Migrationsverket.

Forslaget bor 6ka forutsittningarna for koordinerad rekrytering
och en helhetssyn pa vilket slags bemanning Sverige behéver utom-
lands f6r migrationsverksamheten. Det giller till exempel 6vervigan-
den om handliggning i 6kad utstrickning kan ske i Sverige, medan
resurserna 1 hogre grad anvinds for att placera experter pd ID-frigor
eller andra specialister utomlands. Dessutom bér férutsittningarna
for kompetensutveckling och férberedelser fér de som sinds ut for-
bittras. Med reformen underlittas en fortsatt utveckling av arbets-
former och arbetsmetoder inom verksamheten. Elektroniska ansok-
ningar har redan inneburit en stor férindring, och en annan teknik
som provats framgdngsrikt av andra linder ir intervjuer pd distans.

Lokalt anstillda medarbetare som arbetar med migration kommer
enligt forslaget fortsatt att ha sin anstillning pa utlandsmyndigheten,
men Migrationsverket betalar kostnaderna. Verket ska dven siker-
stilla att de lokalt anstillda har ritt kompetens f6r sina arbetsupp-
gifter. Administrativa tjinster fér migrationsverksamheten liksom
lokaler och driftskostnader betalas enligt férslaget av Migrations-
verket. Sddant samarbete liksom rutiner {6r personalférsérjning och
personalvillkor bér regleras i en férvaltningséverenskommelse mellan
parterna.
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Stod, styrning och finansiering

Utlandsmyndigheterna behover stéd 1 det 1opande arbetet, liksom
for att utveckla och férbittra verksamheten. Utrikesdepartementet,
som 1 dag ir huvudman for all verksamhet vid utlandsmyndigheter-
na, har inte samma méjligheter som Migrationsverket att stédja, ut-
veckla och félja upp frigor som rér handliggning av forvaltnings-
drenden. Det ir inte heller limpligt att sddana uppgifter ligger pa
Regeringskansliet, som primirt ir regeringens beredningsorgan. Dir-
for foresldr utredningen att Migrationsverket som central férvalt-
ningsmyndighet ska ansvara for stéd, styrning, utveckling och upp-
foljning av migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna.

Som en del av férslaget dverfors medlen for migrationsverksam-
heten vid utlandsmyndigheterna frén Regeringskansliet till Migra-
tionsverket. For att frimja en helhetssyn och en samlad bedémning
av resursbehovet samt underlitta regeringens styrning pd migrations-
omridet férs medlen till utgiftsomrdde 8 Migration. Det bor inrittas
ett nytt anslag under utgiftsomrdde 8 fér migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna. Detta innebir att Migrationsverket far ett
samlat kostnadsansvar f6r hela forvaltningsomridet. Dirmed foljer,
enligt utredningens bedémning, forstirkta incitament att 16pande
préva om resurserna anvinds vil och om balansen mellan olika in-
satser dr vilavvigd.

Samrad och kostnadsdelning

Forslaget innebir att parterna lopande méste samrida i olika frigor
och att kostnaderna fér verksamheten ska fordelas mellan Migra-
tionsverket och Utrikesdepartementet.

Verksamhetsplaneringen f6r Migrationsverket/Justitiedeparte-
mentet respektive utlandsmyndigheterna/Utrikesdepartementet be-
héver integreras i1 den nya ordningen, vilket kriver samarbete och
kommunikation mellan parterna. En integrerad verksamhetsplaner-
ing behdvs bland annat f6r att kunna & en samlad bedémning och
samsyn som grund for agerandet i ett land, men dven for att kunna
planera fér verksamheten i friga om personal, lokaler, administra-
tion, m.m.
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Utlandsmyndighetschefens ansvar och principer for delegering

Chefen vid utlandsmyndigheten ir enligt forslaget fortsatt ytterst
ansvarig fér migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheten. Han
eller hon kommer emellertid normalt att delegera det forfattnings-
reglerade uppdraget att fatta beslut 1 viseringsirenden till utsind per-
sonal fr&n Migrationsverket. Andra uppgifter som i regel kommer att
delegeras ir 16pande arbetsledning och uppféljning av migrations-
verksamheten 1 form av medarbetar- och l6nesamtal {6r migrations-
handliggare och lokalt anstillda medarbetare. Frigor och beslut som
ir av 6vergripande natur eller som ror relationen med verksamhets-
landet kommer alltjimt att vara understillda chefen vid utlandsmyn-
digheten.

Forslaget innebir att chefen vid utlandsmyndigheten alltjimt kom-
mer att ansvara for sikerheten och arbetsmiljon f6r samtlig personal
pd utlandsmyndigheten. Migrationsverket bekostar emellertid siker-
hetsdtgirder som ir foéranledda av migrationsverksamheten vid ut-
landsmyndigheterna. Migrationsverket betalar dven f6r arbetsmiljo-
dtgirder 1 forhdllande till den personal som sinds ut frén verket.
Frigor om sikerhet och arbetsmiljé bér behandlas inom ramen for
samrdden mellan Regeringskansliet och Migrationsverket. Detta bor
framg3 av férvaltningsdverenskommelsen mellan parterna.

Forslagets konsekvenser

Statsfinansiellt och pé kort sikt har férslaget mycket begrinsade kon-
sekvenser: anslag som 1 dag kanaliseras via ett utgiftsomride kom-
mer framdver 1 stillet att kanaliseras via ett annat, och personal som
1 dag ges tjanstledighet 1 en del av statsforvaltningen for att 1 stillet
anstillas 1 en annan del kommer framdeles att beredas en hogre grad
av kontinuitet 1 anstillningen. Vissa tillskott kommer att behévas
for att bygga upp en bittre ledningskapacitet i Migrationsverket.

P4 lingre sikt mojliggdrs en bittre efterfrigeanpassad och mer
rationell dimensionering av de statliga resurserna. Funktioner som
1 dag utférs utomlands pd ménga stillen bor 1 viss utstrickning kunna
regionaliseras eller dterforas till myndigheter i Sverige. Kostnads-
besparingar genom ny teknik bér ocksd underlittas. Med ett tydligt
huvudansvar hos en enda myndighet bér utvecklingsférmagan kunna
héjas. I betinkandet betonas samtidigt behovet av en bittre reak-
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tionskapacitet pd statsmaktsnivd. Allt talar fér att valen av mél och
medel inom migrationspolitiken framéver kommer att kriva kon-
tinuerlig politisk uppmirksambhet.
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Remit

The Inquiry was tasked with surveying and describing the current
division of responsibilities, organisation and financing of migration
activities at missions abroad. Against the background of this survey,
the Inquiry is to assess the extent to which the current system
provides the conditions for cost-effective, flexible and in other re-
spects fit-for-purpose activities, look into alternatives to the current
system as well as their advantages and disadvantages, propose how
the division of responsibilities, organisation and financing could, if
possible, be made more fit-for-purpose and cost-effective, and in-
vestigate the legal and other conditions for implementing the pro-
posals presented and estimate the costs of these.

The Inquiry’s assessment

The Inquiry’s assessment is that the interaction between the Swedish
Migration Agency and missions abroad reveals functional short-
comings and therefore needs improving. In some areas, the division
of responsibilities is unclear and needs clarifying. Staff policy is
based on a system of leave of absence and temporary appointments
that is less than optimal.

The Inquiry has considered whether a clearer main responsibility
for the processing of migration issues at missions abroad should be
placed with the Ministry for Foreign Affairs or the Migration
Agency. This question is not new — it has actually been considered
on some ten occasions over the past 25 years. Like the majority of
these previous assessment bodies, the Inquiry has found strong
arguments in favour of entrusting management responsibility to the
Migration Agency. A reformed model for responsibility and financing
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should be able to stimulate more active international monitoring
and more intensive development work. It should therefore be able
to promote renewal and help ensure that use is made of potential
rationalisation gains.

The Inquiry’s proposals
General comments about the Inquiry’s proposals

The main responsibility for migration activities at the missions abroad
should be placed with the Swedish Migration Agency. This pro-
posal involves the Migration Agency being given responsibility for
the resources for activities and the allocation of these resources.
The Migration Agency is already the central administrative agency
responsible for issues concerning residence permits, work permits,
visas, reception of asylum seekers, returns to countries of origin,
citizenship and repatriation. The Agency also has responsibility for
coordinating case processes. By giving the Migration Agency re-
source responsibility for processing at missions abroad as well, a clear
link is created between responsibility, resources, management of pro-
cesses and measurement, analysis and improvement of activities. This
should provide better conditions and incentives in efforts to achieve
greater efficiency and quality throughout migration activities, regard-
less of whether they are conducted abroad or in Sweden.

The tasks of processing and taking decisions on visa applications,
as well as receiving and investigating applications for residence and
work permits, will remain at missions abroad. As missions abroad
come under the Ministry for Foreign Affairs in administrative terms,
this Ministry will also continue to play an important role. Heads of
mission will still have ultimate responsibility for the decisions taken
at missions abroad. In the event of appeals in visa matters, they retain
their position as opposite party in the migration court.

The proposal means that issues concerning migration linked to
foreign and aid policy and political reporting remain at the Ministry
for Foreign Affairs, whereas responsibility for migration policy and
migration administration is entrusted to the Migration Agency and
the Ministry of Justice.
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Staff and premises

Under the proposal, the Migration Agency is responsible for pro-
viding staff for migration activities at missions abroad. Following
consultation with the Ministry for Foreign Affairs, the Migration
Agency should place migration officers at missions abroad with such
comprehensive migration activities as to require at least one annual
full-time equivalent employee. At these missions, the Migration
Agency’s employees should also be responsible for work and quality
management, following delegation by the head of mission. If activities
are less comprehensive, various solutions can be used, such as the
Migration Agency buying in resources from the Ministry for Foreign
Affairs in the form of part-time positions, or processing and de-
cision-making being concentrated at the Migration Agency. Another
solution is that some missions abroad are given regional responsi-
bility, while applicants receive service locally, in some cases via a
service provider. Migration officers’ salaries, accommodation, travel
and expenses are paid for by the Migration Agency.

This proposal should increase the chances of coordinated re-
cruitment and a holistic approach to what kind of staffing Sweden
needs abroad for migration activities. This applies, for example, to
considerations about whether more processing can be done in
Sweden, while resources are used to a greater extent to place experts
on ID issues or other specialists abroad. In addition, the conditions
for continuing professional development and preparation for those
posted abroad will improve when the main responsibility for resources
and activities is gathered within one and the same authority. This
reform will facilitate the continued development of working pro-
cedures and methods within these activities. Electronic applications
have already resulted in major change, and another technique that
has been successfully tested by other countries is the remote inter-
view.

Under the proposal, locally employed staff working on migration
issues will retain their employment at the mission abroad, but the
Migration Agency will pay the costs. The Agency will also ensure
that the locally employed staff have the right skills for their duties.
Under the proposal, administrative services for migration activities,
as well as premises and overheads, will be paid for by the Migration
Agency. This cooperation, as well as routines for human resources
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provision and terms of employment, should be regulated in an
administrative agreement between the parties.

Support, management and financing

Missions abroad need support in their day-to-day work, as well as
to develop and improve their operations. The Ministry for Foreign
Affairs, which is currently the responsible authority for all activities
at missions abroad, does not have the same opportunities as the
Migration Agency to support, develop and follow up issues concer-
ning the processing of administrative matters. Nor is it appropriate
for such tasks to come under the Government Offices, which is
primarily the Government’s processing body. The Inquiry there-
fore proposes that the Migration Agency, as a central administra-
tive agency, should be responsible for the support, management,
development and follow-up of migration activities at missions abroad.

As part of the proposal, the funds for migration activities at
missions abroad will be transferred from the Government Offices
to the Migration Agency. To promote a holistic approach and an over-
all assessment of the resource needs, and to facilitate the Govern-
ment’s management in the area of migration, the funds will be trans-
ferred to expenditure area 8 Migration. A new appropriation should
be established under expenditure area 8 for migration activities at
missions abroad. This means that the Migration Agency will have
an overall cost responsibility for the entire administrative area. In
the Inquiry’s view, this will result in strengthened incentives to con-
tinuously examine whether the resources are being used well and
whether there is a good balance between various measures.

Consultation and cost-sharing

The proposal means that the parties must regularly consult on various
issues and that the costs of the activities are divided between the
Migration Agency and the Ministry for Foreign Affairs.

Activity planning for the Migration Agency/Ministry of Justice
and missions abroad/Ministry for Foreign Affairs needs to be inte-
grated into the new system, which requires cooperation and com-
munication between the parties. Integrated activity planning is needed
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to be able to make a politically coherent assessment and achieve
consensus as a basis for action in a country, but also to be able to
plan activities in terms of staffing, premises, administration, etc.

Head of mission’s responsibility and principles for delegation

Under the proposal, the head of mission continues to have ultimate
responsibility for migration activities at a mission abroad. However,
he or she will normally delegate the statutory task of taking decisions
in visa matters to staff posted abroad from the Migration Agency.
Other tasks that, as a rule, will be delegated are the day-to-day work
management and monitoring of migration activities in the form of
personal development dialogues and salary reviews for migration
officers and locally employed staff. Issues and decisions of an over-
arching nature or that concern relations with the host country will
continue to be referred to the head of mission.

The proposal means that the head of mission will still be re-
sponsible for security and the work environment of all staff at a
mission abroad. However, the Migration Agency bears the cost of
security measures that are necessary as a result of migration activities
at the mission abroad. The Migration Agency also pays for work en-
vironment measures in relation to the staff it posts to the mission.
Security and work environment issues should be dealt with within
the framework of consultations between the Government Offices
and the Migration Agency. This should be stated in the admini-
strative agreement between the parties.

Consequences of the proposals

In the short term, and in terms of state finances, the proposal will
have very limited consequences: appropriations that are currently
channelled via one expenditure area will in future be channelled via
another instead, and staff that are currently granted leave of absence
in one part of the government administration to instead work in
another part of it will in future be offered a higher degree of con-
tinuity in their employment. Certain additional resources will be
needed to build up better management capacity at the Migration
Agency.
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In the long term, the proposal will enable better demand-driven
and more rational use of state resources. Functions that are currently
carried out at many locations abroad could to a certain extent be
regionalised or returned to government agencies in Sweden. Cost
savings through new technologies should also be facilitated. Clear
main responsibility at one single agency should enable development
capacity to be increased. The report also stresses the need for better
reaction capacity at Riksdag and Government level. All the evidence
suggests that the choice of objectives and funding in migration
policy will, in future, require continuous political attention.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till
forordning om andring i forordningen
(2007:996) med instruktion for
Migrationsverket

Hirigenom foreskrivs i friga om férordningen (2007:996) med
instruktion fér Migrationsverket,

dels att 3—14 §§ ska betecknas 4-15 §§,

dels att 2 § ska ha foljande lydelse,

dels att det ska inforas en ny paragraf, 3 §, samt nirmast fore 3 §
en ny rubrik, av féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

2§

Migrationsverket ska vidare

1. motverka missbruk av regler, sikerstilla att felaktiga utbetal-
ningar inte gors samt motverka bidragsbrott,

2.verka for att den sammantagna vistelsetiden i mottagandet
blir s3 kort som mojligt,

3. tillgodose de sokandes och andra intressenters behov vid prov-
ning med hinsyn till drendets beskaffenhet,

4. analysera, f6lja upp och utvirdera faktorer som har betydelse
for myndighetens verksamhet,

5. gora bedomningar och tillhandahilla beslutsunderlag f6r reger-
ingens styrning och dimensionering av verksamheter,

! Senaste lydelse 2016:1245.
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6. samverka med andra ansvariga myndigheter inom omridet sd
att forutsittningar skapas for ett effektivt genomférande av de verk-
samheter som f6ljer av de uppgifter som Migrationsverket har,

7. besluta om anvisning enligt lagen (2016:38) om mottagande
av vissa nyanlinda invandrare {6r bosittning, férordningen (2016:39)
om mottagande av vissa nyanlinda invandrare fér bosittning och
enligt forordningen (2016:40) om fordelning av anvisningar till kom-

muner,

8. anvisa en kommun som ska ordna boende f6r ensamkommande
barn, i enlighet med 3 § lagen (1994:137) om mottagande av asyl-

sokande,

9. bistd utlandsmyndigheterna
med verksambets- och processtid
for handliggningen av fragor inom
migrationsomrddet,

10. belysa och beakta kvin-
nors och mins villkor vid genom-
forandet av verksamheten,

11. analysera konsekvenserna
for barn infér beslut eller andra
dtgirder som kan réra barn,

12. se tll att myndighetens
aktuella  landinformation  ir
offentligt tillginglig i den om-
fattning som ir mojlig,

13. fora register och statistik
over utlinningar 1 landet 1 den ut-
strickning som behovs for verk-
samheten,

14. svara for organiserad ut-
tagning och overféring av flyk-
tingar och andra skyddsbeho-
vande,

15. bistd regeringen inom ram-
en for utvecklingssamarbetet pd
migrationsomradet,

16. bistd regeringen inom ram-
en for politiken f6r global utveck-
ling, samt
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9. belysa och beakta kvinnors
och mins villkor vid genom-
forandet av verksamheten,

10. analysera konsekvenserna
foér barn infor beslut eller andra
dtgirder som kan réra barn,

11. se till att myndighetens
aktuella  landinformation  ir
offentligt tillginglig 1 den om-
fattning som ir mojlig,

12. fora register och statistik
over utlinningar 1 landet 1 den ut-
strickning som behovs for verk-
samheten,

13. svara for organiserad ut-
tagning och 6verféring av flyk-
tingar och andra skyddsbeho-
vande,

14. bistd regeringen inom ram-
en for utvecklingssamarbetet pd
migrationsomradet,

15. bistd regeringen inom ram-
en for politiken f6r global utveck-
ling, samt
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17. anmila tll Polismyndig-
heten eller dklagare om det 1 ett
irende hos Migrationsverket
framkommer misstankar om
folkmord, brott mot minsk-
ligheten eller krigsforbrytelser.
Migrationsverket ska ocks3 bistd
Sikerhetspolisen 1 dess verk-
samhet att férebygga och avsléja
brott mot rikets sikerhet och i
frdgor som rér terrorism.

Forfattningsforslag

16. anmila till Polismyndig-
heten eller 3klagare om det 1 ett
drende hos Migrationsverket
framkommer misstankar om
folkmord, brott mot minsk-
ligheten eller krigsforbrytelser.
Migrationsverket ska ocksa bistd
Sikerhetspolisen 1 dess verk-
samhet att forebygga och avslsja
brott mot rikets sikerhet och 1
frdgor som rér terrorism.

Migrationsverket fir bedriva tjinsteexport och medverka i orga-
niserat férvaltningsbistdnd pd migrationsomradet.

Migrationsverket fdr efter sam-
rdd med Regeringskansliet (Ut-
rikesdepartementet) placera per-
sonal vid utlandsmyndigheterna i
syfte att effektivisera genomforan-
det av uppgifter inom migrations-
omrddet.

Uppgifter i forhallande
till utlandsmyndigheterna

3§

Migrationsverket ska

1. svara for bemanning av
migrationsverksambeten vid ut-
landsmyndigheterna,

2. svara for stod, styrning, ut-
veckling och uppfolining av migra-
tionsverksambeten vid utlands-
myndigheterna och

3. limna information till wut-
landsmyndigheterna i migrations-
frdgor.

Migrationsverket fdr

1. efter samrdd med Regerings-
kansliet  (Utrikesdepartementet)
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placera personal vid utlandsmyn-
digheterna i syfte att handligga
migrationsirenden och effektivisera
genomforandet av uppgifter inom
migrationsomrddet,

2. begira att en utlandsmyn-
dighet som bandligger migrations-
drenden ska vidta dtgirder som
faller inom Migrationsverkets be-
hérighetsomrdde och

3. begira att en utlandsmyn-
dighet som bandligger migrations-
drenden limnar sidan information
som bebivs for Migrationsverkets
verksambet.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2019.
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1.2 Forslag till

Forfattningsforslag

forordning om andring i forordningen
(2014:115) med instruktion for
utrikesrepresentationen

Hirigenom foreskrivs i friga om férordningen (2014:115) med
instruktion for utrikesrepresentationen att 3 kap. 9 § ska ha féljan-

de lydelse.
Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
3 kap.
9§

Beskickningar och konsulat
ska handligga migrationsirenden
enligt EU:s forordningar och ut-
linningslagstifiningen samt bitrida
Migrationsverket, Polismyndighet-
en och Sikerbetspolisen i drenden
enligt utlinningslagstifiningen.

Beskickningar och konsulat
ska

1. handligga migrationsiren-
den enligt EU:s forordningar och
utlinningslagstifiningen och

2. bitrida  Migrationsverket,
Polismyndigheten och Sikerbets-
polisen i drenden enligt utlinnings-
lagstifiningen.

Beskickningar och konsulat som
handligger migrationsirenden ska

1. pd begiran av Migrations-
verket wvidta de dtgirder som
faller inom Migrationsverkets be-
hirighetsomrdde och

2. pd begiran limna Migra-
tionsverket information som be-
hovs for Migrationsverkets verk-
sambet.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2019.

? Senaste lydelse 2014:1303.
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2 Uppdraget

2.1 Utredningens direktiv

Syftet med utredningen ir att bedéma vilken ansvarstérdelning, orga-
nisation och finansiering av migrationsverksamheten vid utlands-
myndigheterna som ir mest dndamélsenlig. Erfarenheter frdn andra
linder, sirskilt inom Schengenomridet, kan vara av intresse i en sddan
bedémning.

Enligt uppdraget ska utredningen kartligga och beskriva nuvarande
ansvarsfoérdelning, organisation och finansiering fér migrationsverk-
samheten vid utlandsmyndigheterna och bedéma i vilken utstrick-
ning denna ordning ger forutsittningar for en kostnadseffektiv,
flexibel och i dvrigt indaméilsenlig verksamhet. I beddmningen ska
utredningen beakta verksamheten i ett bredare perspektiv vilket
bland annat inkluderar forhllandet till utlandsmyndigheternas évriga
arbete, Migrationsverkets verksamhet samt relevanta behov 1 dessa
verksamheter. Utredningen ska dven beakta pigiende férhandlingar
inom EU, till exempel om en reviderad viseringskodex och férslaget
om inférande av en ny tillstdndstyp, si kallad rundresevisering.

Uppdraget innefattar att belysa hur andra linder, till exempel inom
Schengenomridet, har valt att organisera migrationsverksamheten i
utlandet. Till uppgifterna hér ocksd att utreda rittsliga och 6vriga
forutsittningar att genomféra eventuella férindringar i nuvarande
ansvarsférdelning, organisation och finansiering. Vidare ska utred-
ningen kartligga hur migrationsverksamheten vid utlandsmyndig-
heterna och dess kostnader utvecklats éver tid samt sirredovisa kost-
naderna for viseringsverksamheten. Utredningen ska belysa for- och
nackdelar med olika alternativ till nuvarande ordning och limna
konkreta férslag pd hur nuvarande ordning om méjligt kan goéras
mer indamdlsenlig och kostnadseffektiv. Utredningen ska slutligen
foresld hur férindringarna kan genomforas.
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Betinkandet ska enligt utredningsdirektiven redovisas senast den
1 februari 2017. Regeringens direktiv till utredningen bifogas betin-
kandet, se bilaga 1.

2.2 Utredningens arbete

Utredningen pabdrjade sitt arbete i januari 2016. Arbetet har bedrivits
1 samrdd med de utsedda sakkunniga och experten. Utredningen
har haft 8tta sammantriden som de sakkunniga och experten har
deltagit i.

Under viren 2016 har utredningen triffat féretridare for Arbets-
givarverket, Delegationen f6r migrationsstudier (Delmi), Ekonomi-
styrningsverket, Justitiedepartementet, Kommerskollegium, LO,
Migrationsverket, Migrationséverdomstolen, Niringsdepartementet,
Polismyndighetens nationella operativa avdelning, Grinspolisen,
Regeringskansliets férvaltningsavdelning, Riksrevisionen, Fackfor-
bundet ST, Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida),
Svenska institutet, Svenskt Niringsliv, Sveriges akademikers central-
organisation (Saco), Sveriges universitets- och hogskoleforbund
(SUHF), Sikerhetspolisen (Sipo), Universitets- och hogskolerddet
(UHR), Utrikesdepartementet och Visita.

Utredningen har under viren 2016 dven besokt de svenska am-
bassaderna 1 Bangkok och New Delhi. Under dessa resor besokte
utredningen bland annat den brittiska ambassaden i Bangkok, den
schweiziska ambassaden 1 New Delhi, Ericsson India Global Services
Pvt Ltds kontor 1 New Delhi, VES Globals kontor 1 New Delhi och
NASSCOM:s' kontor i New Delhi samt triffade migrationshand-
liggare frén de danska och finska ambassaderna 1 Bangkok och fore-
tridare f6r VFS Globals kontor 1 Bangkok.

Under hésten 2016 har utredningen triffat féretridare f6r Business
Sweden och migrationsdomstolen i Géteborg samt deltagit vid Forum
for internationaliserings mote den 20 november. Utredningen har

' NASSCOM ir en branschorganisation {6r IT- och BPM-sektorn i Indien. BPM stér for
Business Process Management.
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dven deltagit 1 en workshop den 2 november som anordnades av
Migrationsverket.’

Vidare har utredningen under hésten 2016 besokt de svenska
ambassaderna i Amman och Abu Dhabi. I samband med resorna
besokte utredningen UNHCR:s mottagningscenter i Kalda och
Nederlindernas Regional Support Office i Amman samt triffade fére-
tridare f6r den norska ambassaden i Amman och Norwegian Refugee
Council 1 Amman.

Dirutéver har utredaren under viren 2016 besokt den svenska
ambassaden 1 Moskva och generalkonsulatet i Istanbul samt under
september 2016 deltagit i en konferens 1 migrationsritt, som anord-
nades av European Group on Public Law. Delvis {ér utredningens
vidkommande har sakkunniga Sofia Janson besokt den svenska am-
bassaden i Dhaka och experten Agneta Kundoori har besékt den
svenska ambassaden 1 Addis Abeba.

Migrationsverket har pd utredningens begiran limnat en beskriv-
ning av vilka konsekvenser en ordning dir huvudansvaret f6r migra-
tionsverksamheten vid utlandsmyndigheterna ligger pd Migrations-
verket, skulle i for Migrationsverkets verksamhet. Migrationsverkets
svar bifogas betinkandet, se bilaga 2 och 4.

Utrikesdepartementet har pd utredningens begiran limnat en
sammanstillning av uppskattade kostnader f6r migrationsverksam-
heten vid utlandsmyndigheterna &r 2015, se bilaga 3.

2.3 Betdnkandets disposition

Betinkandet ir indelat i fyra olika delar. I den forsta inledande delen
(del I) finns forfattningsforslagen (kapitel 1), en redogorelse for
utredningens uppdrag (kapitel 2), en kortare bakgrundsbeskrivning
(kapitel 3) och ett kapitel om gillande ritt (kapitel 4).

Del II innehéller en kartliggning av utlandsmyndigheternas nu-
varande migrationsverksamhet och borjar 1 kapitel 5 med en beskriv-
ning av nuvarande ansvarsfordelning, organisation och finansiering
foér migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. I kapitel 6
behandlas kostnader och intikter for migrationsverksamheten vid

et med workshopen var att utifrin en 6vergripande kartliggning av tillstdndsprocessen
? Syftet med workshop tt utifrd gripande kartliggning av tillstindsp
rorande anknytningsirenden synliggéra vem som gér vad under processen samt identifiera
var eventuella problem finns utifrdn hur processen ser ut i dag.
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utlandsmyndigheterna och i kapitel 7 redovisas andra linders orga-
nisation av migrationsverksamheten 1 utlandet.

I del III redogors fo6r bedémningar och férslag. I kapitel 8 be-
handlas utmaningar 1 migrationsverksamheten vid utlandsmyndig-
heterna och i kapitel 9 redogérs for utredningens dverviganden och
forslag. Genomforandet av férslagen redovisas 1 kapitel 10.

Direfter foljer del IV innehdllande kapitel med ikrafttridande-
och dvergingsbestimmelser (kapitel 11), konsekvenser av utredning-
ens forslag (kapitel 12) samt foérfattningskommentaren (kapitel 13).
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3 Utredningens bakgrund

3.1 Migrationsverksamhetens betydelse
i ett vidare perspektiv

Internationell rérlighet kan vara mer eller mindre 18ngsiktig. T det
gingse sprikbruket betecknar migration vanligen férflyttningar som
leder till lingre uppehall i destinationslandet, ofta ny bosittning.
Migrationspolitiken ticker emellertid 4ven kortare besok. Med
“migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna” avses i detta
betinkande allt det férvaltningsarbete som ir férknippat med vira
regler for rorelser Gver Sveriges grinser.

Migration har i alla tider pdverkat samhillsutvecklingen, kulturellt
sdvil som ekonomiskt. Den berikar oss pd minga sitt och bidrar till
férnyelse av niringslivet. Frin individens synpunkt ir friheten att
resa utomlands av stort virde. Motiven spinner dver ett brett re-
gister, frdn rekreation till studier och arbete. En morkare sida av den
internationella migrationen ir de hot och den oro som driver minga
flyktingar att limna sina hemlinder.

De svenska statsmakternas utgdngspunkt ir att rérligheten 6ver
grinserna ir virdefull och att en ordnad invandring bidrar till att
vitalisera svil samhillet som arbetsmarknaden och ekonomin, inte
minst genom de erfarenheter som nyanlinda personer fér med sig
frén sina hemlinder. Samtidigt vicker migrationen farhigor, och
inget land 1 virlden tilliter helt fria inresor. Migrationspolitiken om-
fattar dels regler som begrinsar den fria rérligheten, dels de tgir-
der som linderna vidtar for att underlitta olika slags forflyttningar
Over granserna.

Migrationen berér minga delar av samhillslivet. Politikomridet
har under senare decennier i tur och ordning anfértrotts t flera olika
myndigheter och departement. Vid tiden f6r andra virldskriget var
den ansvariga instansen Socialstyrelsens utlinningsbyra. Denna slogs
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3r 1944 ithop med Utrikesdepartementets expedition for utlindska
passirenden till Utlinningskommissionen, som blev central myn-
dighet for utlinningars in- och utresor, uppehall och arbete. Ar 1969
tillkom Statens invandrarverk (SIV), senare ombildat till Migrations-
verket. For overklaganden inrittades Utlinningsnimnden, som &r
2006 avlostes av migrationsdomstolar och Migrationséverdomstolen.

Savil Arbetsmarknadsdepartementet som Kulturdepartementet har
under olika skeden haft uppgifter inom filtet. Vid regeringsskiftet
3r 2006 overgick huvudansvaret f6r migrationsfrdgorna frin Utrikes-
departementet till Justitiedepartementet. Med den stora 6kningen av
antalet asylirenden har alltfler delar av den offentliga férvaltningen
blivit involverade, bide pd central och lokal nivd. I dagsliget arbetar
de flesta departement med frigor kopplade till flyktingsituationen.
Koordineringen av dessa insatser har anfértrotts 3t ett sirskilt Sekre-
tariat f6r samordning och inriktning av Regeringskansliets arbete
rorande flyktingsituationen (Sirf). Samtidigt har viktiga uppgifter
lagts pd kommuner och landsting.

Ett viktigt element 1 migrationspolitiken ir den samverkan som
etablerats med andra linder. Sverige har ratificerat flera konventioner
som innebir folkrittsliga férpliktelser. Vi har ocksd inom EU med-
verkat 1 tillkomsten av gemensamma europeiska regler med bindande
giltighet for medlemslinderna. En del av de svenska myndigheter-
nas ligganden baseras numera pd dverstatlig lagstiftning. Av sirskild
betydelse for de svenska utlandsmyndigheterna ir den europeiska
viseringskodexen', som ger “konsulaten” (det vill siga fér Sveriges
del huvudsakligen ambassaderna) befogenhet att pd egen hand ut-
firda visering med giltighet inom hela Schengenomridet.

3.2 Handlaggningen vid utlandsmyndigheterna
och nuvarande ansvarsférdelning

Sverige har ett 100-tal utlandsmyndigheter. Det ir beskickningar
(ambassader), delegationer vid internationella organisationer och
karriirkonsulat. Delegationerna vid internationella organisationer
berors inte av dmnet f6r denna utredning, och ambassaderna och

! Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 810/2009 av den 13 juli 2009 om in-
forande av en gemenskapskodex om viseringar (viseringskodex). EUT L 243, 15.9.2009, s. 1.
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karriirkonsulaten kommer i det féljande genomgdende att refereras
till som “utlandsmyndigheterna”. Utlandsmyndigheterna 4r admini-
strativt understillda Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) sam-
tidigt som de ir fristiende myndigheter. Myndigheterna har ett
brett uppdrag och ska bland annat representera Sverige, bevaka och
frimja svenska intressen samt hjilpa nodstillda svenskar. En annan
del av utlandsmyndigheternas uppdrag ir migrationsverksamheten.

Migrationsirenden handliggs vid ett 60-tal av utlandsmyndig-
heterna och tar i1 ansprik drygt 200 rsarbetskrafter. Av dessa ir
uppskattningsvis en femtedel utsinda av Utrikesdepartementet och
ovriga ir lokalt anstillda. Dirutéver har Migrationsverket tolv migra-
tionssambandsmin utsidnda 1 syfte att effektivisera genomférandet
av uppgifter inom migrationsomrddet och ge stdd till handliggarna.
Migrationssambandminnen har ett regionalt ansvar 1 varierande om-
fattning och fem av dem har ett arbetsledande uppdrag. Dirutdver
har Migrationsverket fem utsinda dtervindandesambandsmin med
uppdrag att underlitta tervindandet f6r de personer som har nekats
uppehillstillstdnd 1 Sverige.

Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna omfattar
cirka 200 000 viseringsirenden per ir, som 1 huvudsak beslutas av ut-
landsmyndigheterna. Utlandsmyndigheterna medverkar dven i hand-
liggningen av cirka 70 000 anknytningsirenden, studerandeirenden
och arbetstillstindsirenden. En ansékan om uppehéllstillstdnd eller
arbetstillstind av en utlinning som inte befinner sig i Sverige ges in till
och utreds av en svensk beskickning eller ett svenskt konsulat i hem-
landet eller 1 det land dir utlinningen annars ir stadigvarande bosatt.
Handliggningen kan bland annat bestd av intervjuer med personer
som ansoker om uppehdllstillstdnd 1 Sverige. I dessa drenden beslutar
1 huvudsak Migrationsverket. Dirutover bistdr utlandsmyndigheter-
na svenska myndigheter, till exempel vid dtervindande av personer
med avvisnings- och utvisningsbeslut.

Migrationsverket dr férvaltningsmyndighet bland annat for frigor
som ror uppehillstillstind, arbetstillstdnd och visering. Migrations-
verket ska bistd utlandsmyndigheterna med verksamhets- och pro-
cesstdd for handliggningen av frigor inom migrationsomradet. Verket
har dessutom ansvar fér funktionsspecifikt it-stéd f6r migrations-
verksamheten pd utlandsmyndigheterna.

Migrationsverksamheten 1 Sverige och i utlandet finansieras inom
olika utgiftsomriden och anslag. Utlandsmyndigheterna ingdr i
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utrikesforvaltningens verksamhetsplanering och budgetering som 1
sin tur hor till Regeringskansliets interna planeringsprocess. Utlands-
myndigheterna, inklusive migrationsverksamheten, finansieras frin
anslaget 4:1 Regeringskansliet m.m., under utgiftsomrdde 1 Rikets
styrelse. Migrationsverkets verksamhet finansieras frn anslaget 1:1
Migrationsverket, under utgiftsomrdde 8 Migration. Andra kostna-
der f6r migrationsverksamheten som ocks3 belastar utgiftsomride 8
ir finansieringen av migrationsdomstolarna och ersittningar till kom-
munerna.

3.3 Vilka faktorer paverkar migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna?

3.3.1 Allmant

En betydande utmaning fér verksamhetens utformning och dimen-
sionering ir de starka fluktuationerna i sdktrycket, sivil geografiskt
som over tiden. Nir den administrativa kapaciteten inte matchar
volymen av ansékningar uppstir drendebalanser och vintetider som
tidvis kan bli betydande. Féljden blir inte bara hoga utgifter for
staten inom vissa irendekategorier utan ocksd oro och kostnader
hos enskilda sékande, liksom effektivitetsforluster f6r samhillsekono-
min. De storsta kdproblemen finns inte 1 utlandsverksamheten utan
pd hemmaplan, men de vintetider som uppstir hos Migrationsverket
och inom rittsvisendet fir dterverkningar dven hos utlandsmyndig-
heterna, bland annat genom en stor mingd férfrdgningar frin sékande
och anhériga.

3.3.2  Arenden om visering

Nir det giller viseringsverksamheten paverkas antalet drenden bland
annat av hur stor invandringen ir till Sverige, eftersom visering kan
behévas tor att besoka familj 1 Sverige. Vidare finns det ett samband
mellan ekonomiska férhdllanden och viseringsirenden. Ett o6kat
ekonomiskt vilstind, en stark valuta eller en lyckad turistkampan;
for Sverige 1 hemlandet medfor storre mojligheter och intresse for
turism 1 Sverige, medan motsatsen kan medfora en minskad benigen-
het f6r att besdka Sverige. P3 ett liknande sitt varierar intresset fér
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affirsmissiga férbindelser mellan Sverige och andra linder. Dirtill
medfér naturligtvis beslut inom EU om att slopa eller terinféra krav
pd viseringar for ett lands medborgare pitagliga forindringar for
berérd utlandsmyndighet.

3.3.3  Arenden om uppehalls- och arbetstillstand

Det finns en rad faktorer som paverkar antalet drenden om uppe-
hills- och arbetstillstdnd. Det kan handla om externa faktorer, till
exempel krig eller politiska skil som gér att minniskor flyr med en
eventuell efterféljande anhoriginvandring. Men det kan ocks3 handla
om beslut hos andra linder 1 EU som inverkar p4 antalet asylsékan-
de och foljdinvandringen. Dessutom ir inresebestimmelser till de
linder dir utlandsmyndigheter verkar en faktor som paverkar sokan-
des forutsittningar att ta sig till myndigheterna. Andra faktorer som
paverkar utlandsmyndigheterna ir fastighetsmarknaden och bygg-
lovsregler som inverkar pd mojligheterna att skaffa nya eller anpassa
befintliga lokaler. Det kan dven vara foérhillanden inom svensk kon-
troll, sdsom svensk migrationspolitik, lagindringar, férindringar i
praxis, Migrationsverkets planering och prioritering eller tilldelning
av resurser till utlandsmyndigheterna som paverkar verksamheten.
Minniskors férutsittningar att i arbete och arbetstillstdnd i Sverige
ir ytterligare faktorer som paverkar utlandsmyndigheternas migra-
tionsverksamhet, liksom marknadsféring av studier 1 Sverige.
Utlandsmyndigheterna ir i uppehills- och arbetstillstindirenden,
sirskilt 1 familjedterforeningsirenden, beroende av Migrationsverkets
processer, rutiner och bestimmelser for handliggningen. Utlands-
myndigheterna vidtar endast dtgirder enligt anvisningar frin verket.
Om Migrationsverket vidtar dtgirder for att 6ka antalet avgjorda
asylirenden okar antalet som beviljas uppehillstillstind, med f6ljd
att antalet ansékningar om familjedterforening ¢kar. Vidare innebir
de ldnga handliggningstiderna hos Migrationsverket att utlands-
myndigheterna fir kort tid att utféra utredningar for att till exempel
studenter ska kunna f4 sitt beslut 1 tid. En sidan situation kan dess-
utom innebira merarbete f6r utlandsmyndigheter genom att studenter
som beviljats uppehillstillstdind nira terminsstarten genererar ett
nytt drende nir de vinder sig till utlandsmyndigheten med énskemadl
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om en sd kallad D-visering i stillet fér att invinta uppehillstill-
stindskort.

3.4 Migrationsverksamheten skiljer sig at
mellan olika utlandsmyndigheter

34.1 Allmant

Migrationsverksamhetens karaktir kan variera mellan olika utlands-
myndigheter. Ofta hanterar en utlandsmyndighet sivil drenden om
uppehdlls- och arbetstillstind som viseringar, men tonvikten kan
ligga p& den ena eller andra drendetypen. P4 vissa orter handliggs
ansokningar om visering emellertid av ett annat Schengenland som
representerar Sverige och pd andra orter representerar Sverige 1 sin
tur andra medlemsstater. Vidare kan medborgarna i ett land vara
viseringsfria samtidigt som det i viss utstrickning kan finnas behov
av att hantera ansokningar om viseringar frin medborgare 1 andra
linder dn verksamhetslandet.

Antalet migrationsirenden skiljer sig kraftigt 4t mellan olika ut-
landsmyndigheter. Hur resurskrivande migrationsverksamheten vid
en viss utlandsmyndighet dr beror pd mingden irenden, men ocksd
pa vilken sorts drenden det dr frigan om. Vissa drendetyper kriver 1
storre utstrickning utredning med personlig instillelse f6r sokanden
pd utlandsmyndigheten och ir alltsd mer resurskrivande dn andra.
Allmint sett kriver anknytningsirenden mer utredning och resurser
in studerandeirenden eller arbetstillstdndsirenden. Viseringsiren-
den kan vara olika resurskrivande beroende pd vilka riskbedémningar
som gors. Oavsett drendeslag kan det ocksd forekomma att de ID-
handlingar som en sékande presenterar ir falska eller manipulerade.

3.4.2  Sarskilt om viseringsarenden

For vissa utlandsmyndigheter ir drenden om viseringar i fokus, till
exempel vid ambassaden 1 Moskva.? Syftet med en viseringsansékan
kan vara turism, besék och affirer. Aven vid utlandsmyndigheterna

21 Ryssland har emellertid antalet ansékningar sjunkit markant de senaste &ren, frin cirka
56 800 &r 2013 till 15 300 under de f6rsta nio manaderna av &r 2016.
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1 Kina dominerar ansdékningar om viseringar migrationsverksam-
heten.” Stérre delen av drendena rér turism, men en hel del giller
ocks3 affirer. Ett exempel pd en utlandsmyndighet dir viseringar for
affirsindamdl ir den mest framtridande typen av ansokningar ir
ambassaden i New Delhi. I Indien finns flera svenska féretag etable-
rade, vilket skapar ett behov av viseringar till Sverige fér bland annat
affirsméten och utbildningar.

Det kan nimnas att frimjande av personrorligheten ir en mal-
sittning 1 Sveriges exportstrategi. Som ett led i arbetet med att frimja
personrérligheten genomforde Utrikesdepartementet under viren
2016 en inventering av hur affirsviseringar hanteras vid ett antal ut-
landsmyndigheter i linder med hog prioritet i exportfrimjandet och
omfattande viseringsverksamhet. Denna visade att utlandsmyndig-
heterna 6verlag ger en god och snabb service till personer som an-
soker om affirsvisering.

Vid utlandsmyndigheter 1 linder som tidigare har haft hég invand-
ring till Sverige dr ansékningar om visering for familjebesok vanliga.
Det giller bland annat vid ambassaden 1 Skopje dir medborgare i
Kosovo soker visering. Aven ambassaden i Teheran har en omfattan-
de viseringsverksamhet for besok hos familj 1 Sverige.

Normalt ska beslut i viseringsirenden fattas inom 15 dagar.* I de
flesta fall ndr man emellertid utrikesférvaltningens mal om en hand-
liggningstid som understiger fem dagar.’ I genomsnitt beviljas cirka
90 procent av alla ansdkningar, men detta varierar starkt frén land
till land. T Ryssland och Kina beviljas uppskattningsvis 98 procent
av ansékningarna medan drygt 50 procent beviljas 1 Pakistan och
Nigeria. De drenden som slutar med ett avslag ir generellt mer tids-
krivande att handligga. Aven hanteringen av 6verklaganden tar tid
for utlandsmyndigheterna.

3 Antalet ansdkningar har hir tydligt stigit frin omkring 31 000 &r 2013 till runt 68 000 under
de forsta nio manaderna av &r 2016.

*Se artikel 23 i viseringskodexen.

*Se verksamhetsplanen for utrikesférvaltningen 2016, promemoria 2016-01-22, bilaga till
protokoll 2016-01-25, UD2016/01185/PLAN (delvis), s. 4.
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3.4.3  Sarskilt om anknytningsarenden

Som en foljd av att minga minniskor har sokt asyl och beviljats
uppehillstillstdnd 1 Sverige har flera utlandsmyndigheter haft en om-
fattande hantering av anknytningsirenden. Under 1990-talet mirk-
tes detta pd utlandsmyndigheterna pd Balkanhalvén och senare i
ostra Afrika. Under de senaste dren har utlandsmyndigheter i Syriens
niromrdden haft ett betydande antal uppehéllstillstindsirenden pd
grund av familjedterférening.

Arenden om uppehillstillstind kan i sidana situationer vara sir-
skilt krivande och komplexa bland annat eftersom sékande och deras
anhoriga kan ha varit dtskilda under ling tid samt att de som an-
soker om uppehdllstillstind ofta lever under pifrestande omstindig-
heter. Dessutom kan de handlingar som ska bifogas ansékan minga
gdnger vara svira att fd tag pd for sékanden. Dirtill kan forutsitt-
ningarna for att ta sig till en utlandsmyndighet variera. Det allminna
sikerhetsliget 1 regionen kan utgora ett hinder, grinser kan vara
stingda och det kan vara svért eller dyrt att {3 beséksvisum till det
land dir utlandsmyndigheten ligger.

Minga ginger ir det betydande mingder drenden som utlands-
myndigheterna har att hantera. Skiftningarna 1 antalet ansékningar
ir ocksd stora, vilket pdverkar behovet av lokaler, bemanning, logistik
och service. Inte minst kan forfrigningar frin sékande och anhoriga
via telefon, e-post och personliga besk vara omfattande. Blir dess-
utom vintetiderna langa, ir detta 1 sig en grund till att f6rfrigning-
arna vixer. Aven sprikkunskaper och tillging till tolk kan vara be-
grinsande. Huvudregeln ir dock att sékande hinvisas till det land
dir man dr medborgare eller stadigvarande bosatt, vilket normalt inne-
bir att de lokalt anstillda pd utlandsmyndigheten har de sprikkun-
skaper som krivs. Problem uppstir framfor allt om det férekom-
mer flera olika sprik i landet eller regionen eller nir sokande méste
hinvisas till en utlandsmyndighet i ett nirliggande land.

P4 andra utlandsmyndigheter kan arbetet med familjedterfor-
eningsirenden ske under helt andra forutsittningar, sisom di en
medborgare i till exempel Kanada vill f6renas med en partner i Sverige.
Aven i dessa fall 4r angeligenhetsgraden for de berérda hog, men
omstindigheterna ir 1 allmidnhet mindre besvirliga dn nir drendena
ror anhoriga till skyddsbehévande. Viseringsfria tredjelandsmed-
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borgare kan dessutom beséka anknytningspersonen under hand-
liggningstiden.

Det kan nimnas att utlandsmyndigheter, framfér allt de som
verkar 1 de regioner som asylsokande kommer frin, ocksd far il
uppgift att bistd Migrationsverket och polisen vid dtervindande av
personer som inte har beviljats uppehillstillstdnd 1 Sverige. Andra
dligganden som utfors av vissa utlandsmyndigheter ir bedémning
av handlingar och kontroll av uppgifter.

3.4.4 Siarskilt om studerandearenden
och arbetstillstandsirenden

Arenden om uppehillstillstind for studier eller arbetstillstind ar i
allminhet mindre krivande f6r utlandsmyndigheterna in andra iren-
den. Antalet ansékningar for studier har dessutom minskat kraftigt
frn 8r 2011 d& anmilnings- och studieavgifter f6r universitetsstudier
infordes for sokande som inte ir medborgare 1 EU, EES-linderna
eller Schweiz. Sedan dess har dven Migrationsverkets webbansok-
ningar utvecklats, vilket har inneburit att flertalet arbetstagare och
studenter numera ansoker elektroniskt och kraven pd besok vid en
utlandsmyndighet f6r utredning har minskat. Dock behover viserings-
pliktiga arbetstagare och studenter fortfarande besoka en utlands-
myndighet {6r att limna biometri och 3 ett uppehillstillstdndskort
fore avresan.

3.5 Tidigare dvervaganden om ansvarsfordelningen
mellan Migrationsverket och utlandsmyndigheterna

3.5.1 Allmént

Samspelet mellan Migrationsverket (tidigare Statens invandrarverk)
och Utrikesdepartementet har uppmirksammats av riksdagen och
flera tidigare utredningar, liksom 1 rapporter frdn JO och Riksrevi-
sionen.

Tv& huvudlinjer kan urskiljas 1 dessa tidigare 6verviganden. En-
ligt den ena ir migrationsfrigorna en kirnuppgift for Utrikesdeparte-
mentet. Utrikesforvaltningen utgdr en enhet som ytterst regleras av
de bida Wienkonventionerna. Det ir dirfér viktigt att ge Utrikes-
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departementet kapacitet for strategisk styrning av alla sina verksam-
heter och att betona beskickningschefernas odelade ledningsansvar.

Den andra linjen fister stérre vikt vid behovet av en samman-
hillen migrationspolitik och migrationsférvaltning. I samband hir-
med refereras ofta till statsforvaltningens internationalisering, som
medfort att manga departement och myndigheter numera har verk-
samhet och kontaktytor utanfér landet. Utrikesdepartementet har
dirmed inte lingre ett ensamansvar fér rikets internationella férbin-
delser utan fungerar inom vissa omriden mera som stéd och expert-
organ 3t andra statliga organ. Efter 1996 drs reform av regerings-
arbetet betjinar beskickningarna inte enbart Utrikesdepartementet
utan hela myndigheten Regeringskansliet.® Vid ambassaderna finns
numera tjinstemin som 1 varierande utstrickning ir understillda
sina utsindande huvudmin. De halvstatliga handelssekreterarna ut-
gor egna myndigheter. Ambassadérens ledningsansvar har dirmed
blivit asymmetriskt.

3.5.2  Migrationsfragorna som en karnuppgift
for Utrikesdepartementet

Denna tes drivs eftertryckligt i tvd utredningar om Utrikesdeparte-
mentets organisation. I rapporten Ansvaret for handliggning av utlin-
ningsirenden vid vissa utlandsmyndigheter (PUG 1995:1) poingte-
rade en UD-intern projekt- och utredningsgrupp under ledning av
Goran Engblom att nigon delning av ansvaret {or utlinningsiren-
den inte var acceptabel. Varje utlandsmyndighet leds av en chef som
bir det fulla ansvaret fé6r myndighetens totala verksamhet, betonade
projektgruppen:

Tanken att SIV skulle kunna svara fér utlinningsirendena utomlands

med hjilp av en egen utlandsorganisation och utan utrikesférvaltningens
medverkan torde dirfér kunna avfirdas som orealistisk (s. 50).

Den andra utredning som har férordat att Utrikesdepartementet
bér ha ett ansvar f6r migrationsverksamheten vid utlandsmyndig-
heterna ir Utrikesfoérvaltningsutredningen 1 betinkandet Urrikes-
forvaltning i virldsklass (SOU 2011:21). Utredningen ansig att

¢ Se férordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet.
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hanteringen av viseringsirenden och irenden om uppehills- och
arbetstillstdnd hér till utrikesrepresentationens kirnuppgifter och
foreslog en forstirkning av Utrikesdepartementets resurser inom
omridet. Forstirkningen omfattade att den av regeringen instiftade
samrddsfunktionen mellan Regeringskansliet, Migrationsverket och
Rikspolisstyrelsen (Helga-gruppen) skulle ges en starkare strategisk
roll bide nir det giller att implementera och att delta i beredningen
av en sammanhillen svensk migrationspolitik. Vidare féreslog ut-
redningen att Utrikesdepartementets kapacitet 1 Stockholm inom
migrationsomrddet skulle stirkas for att férbittra verksamheten i
filt, skapa fé6rmdga till omvirldsanalys och kunna bidra effektivt i
beredningen av politik och lagstiftning pd omridet.

Migrationsfrigorna har nira koppling till andra delar av Utrikes-
departementets verksamhet, sisom frimjandet. Detta stillde krav
pa hog beredskap for olika slags insatser:

UD méste vara en framtridande aktdr i framtida nationellt lagstiftnings-
arbete, EU-férhandlingar och andra frigor med biring pd utrikesrepre-
sentationens migrationsverksamhet. En hég profil frdn UD:s sida krivs
for att utvecklingen ska leda till en mer flexibel, effektivare och mer
rittssiker verksamhet 1 utrikesrepresentationen.

Att férordningen (1996:1515) med instruktion f6r Regeringskansliet
tilldelade Justitiedepartementet ett huvudansvar f6r migrationsfra-
gorna innebar inte att andra departement frinkindes ansvar, fram-
holl utredningen:

Regeringskansliets instruktion férdelar ansvaret fér beredningen av reger-
ingsirenden mellan departementen. Instruktionen stir emellertid inte
for en skarp férdelning av samtliga arbetsinsatser som utférs inom Reger-
ingskansliet. Som exempel bestims inte var omvirldsbevakning eller
kapacitet for lang51kt1gt analytiskt arbete 1 en sirskild friga ska finnas.
Vinder man pd resonemanget innebir inte instruktionen fér Regermgs—
kansliet 1 sig att nigot departement helt befrias frin engagemang inom
nigot politikomride.

Utredningen citerade regeringens skrivelse 2010/11:29 Migration och
asylpolitik dir det gavs stdd for ett bredare perspektiv:

Sveriges migrations- och asylpolitik ingdr i ett storre regionalt och glo-
balt ssmmanhang. Den ir en del av en helhet som bland annat omfattar
utrikespolitiken, inklusive handels- och bistdndspolitiken (s. 40).
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Regeringens skrivelse pekar pd starka samband mellan migrations-
politiken och Utrikesdepartementets politiska kirnomraden, varfér
Utrikesdepartementet har ett sirskilt ansvar, framhéll utredningen.
Mot denna bakgrund féreslogs en férstirkning av Utrikesdeparte-
mentets centrala resurser inom omrddet. Hirigenom skulle departe-
mentet bli bittre skickat att bevaka och analysera migrationsstrém-
mar och deras bakomliggande faktorer ur ett bredare utrikespolitiskt
perspektiv. Det skulle ocksd mer aktivt kunna delta med underlag 1
lagstiftningsprocesser och EU-férhandlingar, engagera sig i utveck-
ling av ny teknik och pd andra sitt driva utvecklingen i en riktning
som bidrar till verksamhetens kvalitet och effektivitet.

3.5.3  Forord for en sammanhallen migrationsforvaltning

Andra bedémare har under det senaste kvartsseklet 1 stillet efter-
lyst ett 6kat ansvar for Statens invandrarverk respektive Migrations-
verket.

I Effektivitetsstudier inom utrikesforvaltningen (UD Ds 1991:71)
ansdg Statskontoret 1 likhet med Utredningen om flykting- och im-
migrationspolitiken (SOU 1991:1) att flykting/immigrationsattaché-
er pd férsok borde inrittas vid vissa ambassader och att kostnader-
na hirfér borde belasta Statens invandrarverk eller annan myndighet
inom arbetsmarknadsomridet. Aven i de fall dir det inte fanns skil
att sinda ut sirskild personal frin Statens invandrarverk borde kost-
nadsansvaret for handliggningen av drenden avseende flykting- och
migrationsirendena odelat 6verforas pa Statens invandrarverk:

Med ansvaret samlat hos SIV skapas ytterligare férutsittningar for att
vidga kompetensen hos SIV:s personal, exempelvis genom 6kade linder-
kunskaper. Vidare ges stdrre méojligheter for utrikesférvaltningen att
koncentrera arbetet kring den politiska och ekonomiska bevakningen.
Statskontoret anser att en klarare uppdelning av bestillar- och produk-
tionsrollerna vad giller arbetet med arbets- och uppehallstillstdnd enligt
ovan sagda skulle underlitta och effektivisera arbetet vid utlandsmyn-

digheterna. (s. 48 f).

Riksdagen uppmirksammade ar 1998 problem i samarbetet mellan
Utrikesdepartementet och Statens invandrarverk (Utrikesutskottets
betinkande 1997/98:UU23). Enligt verket dgnade Utrikesdeparte-
mentet otillricklig uppmirksamhet &t utlinningsverksamheten utom-
lands. Kvaliteten och effektiviteten skulle 6ka om verket hade en
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egen utlandsorganisation. De lokalt anstillda hade generellt sett god
kompetens men fick enligt verket for lite fortbildning. En gemen-
sam verksamhetsplanering saknades. Utrikesdepartementet bestred
enligt betinkandet att verkets 6nskemal hade nedprioriterats men
medgav att samordningen kunde férbittras. Riksdagen foérordade en
allmin 6versyn.

Ett resultat av riksdagens 6nskemdl om ett nirmare samarbete
blev den sd kallade Hjalmarrapporten (1998), vari en konsultbyrd
foreslog att Statens invandrarverk skulle ges helhetsansvar f6r migra-
tionsirendena. Rapporten lig till grund f6r Hjalmarreformen, som
dock inte fullféljde forslaget 1 vad avser dverféring av resurser och
ledningsansvar f6r handliggningen vid utlandsmyndigheterna.

Riksrevisionsverket konstaterade 1 (RRV 2003:24) Migrations-
verket och utlandsmyndigheternas arbete med migration att inten-
tionerna bakom tidigare reformer inte hade infriats. Riksrevisions-
verket rekommenderade att Migrationsverket gavs ett helhetsansvar
dven for handliggningen utomlands.

Aven Statskontoret pliderade i rapporten Tydligare styrning av
Migrationsverket (2004:20) f6r att myndigheten skulle ges ett 6ver-
gripande ansvar fér migrationsfrigorna. Hiri ingick bland annat
bedémningar av den limpliga dimensioneringen av personella resur-
ser vid ambassaderna. Om detta skrev Statskontoret foljande:

Aven utlandsmyndigheterna — dvs. svenska ambassader och konsulat i
utlandet — har en roll i migrationspolitiken, dels nir det giller viser-
ingar och uppehillstillstind, dels nar det giller att bidra med utredningar
i asylirenden. Drygt tio utlandsmyndigheter har fatt sirskilt inrittade
funktioner {6r migrationstjinstemin. Utlandsmyndigheterna har ocksg
ett ansvar f6r dvergripande rapportering i frigor som relaterar till migra-
tion.

Utlandsmyndigheterna ir en del av Regeringskansliet/UD. Expeditions-
chefen vid UD betraktas som generaldirektér f6r utlandsmyndigheter-
na. I vissa fall krivs att ndgon utlandsmyndighet gér undersékningar for
att ett asylirende hos Migrationsverket ska kunna avgéras. Nir det fore-
kommer kan handliggningstiden férlingas med 2—4 manader eller mer.
Ibland beror detta pd att landets myndigheter inte svarar snabbt eller
andra omstindigheter som man inte rir ver. Men ofta beror den linga
handliggningstiden hos utlandsmyndigheterna pa resursbrist, trots att
arbetstiden per drende ofta bara ir en arbetsdag. Bristande resurser hos
utlandsmyndigheterna leder till visentligt 6kade kostnader i mottag-
ningssystemet i Sverige. Fyra minaders vintan pi en arbetsdag pi en
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utlandsmyndighet kan innebira 100 000 kronor i merkostnader f6r en
tvdbarnsfamilj 1 mottagningssystemet.

Losningen pd detta problem kan vara att Migrationsverket far mojlig-
het att styra dimensioneringar av de utlandsresurser som arbetar med
Migrationsverkets utredningar, t.ex. genom att de finansieras av verket.
Genom en sidan ordning skulle Migrationsverket kunna avgéra vilken
bemanning som ska finnas pd myndigheterna fér att man snabbt och till-
forlitligt ska kunna utféra de undersdkningar som den svenska delen av
asylprocessen kriver. Troligen handlar det om relativt marginella {rstirk-
ningar av denna verksamhet som dock bor kunna finansieras via minska-
de vintetider och dirmed besparingar i mottagningsverksamheten

I en intern UD-promemoria Utrikesforvaliningens regeringskansli-
och forvaltningsmyndighetsuppgifter (UD 2007-05-31) som utarbeta-
des pd uppdrag av expeditionschefen férordade Per Taxell en bodel-
ning inom departementet mellan policyfrigor och frigor avseende
enskilda. Om forvaltningsirendena avspjilkades skulle Utrikes-
departementet mera odelat kunna inrikta sig pd sina uppgifter till
stod f6r regeringen och 6vriga Regeringskansliet.

I UD i en ny sits — organisation, ledning och styrning i en globa-
liserad virld (Rapport till ESO 2011:1) foreslog Rickard Murray att
Utrikesdepartementet bor anpassa sig till rollen som specialistorgan
for utrikeskontakter. Genom att erbjuda service 4t olika instanser
som behover hjilp med information, kontakter och férhandlingar med
andra linder kunde departementet betjina manga uppdragsgivare:

En sidan verksamhetsidé — att vara en serviceplattform for svenska in-
tressen — vinder slutligt upp och ner pa utr1kesf0rvaltn1ngens roll frin
att ha varit den organisation som haft monopol pi utrikes relationer.
I stillet for att ha monopol ska utrikesférvaltningen bistd den eller de
som inte pd egen hand vill eller kan skéta sina utrikes relationer (s. 205).

3.5.4  En stabil diagnos

Vid en samlad lisning av de nio tidigare analyser som gjorts 1 dessa
utredningar, rapporter och promemorior ir det sldende att problem-
bilden inte har férindrats sirskilt mycket under det senaste kvarts-
seklet. Spinningen mellan en tidvis hiftigt fluktuerande efterfrigan
och en avsevirt ldngsammare anpassning av de administrativa resur-
serna har bestdtt. Internationaliseringen och EU-medlemskapet har
under denna period stadigt 6kat trycket pd Regeringskansliet att

52



SOU 2017:14 Utredningens bakgrund

hantera drenden i samverkan med andra linder. Inte minst utrikes-
forvaltningen har konfronterats med minga nya uppgifter. Aven
om ett engagerat arbete har utforts for att hantera migrations-
irendena dr det tydligt att dessa inte s& vil har kunnat hivda sig 1
konkurrensen om Utrikesdepartementets uppmirksamhet. De {6r-
slag som fran tid till annan har framférts om en uppbyggnad av stra-
tegiska resurser for migrationsfrigor inom Utrikesdepartementet
har inte realiserats. I gengild har kompetensen stirkts inom sdvil
Justitiedepartementet som Migrationsverket.
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4 Gallande ratt

4.1 Inledning

Utredmngsuppdraget ror ansvarsfordelning, organisation och finan-
51er1ng av migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. Utred-
ningen inleder dirfér kapitlet om gillande ritt med en redogorelse
for relevanta rittsregler 1 féljande huvudsakligen organisatoriska ritts-
akter: férordningen (1996:1515) med instruktion for Regerings-
kansliet (avsnitt 4.2), férordningen (2014:115) med instruktion fér
utrikesrepresentationen (avsnitt 4.3) och férordningen (2007:996)
med instruktion f6r Migrationsverket (avsnitt 4.4). Direfter behand-
las de bestimmelser i Europaparlamentets och ridets férordning
(EG) nr 810/2009 av den 13 juli 2009 om inférande av en gemen-
skapskodex om viseringar (viseringskodex) (avsnitt 4.5), i utlin-
ningslagen (2005:716) (avsnitt 4.6) och 1 utlinningsférordningen
(2006:97) (avsnitt 4.7), som ir av intresse med utgdngspunkt frin
utredningens uppdrag.

4.2 Férordningen (1996:1515) med instruktion
for Regeringskansliet

Av 3 § framgir att utrikesforvaltningen bestdr av Utrikesdepartemen-
tet och utrikesrepresentationen samt att 1 utrikesrepresentationen
bland annat ingdr beskickningar, delegationer vid internationella
organisationer och karridrkonsulat (utlandsmyndigheter). Vidare an-
ges 1 bestimmelsen att foreskrifter om utrikesrepresentationen finns
i férordningen (2014:115) med instruktion for utrikesrepresenta-
tionen.

Enligt 4 § lyder utrikesrepresentationen under Regeringskansliet.
Chefer for utlandsmyndigheter tillsitts enligt 34 § av regeringen.
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Regeringskansliet beslutar enligt 4 § 1 6vriga frigor som ror perso-
nalen i utrikesrepresentationen och i andra frigor som ror utrikes-
representationens administration, om ndgot annat inte ir sirskilt fore-
skrivet. Dessutom stadgas att Regeringskansliet far 6verlimna &t en
utlandsmyndighet att avgora drenden eller grupper av drenden som
enligt foreskrifter 1 en annan férordning ska prévas av Regerings-
kansliet.

I bilagan till férordningen finns bestimmelser som reglerar vilka
forvaltnings- och lagstiftningsirenden respektive myndigheter som
hor till de olika departementen. Av bilagan framgér att Utrikes-
departementet har tilldelats forvaltningsirenden som bland annat
giller svenska beskickningar och konsulat samt viseringar och uppe-
hallstillstdnd enligt 3 kap. 5 § respektive 5 kap. 20 § tredje stycket
utlinningslagen och 3 kap. 12 § utlinningsférordningen. Vidare fram-
gir att svenska beskickningar och konsulat ligger under Utrikes-
departementet.

Enligt bilagan har Justitiedepartementet tilldelats forvaltnings-
drenden bland annat i friga om passlagen (1978:302) nir det giller
passmyndighet inom riket, flyktingar, mottagande av asylsckande
och utlinningars ritt att vistas 1 landet, 1 den min s3dana drenden
inte hor till ndgot annat departement, och svenskt medborgarskap.
Vidare framgir att Migrationsverket ligger under Justitiedeparte-
mentet.

4.3 Forordningen (2014:115) med instruktion
for utrikesrepresentationen

Utlandsmyndigheternas organisation och uppgifter regleras av {or-
ordningen (2014:115) med instruktion for utrikesrepresentationen.
I 1 kap. finns bestimmelser om utrikesrepresentationen, som enligt
1 § verkar inom de ramar som anges av Wienkonventionen om diplo-
matiska forbindelser (SO 1967:1), Wienkonventionen om konsulira
forbindelser (SO 1974:10) och andra internationella konventioner.
Utrikesrepresentationen utgérs av utlandsmyndigheterna, honorir-
konsulaten och Svenska institutet 1 Alexandria (1 kap. 2 §). Av be-
stimmelsen framgdr vidare att utlandsmyndigheter ir beskickningar,
delegationer vid internationella organisationer och karridrkonsulat
samt att utlandsmyndigheterna tillsammans med Utrikesdeparte-
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mentet bildar utrikesforvaltningen. Utrikesrepresentationen lyder
under Regeringskansliet och utlandsmyndigheterna ir i administra-
tivt hinseende direkt understillda Regeringskansliet (1 kap. 6 §).
Regeringskansliet far besluta om lokal samverkan med en annan ut-
rikesforvaltning (1 kap. 10 §). Inom ramen f6r sidan samverkan far
Regeringskansliet besluta om diplomatisk eller konsulir nirvaro dir
Sverige inte har en utlandsmyndighet. Regeringskansliet fir dven med-
ge att ett annat lands diplomat eller konsul placeras vid en svensk
utlandsmyndighet.

Utlandsmyndigheternas organisation och personal regleras i 2 kap.
Vid utlandsmyndigheterna finns personal som ir utsind av reger-
ingen och Regeringskansliet och personal som ir lokalt anstilld
eller inhyrd av utlandsmyndigheterna (2 kap. 5 §). Regeringskansliet
fir medge att en annan myndighet eller en organisation placerar per-
sonal vid en utlandsmyndighet. Ett exempel pd sddan personal ir
Migrationsverkets migrationssambandsmin. Det ir chefen for en ut-
landsmyndighet som leder myndigheten och som ansvarar {6r myn-
dighetens verksamhet (2 kap. 2 och 7 §§). Vidare ska chefen fér en
utlandsmyndighet bland annat faststilla en verksamhetsplan f6r myn-
digheten, félja upp verksamheten och analysera resultatet (2 kap.
8 §). Chefen ska dven se till att verksamheten bedrivs forfattnings-
enligt och effektivt och att den utvecklas och anpassas till de krav
som stills pd den och han eller hon ansvarar dven f6r myndighetens
inre och yttre sikerhet (2 kap. 9 och 10 §§). Varje utlandsmyndighet
beslutar om sin arbetsordning inom ramen fér de foreskrifter som
Regeringskansliet beslutar (2 kap. 12 §). I frigor som ska avgoras av
en utlandsmyndighet beslutar chefen for utlandsmyndigheten (2 kap.
13 § forsta stycket). Om inte ndgot annat ir foreskrivet fir chefen
overldta &t andra tjinstemin vid myndigheten att avgora irenden
som inte dr av det slaget att de behover provas av chefen (2 kap.
13 § andra stycket).

Utlandsmyndigheternas uppgifter behandlas i 3 kap. Delegation-
er, beskickningar och konsulat ska bland annat 1 samverkan med
Regeringskansliet verka fér genomslag och forstielse for svenska
stdndpunkter inom utrikespolitiken och andra politikomriden (3 kap.
1§). Vidare ska beskickningar och konsulat frimja Sveriges niringsliv
och utrikeshandel och 1 samverkan med Sveriges export- och inve-
steringsrdd och dess utlandsorganisation skapa intresse for svenska
varor och tjinster och projektexport samt attrahera utlindska in-
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vesteringar till Sverige och 1 6vrigt stodja svenska foéretag och det
svenska niringslivets foretridare (3 kap. 6 §). Beskickningar och
konsulat ska, pd ett sitt som idr limpligt 1 verksamhetslandet, dven
informera om Sverige och svenska férhillanden samt frimja kontak-
ter mellan svenska och utlindska kulturella och vetenskapliga in-
stitutioner (3 kap. 7 §). Beskickningar och konsulat har dven till upp-
gift att handligga migrationsirenden enligt EU:s férordningar och
utlinningslagstiftningen samt bitrida Migrationsverket, Polismyn-
digheten och Sikerhetspolisen i irenden enligt utlinningslagstift-
ningen (3 kap. 9 §).

4.4 Férordningen (2007:996) med instruktion
for Migrationsverket

Migrationsverket dr enligt férordningen (2007:996) med instruktion
fér Migrationsverket férvaltningsmyndighet for frigor som bland
annat ror uppehillstillstdnd, arbetstillstdnd och visering (1 §). Migra-
tionsverket ska dven enligt bestimmelsen fullgéra de uppgifter som
myndigheten har enligt utlinnings- och medborgarskapslagstiftning-
en, lagstiftningen om mottagande av asylsdkande med flera samt
andra férfattningar.

Migrationsverket ska vidare samverka med andra ansvariga myn-
digheter inom omradet s8 att férutsittningar skapas for ett effektivt
genomférande av de verksamheter som foljer av de uppgifter som
Migrationsverket har (2 § forsta stycket 6). I verkets uppgifter ligger
ocksd att bistd utlandsmyndigheterna med verksamhets- och pro-
cesstod for handliggningen av frigor inom migrationsomridet (2 §
forsta stycket 9). Enligt bestimmelsens tredje stycke far Migrations-
verket efter samrid med Regeringskansliet (Utrikesdepartementet)
placera personal vid utlandsmyndigheterna i syfte att effektivisera
genomfdrandet av uppgifter inom migrationsomridet. Den personal
som hir avses dr Migrationsverkets sambandsmin.
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4.5 Viseringskodexen

Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 810/2009 av
den 13 juli 2009 om inférande av en gemenskapskodex om viser-
ingar (viseringskodex)' tridde i kraft den 5 oktober 2009. Genom
viseringskodexen inrittas férfaranden och villkor f6r utfirdande av
viseringar for transitering genom medlemsstaternas territorium eller
for planerade vistelser pd medlemsstaternas territorium som inte
varar lingre in 90 dagar under en 180-dagarsperiod (artikel 1).

Som utgdngspunkt ska en wviseringsansékan handliggas av kon-
sulaten, som ocks3 ska fatta beslut med anledning av ansékan (arti-
kel 4.1). Med konsulaten avses lindernas diplomatiska beskickning-
ar och karridrkonsulat. Enligt artikeln kan en medlemsstat begira att
andra myndigheter ska medverka vid prévningen av och vid beslut
om ansokningar (artikel 4.4). I Sverige ir det Migrationsverket som
under vissa forutsittningar fir handligga och besluta 1 drenden om
Schengenvisering (3 kap. 5 § utlinningslagen och 3 kap. 10 § utlin-
ningsférordningen samt avsnitten 4.6.1 och 4.7.1).

En medlemsstat kan samtycka till att representera en annan med-
lemsstat och utfirda eller avsl viseringar & den medlemsstatens vig-
nar (artikel 8).

I vissa fall f8r en medlemsstat samarbeta med en extern tjinste-
leverantér (artikel 40). En extern tjinsteleverantdr kan enligt arti-
kel 43 ges behorighet att

e tillhandahilla allmin information om viseringskrav och ansok-
ningsformulir,

¢ ge information till sokande om de styrkande handlingar som krivs
pd grundval av en checklista,

e insamla uppgifter och mottagande av ansékningar, inklusive upp-
tagande av biometriska kinnetecken, och éverféring av ansékan
till konsulatet,

* ta emot viseringsavgiften,

e hantera tidsbestillning fér personlig instillelse vid konsulatet eller
hos den externa tjinsteleverantdren, samt

"EUT L 243, 15.9.2009, s. 1.

59

Gallande ratt



Gallande ratt

SOU 2017:14

e samla in resehandlingar, inbegripet avslagsbeslut 1 férekommande
fall, fran konsulatet och 3terlimna dessa till s6kandena.

Enligt bestimmelsen far vissa uppgifter utféras endast av konsula-
ten och dessa kan alltsd inte delegeras till en extern tjinsteleverantor.
Det rér sig om prdvningen av ansdkningar, 1 férekommande fall
intervjuer, beslut om ansékningar samt utskriften och pdférande av
viseringsmirken. (Se nirmare 3 kap. 6 § fjirde stycket utlinnings-
lagen och avsnitt 4.6.1 nir det giller samarbete med en extern tjinste-
leverantor.)

Om en medlemsstat som representerar en annan medlemsstat pd
en ort samarbetar med en extern tjinsteleverantor ska detta sam-
arbete inbegripa ocksd ansdkningar som omfattas av éverenskom-
melsen om representation. (Se nirmare 3 kap. 6§ tredje stycket
utlinningslagen och avsnitt 4.6.1 nir det giller representation.)

Det ir som huvudregel de behoriga myndigheterna i den med-
lemsstat som utfirdade viseringen som beslutar om upphivande och
dterkallelse av densamma (artikel 34).

4.6 Utlanningslagen (2005:716)
4.6.1 Schengenvisering och nationell visering
Kravet pa visering

Av utlinningslagen (2005:716) framgar att en utlinning som reser
in 1 eller vistas 1 Sverige som huvudregel ska ha Schengenvisering eller
nationell visering (2 kap. 3 §). Kravet pd visering giller bland annat
inte for en utlinning som ir EES-medborgare, har uppehillstillstdnd
eller har stillning som varaktigt bosatt i Sverige (2 kap. 8a §).?

? Radets férordning (EG) nr 539/2001 av den 15 mars 2001 om faststillande av férteckning-
en 6ver tredje linder vars medborgare ir skyldiga att inneha visering nir de passerar de yttre
grinserna och av forteckningen 6ver de tredje linder vars medborgare ir undantagna frin
detta krav (EGT L 81, 21.3.2001, s. 1-7) reglerar ritten till viseringsfri inresa till Sverige och
Schengenomridet.
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Schengenvisering (C-visering)

Schengenviseringar regleras 1 viseringskodexen (se avsnitt 4.5). Ut-
linningslagens 3 kap. innehiller kompletterande bestimmelser till
viseringskodexen. I 3 kap. 1 § hinvisas till viseringskodexen 1 friga
om villkor {6r beviljande av Schengenvisering.

I 3 kap. 5§ kompletteras behirighetsbestimmelserna i artikel 4 1
viseringskodexen genom att det anges att dven Migrationsverket far
besluta om Schengenvisering. Regeringen bemyndigas 1 3 kap. 7 §
att meddela ytterligare foreskrifter om visering (se 3 kap. 10 § utlin-
ningsférordningen och avsnitt 4.7.1).

Enligt artikel 8 i viseringskodexen kan en medlemsstat samtycka
till att representera en annan medlemsstat som enligt viseringskodex-
ens bestimmelser ir behorig att prova ansdkan och utfirda viser-
ingar pd den medlemsstatens vignar. Den representerande med-
lemsstatens konsulat kan dven enligt artikel 8 bemyndigas att avsld
viseringsansdkningar. Ett bemyndigande om att regeringen eller —
efter regeringens bestimmande — Regeringskansliet fir ingd dverens-
kommelse med en Schengenstat om att den statens behoriga myn-
digheter f&r meddela beslut om Schengenvisering har tagits in i 3 kap.
6 § tredje stycket. Bemyndigandet omfattar bdde en ritt att bevilja
viseringar och att besluta om avslag pa viseringsansdkningar.” Ett
exempel pd en situation nir det finns ett behov av att en annan
Schengenstat kan utfirda en Schengenvisering for Sveriges rikning
ir om Sverige saknar diplomatisk representation 1 det land dir viser-
ingen soks. Sverige har ingdtt en rad sddana dverenskommelser.*

En medlemsstat kan enligt viseringskodexen i vissa fall vilja att
samarbeta med en extern tjinsteleverantor (artikel 40.3). Regeringen
eller, efter regeringens bestimmande, Regeringskansliet bemyndigas
1 3 kap. 6 § fjirde stycket att besluta om samarbete med en extern
yjdnsteleverantor 1 enlighet med viseringskodexen. For nirvarande
har Sverige ett sddant samarbete med VFS Global (VFS).

Enligt artikel 34 1 viseringskodexen ska en visering som huvud-
regel dterkallas eller upphivas av de behoriga myndigheterna i den
medlemsstat som utfirdade viseringen, det vill siga av konsulaten.
Andra myndigheter kan enligt viseringskodexen ocksa vara behériga,

? Se prop. 2010/11:121, s. 40.
*Se prop. 2010/11:121, s. 39.

61

Gallande ratt



Gallande ratt

SOU 2017:14

men d& krivs nationella bestimmelser om detta (artikel 4.4). En
bestimmelse om att 3terkallelse och upphivande av en Schengen-
visering fir beslutas av Migrationsverket finns i 7 kap. 8 §.

Nationell visering (D-visering)

Utfirdande av nationella viseringar omfattas inte av viseringskodex-
en.” En nationell visering fr beviljas om det finns sirskilda skil och
for lingre tid dn tre manader, dock hogst ett dr (3 kap. 4 §). Vid
inférandet av bestimmelsen om nationell visering, anférdes att sir-
skilda skil exempelvis kunde vara att det rérde sig om nira sliktingar
som 6nskade vistas hir i landet for sliktbesok lingre tid dn tre mina-
der eller att det rérde sig om affirsbesok.’

Ett beslut om nationell visering f&r meddelas av Migrationsverket
och Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) (3 kap. 5§). Reger-
ingen eller — efter regeringens bemyndigande — Migrationsverket fir
ge andra myndigheter ritt att besluta om visering (3 kap. 6 § forsta
stycket). Med stod av detta har bestimmelser om delegering av be-
slutanderitten vad avser nationella viseringar meddelats i 3 kap.
12 § utlinningsférordningen (se avsnitt 4.7.2).

Av 7 kap. 8§ foljer att en dterkallelse av en nationell visering
beslutas av den myndighet som har beviljat viseringen eller av Migra-
tionsverket.

> Diremot finns en bestimmelse om visering for lingre vistelse i artikel 18 i konventionen
om tillimpning av Schengenavtalet av den 14 juni 1985 mellan regeringarna i Benelux-stater-
na, Forbundsrepubliken Tyskland och Frankrike om gradvis avskaffande av kontroller vid de
gemensamma grinserna (SO 1998:49) som éndrats av Europaparlamentets och ridets férord-
ning (EU) nr 265/2010 av den 25 mars 2010 om indring av konventionen om tillimpning av
Schengenavtalet och av férordning (EG) nr 562/2006 vad giller rérlighet f6r personer med
visering for lingre vistelse. Se prop. 2010/11:121, s. 36.

6 Se prop. 2004/05:170, s. 272 {. Vid dndringen av bestimmelsen i samband med ikrafteri-
dandet av viseringskodexen anférdes att nigon materiell indring av férutsittningarna for att
bevilja nationella viseringar av nu aktuellt slag inte var avsedd (prop. 2010/11:121, s. 36).

62



SOU 2017:14

4.6.2 Uppehalls- och arbetstillstand

Uppehallstillstind pd grund av anknytning, arbete,
studier, m.m.

Enligt utlinningslagen ska en utlinning som vistas 1 Sverige mer in
tre minader som huvudregel ha ett uppehillstillstind (2 kap. 5 §).
Bestimmelser om uppehillstillstind pd grund av anknyiming finns
fraimst 15 kap. 3 och 3 a §§. Enligt huvudregeln ska permanent uppe-
hallstillstdnd beviljas nir en utlinning har fér avsikt att mera varak-
tigt bositta sig 1 Sverige, om det inte finns sirskilda skil som talar
mot att ett permanent uppehillstillstind beviljas.” I praktiken giller
det bland annat utlinningar som beviljas uppehillstillstind p& grund
av anknytning. Frin huvudregeln om permanent uppehillstillstind
finns 1 5 kap. 8 § undantag nir en utlinning i stillet f6r permanent
uppehéllstillstind ska beviljas ett tidsbegrinsat uppehéllstillstind.

Ett tidsbegrinsat uppehillstillstind fir bland annat beviljas en
utlinning {6r arbete, studier eller besok (5 kap. 10 §). Ett permanent
uppehillstillstdnd fir bland annat beviljas en utlinning som i sam-
manlagt fyra ir under de senaste sju &ren har haft uppehillstillstdnd
for arbete eller studier pa forskarnivd (5 kap. 5 § férsta stycket).

Enligt 5kap. 18 § forsta stycket ska en utlinning som vill ha
uppehillstillstind ha ansékt om och beviljats tillstdndet fére inresan
1 Sverige.

Allmint om arbetstillstind

Av 2 kap. 7 § foljer att en utlinning som arbetar i Sverige ska ha
arbetstillstdnd. Bestimmelserna om beviljande av arbetstillstdnd finns
1 6 kap. Om arbetet och vistelsen 1 Sverige ska vara lingre in tre
ménader krivs ocksd ett uppehdllstillstind (se ovan). Huvudregeln ir
att arbetstillstdnd ska vara klart fére inresan 1 Sverige (6 kap. 4 §).

7 Se prop. 1983/84:144, s. 88 och prop. 2004/05:170, s. 197.
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Beslut om uppehdlls- och arbetstillstand

Det ir Migrationsverket som beslutar om tidsbegrinsade och per-
manenta uppehillstillstdnd (5 kap. 20 §) och om arbetstillstdnd (6 kap.
5§). Regeringen eller, efter regeringens bestimmande, Migrations-
verket bemyndigas i 5 kap. 22 § respektive 6 kap. 7 § att meddela
foreskrifter om att andra myndigheter har ritt att besluta om uppe-
hallstillstdnd respektive arbetstillstind (se 4 kap. 25§ och 5 kap.
13 § utlinningsférordningen och avsnitt 4.7.3).

4.7 Utldnningsforordningen (2006:97)
4.7.1  Schengenvisering

Om en svensk beskickning eller ett svenskt konsulat 6verviger att
avsld en ansékan om Schengenvisering pd grund av att sokanden anses
vara ett hot mot medlemsstaternas allminna ordning, inre sikerhet
eller folkhilsa f&r ansokan enligt 3 kap. 10 § dverlimnas till Migra-
tionsverket for provning. En svensk beskickning eller ett svenskt
konsulat fér enligt bestimmelsen dven i annat fall 6verlimna viserings-
drenden till Migrationsverket for provning. En férutsittning dr att
det finns sirskild anledning till det. Innan 6verlimnande sker ska
beskickningen eller konsulatet samrida med Migrationsverket.

4.7.2 Nationell visering

Enligt 3 kap. 12 § forsta stycket fir Migrationsverket ge en svensk
beskickning eller ett svenskt konsulat ritt att besluta i drenden om
nationella viseringar. Innan en svensk beskickning eller ett svenskt
konsulat ges ritt att avsld ansokningar om nationell visering, ska
Migrationsverket samridda med Regeringskansliet (Utrikesdeparte-
mentet). Dessutom fir Utrikesdepartementet enligt paragrafens andra
stycke ge en svensk beskickning eller ett svenskt konsulat ritt att
bevilja nationella viseringar inom departementets ansvarsomrade.
Migrationsverket har bemyndigat de utlandsmyndigheter som
Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) bestimmer att handligga
och fatta beslut i drenden om nationell visering (MIGRFS 05/2011).
I foreskrifterna anges att om en utlandsmyndighet ir osiker pd hur
en ansdkan om nationell visering bér bedémas, fir myndigheten
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limna o6ver irendet till Migrationsverket. Om det finns sirskild
anledning till det fir en utlandsmyndighet enligt f6reskrifterna dven
1 andra fall limna 6ver drenden till Migrationsverket f6r prévning.
Ett 6verlimnande ska foregds av samrdd med Migrationsverket.

4.7.3  Uppehalls- och arbetstillstand
Ansoékningar om uppehills- och arbetstillstind

Ansékningar om uppehills- och arbetstillstdnd av en utlinning som
inte befinner sig i Sverige ska ges in till och utredas av en svensk
beskickning eller ett svenskt konsulat 1 hemlandet eller 1 det land
dir utlinningen annars ir stadigvarande bosatt (4 kap. 20 § respek-
tive 5 kap. 8§). Av bestimmelserna framgir vidare att ansékningar
av en utlinning som vistas 1 Sverige ges in till Migrationsverket.

Regeringskansliet har utfirdat foreskrifter om var ansékningar om
uppehills- och arbetstillstdnd frén en utlinning i vars hemland eller
bosittningsland det saknas en svensk utlandsmyndighet som hand-
ligger sddana drenden fir ges in och utredas.”

Beslut om upphalls- och arbetstillstind

Med stéd av 4 kap. 25 § fir Migrationsverket efter samrid med Reger-
ingskansliet (Utrikesdepartementet) meddela féreskrifter om att en
svensk beskickning eller ett svenskt konsulat fr bevilja uppehills-
tillstind for hogst tre &r. Vidare fir Migrationsverket efter samrdd
med Arbetsférmedlingen och Regeringskansliet (Utrikesdeparte-
mentet) meddela foreskrifter om att en svensk beskickning eller ett
svenskt konsulat far bevilja arbetstillstdnd (5 kap. 13 § forsta stycket).

Migrationsverket har bemyndigat svenska utlandsmyndigheter att
bevilja vissa tidsbegrinsade uppehills- och arbetstillstind for bland
annat gistforskare och forskarassistenter (MIGREFS 05/2006) och
att bevilja uppehillstillstdnd f6r vissa studerande och for familje-

8 Se foreskrifterna UF 2016:3 om var ansékningar om uppehlls- och arbetstillstdnd ges in
och utreds i vissa fall.
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medlemmar i vissa fall (MIGRFS 10/2014).” Migrationsverket har
dven bemyndigat vissa svenska utlandsmyndigheter att bevilja uppe-
hillstillstind for bessk (MIGRFS 14/2010). Nimnda foreskrifter
innehdller nirmare bestimmelser om forutsittningar for tillstdnd
och handliggningen av respektive ansékan.

? Migrationsverket har ocksi bemyndigat utlandsmyndigheter att bevilja arbetstillstind for
en utlinning som ska genomgi féretagspraktik eller liknande i Sverige (MIGRFS 04/2008).
Aven Sveriges ambassad 1 Canberra har bemyndigats att bevilja uppehills- och arbetstillstind
(ferietillstind) f6r medborgare i Australien och Nya Zeeland (MIGRFS 2004:2).
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5 Nuvarande ansvarsfordelning,
organisation och finansiering

5.1 Inledning

Utlandsmyndigheterna' har ett ansvar foér vissa migrationsirenden,
dels genom att medverka 1 handliggningen av anknytningsirenden,
studerandeirenden och arbetstillstdndsirenden, och dels genom att
handligga och besluta i drenden om Schengenvisering eller nationell
visering. Dirutdver bistdr utlandsmyndigheterna svenska myndig-
heter, till exempel vid &tervindande av personer med avvisnings-
och utvisningsbeslut.

Migrationsidrenden handliggs vid ett 60-tal av utlandsmyndig-
heterna och omfattar per r uppskattningsvis 200 000 viseringsiren-
den och 70 000 irenden om uppehills- och arbetstillstind. Verksam-
heten inbegriper drygt 200 &rsarbetskrafter. Av dessa ir cirka en
femtedel utsinda av Utrikesdepartementet och évriga ir lokalt anstill-
da. Dirtill har Migrationsverket i nuliget 17 utsinda sambandsmin,
varav tolv arbetar med att bland annat effektivisera genomférandet
av uppgifter inom migrationsomradet samt bidra till omvirldsanalys
och fem arbetar med 4tervindande.

Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna finansieras
inom ett annat utgiftsomride och anslag in migrationsverksamheten
i Sverige. Utlandsmyndigheterna, inklusive migrationsverksamheten,
finansieras frin anslaget 4:1 Regeringskansliet m.m. under utgifts-
omrdde 1 Rikets styrelse. Migrationsverkets verksamhet finansieras
frén anslaget 1:1 Migrationsverket under utgiftsomride 8 Migration.

! Det vill siga i detta sammanhang ambassader och karriirkonsulat, se inledningen till avsnitt 3.2.
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5.2 De allmanna ramarna for utrikesrepresentationen

I utrikesrepresentationen ingdr utlandsmyndigheterna, det vill siga
ambassader, delegationer och karriirkonsulat.” Sverige har runt 100 ut-
landsmyndigheter och dessa ir administrativt understillda Reger-
ingskansliet.” Regeringskansliet beslutar i frigor som rér personal i
utrikesrepresentationen och 1 andra frigor som ror utrikesrepresen-
tationens administration, om nigot annat inte ir sirskilt féreskrivet.*
Ansvarigt departement inom Regeringskansliet dr Utrikesdeparte-
mentet.’

Utrikesrepresentationen verkar inom de ramar som anges av Wien-
konventionen om diplomatiska forbindelser® (SO 1967:1), Wien-
konventionen om konsulira férbindelser (SO 1974:10) och andra
internationella konventioner.” Wienkonventionerna ir internationella
fordrag som styr hur det diplomatiska umginget stater emellan ska ut-
ovas, det vill siga vilka rittigheter en stat kan dberopa gentemot andra
stater 1 utévandet av sin diplomatiska och konsulira verksamhet, och
vilka skyldigheter staten har att tolerera andra staters utévande av
sin motsvarande verksamhet. Konventionerna reglerar dven frigor
om immunitet och privilegier f6r myndigheterna och deras personal.
I konventionerna finns ocksd bestimmelser om utlandsmyndighet-
ernas organisation, personal och arbete. De ir 1 viss utstrickning
flexibla och olika linders uttolkningar skiljer sig &t.

Wienkonventionen om diplomatiska forbindelser avser torhéllan-
det stater emellan. Konventionen ir allmint héllen vad giller beskick-
ningars verksamhet. I artikel 2 anges att diplomatiska forbindelser
mellan stater och stindiga diplomatiska beskickningar baseras pd
omsesidigt samtycke. Detta innebir 1 princip att staterna har frihet
att sjilva reglera formerna {6r sina diplomatiska mellanhavanden. En-
ligt vissa bestimmelser forutsitts dven att staterna ir Gverens 1 en
viss friga (se till exempel artikel 12 om kanslilokaler pd annan ort dn
dir beskickningen ir beligen). Vidare kan stater komma 6verens om

2Se 1 kap. 2 § férsta och andra styckena och 1 kap. 4 och 5 §§ férordningen med instruktion
fér utrikesrepresentationen.

3Se 3 § och 4 § forsta stycket forordningen med instruktion f6r Regeringskansliet samt 1 kap.
6 § férordningen med instruktion fér utrikesrepresentationen.

*Se 4 § andra stycket férordningen med instruktion fér Regeringskansliet.

> Se bilagan till férordningen med instruktion f6r Regeringskansliet.

¢ For Sveriges del tridde konventionen i kraft den 20 april 1967.

7Se 1 kap. 1 § forordningen med instruktion for utrikesrepresentationen.
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rittigheter och skyldigheter som gir utéver vad som féljer av kon-
ventionens bestimmelser. Ett viktigt begrepp 1 konventionen ir
diplomatisk beskickning”. Beskickningen ir det organ som for en
stats rikning — den sindande staten — representerar denna 1 férhil-
lande till en annan stat — den mottagande staten. Den diplomatiska
beskickningen ir enligt konventionen odelbar pd s8 sitt att dess chef
leder och ansvarar for hela verksamheten och all anmild personal.
Beskickningen har vissa 1 konventionen angivna uppgifter och be-
grinsningar. Artikel 3 anger exempelvis att en diplomatisk beskick-
nings uppgifter ir att foretrida den sindande staten och tillvarata dess
intressen, att forhandla med mottagande stat, att bevaka och rap-
portera om utvecklingen i mottagande stat samt att frimja och ut-
veckla forbindelser inom olika omriden.

Wienkonventionen om konsulira forbindelser beskriver i detalj vad
som ingdr 1 den konsulira verksamheten. I konventionen anges att
utfirdandet av viseringar och andra motsvarande handlingar ull per-
soner som vill bege sig till den sindande staten ir en del av de kon-
suldra uppgifterna. I Sverige brukar dessa uppgifter riknas som migra-
tionsirenden.

5.3 Utlandsmyndigheternas organisation
och ansvaret for verksamheten

5.3.1  Ansvaret for utlandsmyndigheternas verksamhet

Utlandsmyndigheternas organisation regleras av férordningen med
instruktion for utrikesrepresentationen (se avsnitt 4.3). Det ir chef-
en fo6r utlandsmyndigheten som har det dvergripande ansvaret for
utlandsmyndigheten och all dess personal gentemot virdlandet och
Wienkonventionerna, oavsett om personalen tillhér Utrikesdeparte-
mentet eller har en annan huvudman (se avsnitten 5.3.2 och 5.3.3).°
Vidare ansvarar chefen for att verksamheten bedrivs forfattnings-
enligt och effektivt och att den utvecklas och anpassas till de krav
som stills pd den samt att verksamheten genomf{érs enligt de direk-
tiv och de instruktioner som ges av Regeringskansliet.” Chefen ska

8 Se 2 kap. 2 och 7 §§ férordningen med instruktion fér utrikesrepresentationen.
? Se 2 kap. 9 § forordningen med instruktion for utrikesrepresentationen.
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iven faststilla en verksamhetsplan f6r myndigheten, f6lja upp verk-
samheten och analysera resultatet.”

Det ir Regeringskansliet som har arbetsgivaransvaret {6r den ut-
sinda personal pd utlandsmyndigheten som ir anstilld av Regerings-
kansliet. Arbetsgivaransvaret for de utsinda medarbetare som har
en annan huvudman tillkommer den huvudmannen (se nirmare av-
snitt 5.3.3). Arbetsgivaren har ansvaret {or [6ne- och anstillnings-
fragor samt disciplinansvar. Det dr emellertid alltid chefen pd utlands-
myndigheten som ansvarar {6r arbetsledning och uppféljning for all
personal som ir placerad vid utlandsmyndigheten (se dock av-
snitt 5.3.4 om mojligheten till delegering och avsnitt 5.3.3 om han-
delssekreterare).'’ Chefen fér utlandsmyndigheten har dven ansvar
for vissa arbetsgivarfrigor sdésom arbetsmiljé och sikerbet."”

5.3.2 Personal som &r utsdand av Utrikesdepartementet
och de lokalt anstéllda

Allmint

Vid utlandsmyndigheterna finns personal som ir utsind av reger-
ingen och Regeringskansliet och personal som ir lokalt anstilld eller
inhyrd av utlandsmyndigheterna.” Av de drygt 200 &rsarbetskrafter
som handligger migrationsirenden vid utlandsmyndigheterna ir
cirka 45 personer utsinda av Utrikesdepartementet och cirka 165 per-
soner lokalt anstillda. Dirutéver forstirks utlandsmyndigheterna
under hdgsisong och semestertider med ytterligare personal.

Utsind personal frin Utrikesdepartementet

De som sinds ut frin Utrikesdepartementet for att arbeta med migra-
tionsfrigor — migrationshandliggarna — kommer till 6vervigande del
frdn Migrationsverket, men ir tjinstlediga frén verket under den tid
som de arbetar pd utlandsmyndigheten. Migrationshandliggarna an-
stills pd tvidrskontrakt med mojlighet till forlingning. Den perso-

1%Se 2 kap. 8 § férordningen med instruktion fér utrikesrepresentationen.

' Se 2 kap. 9 § forordningen med instruktion f6r utrikesrepresentationen.

12Se 2 kap. 10 § férordningen med instruktion fér utrikesrepresentationen.

'3 Se 2 kap. 5 § forsta stycket forordningen med instruktion f6r utrikesrepresentationen.
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nal som forstirker utlandsmyndigheterna sinds ut pd kortare tid,
efter behovet pd aktuell myndighet. P4 mdnga mindre utlandsmyn-
digheter finns det inte en sirskild migrationshandliggare som han-
terar migrationsirenden. I dessa fall hanteras drendena av en utsind
tjansteman frdn Utrikesdepartementet som arbetar viss tid med
migration och 6vrig tid med andra frigor.

Det ir personalenheten pd Utrikesdepartementet som arbetar
med bemanning av migrationshandliggartjinster, bide ordinarie och
forstirkningstjinster. Utrikesdepartementet har méjlighet att be om
referenser frin Migrationsverket f6r kortlistade kandidater till hand-
liggartjinsterna. Dirutdver bistdr cirka 30 procent av en arsarbets-
kraft pd Migrationsverket med rekrytering av férstirkningspersonal.
Rekryteringen gir till pa s8 sitt att Migrationsverket viljer ut de som
ir limpliga for ett visst forstirkningsuppdrag ur en forstirknings-
pool, dit anstillda pd verket har fitt anmila intresse (se dven av-
snitt 5.5.3). Migrationsverket dr vidare behjilpligt med att sikerhets-
kontrollera den personal som skickas ut pd utlandsmyndigheterna
for att arbeta med migrationsfrdgor innan Utrikesdepartementet
beslutar om anstillning.

Bide ordinarie migrationspersonal och férstirkarna omfattas av
det s kallade URA-avtalet medan annan utsind personal frin Ut-
rikesdepartementet och Sida som huvudregel omfattas av UVA-
avtalet'*. URA-avtalet kan uppfattas som mindre férmanligt i friga
om bland annat typ av barnomsorg/skola, regler fér hemresor, tilligg
och semesterdagar. URA-avtalet ger utrymme fér variationer och
ett av arbetstagaren ingdnget URA-avtal behover sdledes inte med
nddvindighet vara simre in ett UVA-avtal.

Migrationshandliggarna har till huvudsaklig uppgift att préva an-
sokningar och fatta beslut i viseringsirenden (se vidare avsnitten 5.4.2
och 5.4.3). De kvalitetssikrar dven utredningar i uppehills- och
arbetstillstdndsirenden som har gjorts av de lokalt anstillda. Vidare
har migrationshandliggarna en stédjande och utbildande funktion i
forhallande ull de lokalt anstillda.

Utrikesdepartementets personalenhet ansvarar tillsammans med
Migrationsverket f6r utbildningen av de utsinda, bdde innan de 3ker
ut pd sitt uppdrag och under den tid d de arbetar pd utlandsmyn-

' Se 1 § avtalet om utlandskontrakt och riktlinjer f6r anstillningsvillkor vid tjinstgéring utom-
lands, senaste avtal 2010-02-01.
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digheterna. Nir det giller viseringar regleras detta ansvar i en natio-
nell 6verenskommelse frin &r 2011 rérande ansvarsfordelningen av
olika uppgifter som foreskrivs i viseringskodexen. (Se avsnitt 5.5.5.)

Fore stationering vid en utlandsmyndighet erbjuder 1 dag Utrikes-
departementet kompetensutveckling i form av bland annat éversikts-
utbildning och grundutbildning i migration. Det dr obligatoriskt fér
migrationshandliggare att genomga en dversiktsutbildning innan de
for forsta gdngen ska tjinstgora pd en utlandsmyndighet. Det ir en
tredagarsutbildning som innehdller férvaltningskunskap, drendehan-
tering och arkiv, diplomatisk immunitet, Wienkonventionen, etiska
riktlinjer vid utlandstjinstgéring, antikorruption, sikerhet, infor-
mationssikerhet, konsulirt regelverk och beredskap samt press och
information. Utbildare ir Utrikesdepartementet, Regeringskansliets
forvaltningsavdelning, Sikerhetspolisen och Sida. Utbildningen er-
bjods vid fem tllfillen under &r 2016. Migrationshandliggarna fir
information om utbildningen vid tillsittningen av tjidnsten som hand-
liggare.

Grundutbildningen i migration ir obligatorisk fér medarbetare
som ska ha forsta- eller andrahandsansvar {6r migrationsfrigor och
utlinningsirenden vid en utlandsmyndighet. Eventuella restplatser
till utbildningen férdelas till évriga utresande till migrationstunga
utlandsmyndigheter. Utbildningen innehéller tvi delar; den férsta
delen utgérs av en dags interaktiv on-lineutbildning (personal an-
stilld pd Migrationsverket finner utbildningen pd verkets intranit)
och den andra delen bestdr av en lirarledd utbildning p& fem dagar.
Utbildningen omfattar viseringskodexen, prévningsprocesser och be-
slut (operativ verksamhet), it — Migrationsverkets drendehanterings-
system samt falska dokument. Det ir Migrationsverket som leder
utbildningen. Under &r 2016 erbjéds tre olika utbildningstillfillen.
Det finns dven en uppdateringskurs for migration pd Utrikesde-
partementet samt en ledarskapsutbildning (grundkurs och pbygg-
nad).

Lokalt anstilld personal

Den personal som anstills lokalt av utlandsmyndigheterna ir ut-
lindska eller svenska medborgare, eller personer med dubbelt med-
borgarskap som bor i det land dir utlandsmyndigheten ir beligen.
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Personalomsittningen ir 1g for de lokalt anstillda, som till skillnad
frén de utsinda oftast stannar kvar i ménga &r pd en utlandsmyn-
dighet.

Utlandsmyndigheterna beslutar, med vissa undantag, om antalet
lokalt anstillda, om anstillningen och till viss del ocksd om de anstill-
das anstillningsférhillanden. Aven lonerna forhandlas av utlandsmyn-
digheterna och kostnaderna for de lokalt anstilldas 16ner belastar
utlandsmyndigheternas tilldelade budget. Lokalt anstilldas anstill-
ningsvillkor ska som utgdngspunkt f6lja lokal lagstiftning eller praxis
hos goda arbetsgivare i anstillningslandet. P4 omrdden dir lokal
lagstiftning/praxis saknas giller ett lokalt avtal (L-LOK) 1 vilket det
finns bestimmelser om bland annat 16n, 6vertid, ledighet, sjukfrin-
varo och semester."” L-LOK giller ocks3 nir lokal lagstiftning/praxis
understiger avtalets nivder. Det innebir att arbetsgivaren komplet-
terar upp till avtalets niv3 utifrdn vad som utgdr frin landets social-
forsikringssystem.

I viseringsirenden har de lokalt anstillda tll uppgift att registrera
ansokan, ta upp biometri, skota eventuella intervjuer med sékanden
samt, efter att ett positivt beslut har fattats av en utsind migrations-
handliggare, skriva ut stickers och fista 1 passen. En medlemsstat kan
enligt viseringskodexen 1 vissa fall vilja att samarbeta med en extern
tjinsteleverantor (artikel 40.3) som 1 dessa fall bland annat kan ges i
uppgift att ta emot ansdkan, ta upp biometri, 6verfora ansékan till
konsulatet och ta emot viseringsavgiften. I dagsliget har Sverige ett
sddant samarbete med féretaget VES Global 1 mer dn 20 linder och
pd cirka 75 orter. Beslutsfattande kan dock aldrig delegeras till en
extern tjinsteleverantor.

I drenden rorande uppehdlls- och arbetstillstind som limnas in vid
en utlandsmyndighet registrerar de lokalt anstillda ansékan, gor en
inledande utredning, tar biometri och skéter intervjuer med sokan-
den. Den vidare utredningen och beslutsfattandet gors direfter pd
Migrationsverket, som kan dterkomma och be om kompletterande
uppgifter.

De lokalt anstillda utbildas internt pd utlandsmyndigheterna och
vid regionala konferenser med utbildare frin Migrationsverket. Vidare
har migrationssambandsminnen ett regionalt ansvar f6r kompetens-
utveckling for lokalt anstillda.

1% Se lokalt avtal f6r lokalt anstillda vid utlandsmyndigheterna, 2014-04-25, FA2014/489/AK.
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5.3.3 Personal som ar utsand av annat departement,
annan myndighet eller organisation

Allmint

P4 utlandsmyndigheterna finns personal som ér utsinda av ett annat
departement in Utrikesdepartementet.'® Regeringskansliet fir dven
medge att en annan myndighet eller en organisation placerar personal
vid en utlandsmyndighet.”” I dag finns personal frdn Migrations-
verket pd utlandsmyndigheterna, men dven personal frin till exempel
Sida, Férsvarsmakten, Polismyndigheten och Tullverket.

De tjinstemin som sinds ut frin andra departement eller myn-
digheter har oftast diplomatstatus och ingr i den diplomatiska odel-
barheten (se avsnitt 5.2) vid utlandsmyndigheten. Mot bakgrund av
att de dr specialiserade har de som huvudregel begrinsade krav pa sig
att utféra andra uppgifter pd utlandsmyndigheten in de som ingdr i
uppdraget frin sindande departement eller myndighet. I den diplo-
matiska relationen med den stat dir utlandsmyndigheten ir beligen
ir chefen f6r utlandsmyndigheten ytterst ansvarig for samtliga svenska
diplomater vid beskickningen.

Wienkonventionerna och forhéllningsregler som giller det diplo-
matiska umginget och myndighetens funktionssitt omfattar dven
personal med annan huvudman. Dessutom ska utlandsmyndighetens
administrativa féreskrifter f6ljas av alla. Nedan f6ljer en nirmare be-
skrivning av regleringen fér denna personal.

Utsinda fran Migrationsverket

Migrationsverket har i dag 17 sambandsmin placerade pd utlands-
myndigheter.”® De utgér en del av Migrationsverkets stéd till ut-
landsmyndigheterna enligt 2 § férordningen med instruktion fér
Migrationsverket (se nirmare avsnitt 5.5.3). Ett samrdd med Utrikes-
departementet ska enligt bestimmelsen dga rum infér placeringen
pa en utlandsmyndighet. En migrationssambandsman kan ha ett upp-
drag med tyngdpunkt antingen pd arbetsledning eller pd omvirlds-

16 Se 2 kap. 5 § forsta stycket férordningen med instruktion f6r utrikesrepresentationen.

'7'Se 2 kap. 5 § andra stycket férordningen med instruktion f6r utrikesrepresentationen.

" Nimnda antal inkluderar bide migrationssambandsmin och &tervindandesambandsmin
(se avsnitt 5.5.3).
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bevakning. Fem av sambandsminnen har uppdrag inriktade p3 dter-
vindande. P4 de stillen dir Migrationsverket har sint ut migrations-
sambandsmin med ett arbetsledande uppdrag finns det normalt i
utlandsmyndighetens arbetsordning en delegering frdn ambassador-
en till sambandsmannen att leda migrationsenheten (se avsnitt 5.3.4
1 frdga om delegering). Ortsplacering och vilken typ av uppdrag migra-
tionssambandsmannen ska ha bestims 1 samrdd med Utrikesdepar-
tementet. (Se nirmare beskrivning av migrationssambandsminnens
uppgifter i avsnitt 5.5.3.)

Personal frin Sida

Sida har cirka 150 anstillda som arbetar p& nirmare 40 utlandsmyn-
digheter. Det administrativa samridet och kostnadsdelningen nir det
giller utsinda frin Sida regleras i en férvaltningséverenskommelse”
mellan Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och Sida. Riktlinjer-
na f6r samspelet mellan parterna beskrivs i en sirskild promemoria,
underbilaga till “Riktlinjer f6r utformning av utlandsmyndigheter-
nas arbetsordningar” (UF2014/76820/UD/PLAN). Féljande beskriv-
ning av det férvintade sampelet har himtats ur nimnda promemoria.

Sida har inom sitt verksamhetsomride en instruktionsritt gent-
emot utlandsmyndigheterna i friga om de uppgifter utlandsmyndig-
heterna utfor t Sida. Det framgar av 4 § 10 férordningen (2010:1080)
med instruktion fér Styrelsen for internationellt utvecklingssam-
arbete (Sida) att Sida f&r begira att en utlandsmyndighet dir Sverige
bedriver bilateralt utvecklingssamarbete ska vidta de &tgirder som
foljer av avtal mellan Sverige och samarbetslandet i friga eller som i
ovrigt faller inom Sidas behérighetsomride. Punkten 10 motsvaras
av en skyldighet 1 3 kap. 8 § férordningen med instruktion fér utrikes-
representationen for beskickningar och konsulat i linder som Sverige
har bilateralt utvecklingssamarbete med att pd begiran av Sida vidta
de &tgirder som féljer av avtal mellan Sverige och verksamhets-
landet eller som 1 6vrigt faller inom Sidas behorighetsomrade.

I riktlinjerna tydliggors att det dr chefen f6r utlandsmyndigheten
som dr ytterst ansvarig for verksamheten vid myndigheten och den

1% Se forvaltningséverenskommelsen mellan Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och Sida
avseende administrativt samrid och kostnadsdelning vid utlandsmyndigheterna, 2007-12-20,
reviderad 2010-12-15 och 2013-06-01.
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bistdndspolitiska dialogen med landets regering. I riktlinjerna upp-
lyses dven om vad som giller i friga om arbetsgivaransvar, arbetsled-
ning, arbetsmiljé och sikerbet (se nirmare avsnitt 5.3.1). Det ir vidare
chefen for utlandsmyndigheten som, efter samrdd med berérd av-
delningschef pd Sida, har resultat- och utvecklingssamtal med den
utsinde. Resultatuppféljningssamtal genomférs &rligen mellan avdel-
ningschefen pd Sida och chefen f6r utlandsmyndigheten.

Enligt riktlinjerna delegerar Sida uppdrag, befogenheter och medel
till utlandsmyndigheten. Delegeringen sker 1 ett sirskilt beslut 1 vil-
ket dven villkor och begrinsningar f6r medlens anvindning framgar.
Chefen f6r utlandsmyndigheten delegerar normalt, helt eller delvis,
vidare beslutanderitt och genomférandet av uppdraget som Sida har
gett till utlandsmyndigheten till det av Sida utsinda bistdndsradet
(se nirmare avsnitt 5.3.4). Delegeringen innefattar 1 regel den 16pan-
de arbetsledningen och uppfdljningen. I delegeringen kan dven ingd
vissa administrativa frigor, resultat- och utvecklingssamtal samt 16ne-
samtal med personal som handligger utvecklingssamarbetet. Det ir
genomfoérandet av uppdraget frin Sida som kan delegeras, men an-
svaret f6r uppdraget som Sida har delegerat kvarstdr pd chefen for
utlandsmyndigheten. Aven om myndighetschefen har delegerat vissa
fragor till den utsinda frdn Sida ska frdgor som ir av mer évergripan-
de natur eller som ror relationen med verksamhetslandet understillas
chefen foér utlandsmyndigheten. Chefen f6r utlandsmyndigheten
har ansvaret f6r att uppfoljning genomférs med Sida 1 frigor som
ror utvecklingssamarbetet.

I riktlinjerna berérs ocksd informationsutbyte, samrid och in-
struktionsgivning.

Specialattaché

Personal pd utlandsmyndigheter som ir utsinda frin andra departe-
ment in Utrikesdepartementet benimns specialattachéer. Bestim-
melser om specialattachéer finns i férordningen (1990:1108) med
instruktion fér specialattachéer vid utlandsmyndigheterna. En special-
attaché ir en tjinsteman som for en begrinsad tid dr knuten till en
eller flera utlandsmyndigheter for bevakning av ett sirskilt omride
och som har Regeringskansliet (utom Utrikesdepartementet) som
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sin huvudman.”® En specialattachés ansvarsomrdde och arbetsupp-
gifter framgdr av férordnandet.”” En specialattaché bitrider vid hand-
liggningen av sddana drenden som faller inom omradet f6r attachéns
sirskilda sakkunskap och som huvudmannen bestimmer.”” Férord-
nandet for specialattachén kan indras infér varje ny period som en
foljd av en regelbunden verksamhetsplanering. En specialattachés
verksamhet styrs normalt av huvudmannen dven om verksamheten
ska bedrivas som en integrerad del av en utlandsmyndighets verk-
samhet. Specialattachéerna ir lokalt understillda chefen f6r den ut-
landsmyndighet dir de ir stationerade.”

Forsvarsattaché

Om férsvarsattachéer finns bestimmelser 1 férordningen (FFS
1985:20) om Sveriges forsvarsattachéer. Det ir regeringen som for-
ordnar forsvarsattachéer och férsvarsmakten ir huvudman for at-
tachéerna. En forsvarsattaché ska bland annat f6lja och bedéma den
militirpolitiska utvecklingen och utvecklingen 1 6vrigt inom det
totala forsvaret samt hilla sig underrittad om den sikerhetspolitiska
utvecklingen i det land eller de linder som han eller hon svarar fér,
samt vara ridgivare &t beskickningschefen i militira frigor.**

En forsvarsattaché dr understilld 6verbefilhavaren men lyder
under beskickningschefen i frigor pd vilka politiska synpunkter kan
anliggas och 1 frdgor som kan vara av intresse f6r beskickningschef-
en. Forsvarsattachén ska, innan han eller hon vidtar ndgon &tgird,
underritta beskickningschefen om den tilltinkta dtgirden och folja
beskickningschefens anvisningar. I sin verksamhet ska en férsvars-
attaché folja de administrativa foreskrifter som giller f6r beskick-
ningen.”

2 Se 1 § forsta stycket férordningen med instruktion fér specialattachéer vid utlandsmyndig-
heterna.

2! Se 3 § forsta stycket férordningen med instruktion fér specialattachéer vid utlandsmyndig-
heterna.

22 Se 3 § andra stycket férordningen med instruktion for specialattachéer vid utlandsmyndig-
heterna.

 Se 4 § forordningen med instruktion f6r specialattachéer vid utlandsmyndigheterna.

2 Se 2 § férordningen om Sveriges férsvarsattachéer.

 Se 3 och 4 §§ forordningen om Sveriges forsvarsattachéer.
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Polis- och tullsambandsmin frin Polismyndigheten
respektive Tullverket

Polis- och tullsambandsminnen frdn Polismyndigheten respektive
Tullverket dr utsinda pa nordiskt mandat. Deras verksambhet, rela-
tioner till virdlandet, till huvudmannen, respektive de nordiska am-
bassaderna pd verksamhetsorten regleras i en sirskild instruktion
(Faelles normalintruks for de Nordiske PTN-forbindelseofficerer).

Handelssekreterare

Bestimmelser om handelssekreterare finns 1 férordningen (2012:749)
med instruktion fér handelssekreterare. Handelssekreterarna har till
uppgift att frimja svensk export och internationalisering samt ut-
lindska foretagsinvesteringar 1 Sverige nir det giller det land eller
de linder som férordnandet avser. Handelssekreterare férordnas av
regeringen efter anmilan av Sveriges export- och investeringsrdd
(Business Sweden).** Handelssekreterarna ir understillda den svenska
beskickningschefen i verksamhetslandet nir det giller forbindelser
med detta lands myndigheter.” Handelssekreteraren har formellt
status som egen myndighet men anmils regelmissigt som beskick-
ningsmedlem vid utlandsmyndigheten i stationeringslandet. Business
Sweden ir huvudman for handelssekreterarna. Ovrig personal inom
Business Sweden har inte diplomatstatus.

Utsinda frin 6vriga myndigheter

Det finns dven utsind personal frin andra myndigheter in de som
nimnts ovan. Regeringen har inte utfirdat nigon instruktion fér ut-
sind personal frin 6vriga myndigheter. Tjinstemin som ir verksam-
ma i andra linder anstills och stationeras dirfor av sina egna myn-
digheter som, efter samrid med Utrikesdepartementet, kan besluta
om en uppdragsbeskrivning. Kontakter med lokala myndigheter eller
motsvarande beslut som ror utlandsmyndigheten ska férankras hos
chefen for utlandsmyndigheten.

% Se 7 § forordningen med instruktion for handelssekreterare.
7 Se 6 § forordningen med instruktion f6r handelssekreterare.

80



SOU 2017:14 Nuvarande ansvarsférdelning, organisation och finansiering

Handliggningsordning och kostnadsreglering
f6r andra huvudmin

Utrikesdepartementet har en handliggningsordning och ett formulir
for overenskommelse om kostnadsregering m.m. fér personal vid
utlandsmyndigheter med annan huvudman 4n Utrikesdepartemen-
tet.” Av handliggningsordningen framgér bland annat fsljande.

e Nir en myndighet eller en organisation planerar att placera per-
sonal pd en utlandsmyndighet ska en formell férfrigan skickas
till Utrikesdepartementet. Den ska inkomma tre till sex minander
innan placeringens bérjan.

e Migrationsverket och Sida fattar egna beslut om férordnanden
efter nimnda forfrigan till Utrikesdepartementet.

e Hemstillan om vilken tjinstetitel den utsinde ska f3 skickas till
Utrikesdepartementet som beslutar om detta.

e En 6verenskommelse om kostnadsreglering tecknas mellan Ut-
rikesdepartementet och huvudmannen. I denna framgir bland
annat kostnader fér administrativt abonnemang och hyra for
arbetsplats.

Utrikestorvaltningens andel av Regeringskansliets forvaltningsanslag
(anslag 4:1 under utgiftsomride 1 Rikets styrelse) ska ticka utrikes-
forvaltningens kostnader. Nir annan huvudman in Utrikesdeparte-
mentet har personal vid en utlandsmyndighet miste dirfér direkta
och indirekta kostnader (overhead-kostnader, administrativa kost-
nader och hyra {6r arbetsplats) faktureras huvudmannen. Fér over-
head-kostnader och administrativt stéd tillimpas schabloner for si
kallat administrativt abonnemang. Avgiften ticker bland annat in-
direkta kostnader som uppstér lokalt samt det st6d som ges av ut-
landsmyndigheten och Utrikesdepartementet 1 Stockholm. Hyran for
en arbetsplats beriknas utifrin faktiska kostnader fér respektive
utlandsmyndighet. Avgifterna fér administrativt abonnemang ir de-
samma for de flesta utlandsmyndigheter.

Kostnadsregleringen mellan Utrikesdepartementet och Sida be-
skrivs nirmare 1 avsnitt 9.3.8.

28 Se Protokoll 2011-06-01, UF2011/35406 /UD/PLAN.
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5.3.4  Delegering inom utlandsmyndigheten

I frigor som ska avgoras av en utlandsmyndighet beslutar som ut-
gingspunkt chefen fér myndigheten.”” Arbetsledningsansvaret vilar,
som nimnts 1 avsnitt 5.3.1, pd chefen f6r utlandsmyndigheten och
personalen frin de andra huvudminnen bitrider vid handliggning-
en av sddana drenden som faller inom deras sirskilda sakkunskap och
ska hilla chefen 6ver utlandsmyndigheten underrittad om sin verk-
samhet. Av férordningen med instruktion fér utrikesrepresentation-
en foljer att chefen, om inte nigot annat ir foreskrivet, far dverlita
3t andra tjinstemin vid myndigheten att avgéra drenden som inte
ir av det slaget att de behdver prévas av chefen.® Chefen fér utlands-
myndigheten kan pd detta sitt delegera arbetsledning till en utsind
med en annan huvudman, medan vissa frigor som arbetsmiljé och
sikerhet inte kan delegeras.

En delegering kan beslutas i utlandsmyndighetens arbetsordning’
eller genom annat beslut. Beslut som fattas med stéd av delegation
sker 1 utlandsmyndighetens namn och myndighetschefen ir ytterst
ansvarig. Delegering till en utsind med en annan huvudman regleras
1 Regeringskansliets foreskrifter (UF 2009:10) om arbetsordning
och delegering av beslutanderitt vid utlandsmyndigheterna.’” Dele-
gering fir ske till en handliggande tjiinsteman som har Regerings-
kansliet, Sida eller Migrationsverket som huvudman.” Delegering som
inte avser beslut enligt utlinningslagen eller finansiering av utveck-
lingssamarbete far ske till en lokalt anstilld tjiinsteman med handlig-
gande uppgifter. Infér beslut om delegering av beslutanderitt ska
chefen pd utlandsmyndigheten férvissa sig om att den som tilldelas
beslutanderitten har tillrickliga kunskaper och erfarenheter och ir
medveten om de mil som giller f6r verksamheten.” Beslut om dele-
gering till en lokalt anstilld medarbetare ska foregds av en noggrann
provning av sdrbarhetsrisk och risk for fértroendeskada. Regerings-

? Se 2 kap. 13 § forsta stycket férordningen med instruktion for utrikesrepresentationen.

3% Se 2 kap. 13 § andra stycket férordningen med instruktion fér utrikesrepresentationen.

3! Se 2 kap. 12 § forordningen med instruktion f6r utrikesrepresentationen.

32 Se 3 § Regeringskansliets féreskrifter (UF 2009:10) om arbetsordning och delegering av
beslutanderitt vid utlandsmyndigheterna.

33 Se 5 § Regeringskansliets féreskrifter (UF 2009:10) om arbetsordning och delegering av
beslutanderitt vid utlandsmyndigheterna.

3 Se 4 § Regeringskansliets foreskrifter (UF 2009:10) om arbetsordning och delegering av
beslutanderitt vid utlandsmyndigheterna.
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kansliet kan 1 sirskilda beslut tilldta att delegering far ske 1 storre
utstrickning in som nu nimnts.”

Det finns riktlinjer f6r behorighetsfrigor avseende lokalt anstilld
svensk personal vid utlandsmyndigheterna.”® Av dessa framgar att
Regeringskansliet under vissa forutsittningar kan bemyndiga myn-
dighetschefen att besluta om att en svensk lokalt anstilld medarbe-
tare ska ges behoriget att arbeta med uppgifter som normalt ir till-
dgnade utsind personal. Bemyndigande kan limnas for att en lokalt
anstilld bland annat ska {4 fatta beslut enligt utlinningslagen gillande
viseringar och studerandeirenden samt for att arbeta i drendehan-
teringssystem som W2.” Bemyndigandena kriver i normala fall att
den lokalt anstillde dr svensk medborgare med godkind sikerhets-
provning. Sikerhetsprévningen bestdr av en godkind registerkontroll
1 klass 2 eller 3 samt ett sikerhetsskyddssamtal vid utlandsmyndig-
heten. Inom Norden finns ett samarbete som gor att en godkind
sikerhetsprévning gjord av ett av de nordiska linderna dven kan an-
vindas vid ovriga nordiska linders utlandsmyndigheter. En siker-
hetsprévning tar i normala fall cirka fyra veckor. For utomnordiska
medborgare ir det emellertid synnerligen omstindligt och tidsédande
att gora en fullgod sikerhetsprovning. Detta innebir 1 praktiken att
utomnordiska medborgare inte kan ges den typ av bemyndigande
som beskrivs ovan. Det ir enhetschefen vid Utrikesdepartementets
sikerhetsenhet som beslutar pd Regeringskansliets vignar 1 frigor om
bemyndigande till lokalt anstilld personal. I fall som rér drende-
hanteringssystemet W2 ska ansvarig enhet pd Migrationsverket be-
redas mojlighet till yttrande fére beslut.

% Se 6 § Regeringskansliets foreskrifter (UF 2009:10) om arbetsordning och delegering av
beslutanderitt vid utlandsmyndigheterna.

% Se 2014-11-18, UF2014/73277/UD/PLAN.

W2 ir ett system som anvinds vid handliggning av irenden om uppehillstillstind och
visering.
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5.4 Utlandsmyndigheternas ansvar
i migrationsverksamheten

5.4.1 Allmant om utlandsmyndigheternas uppgifter

Utlandsmyndigheterna ska handligga migrationsirenden enligt EU:s
forordningar och utlinningslagstiftningen samt bitrida Migrations-
verket, Polismyndigheten och Sikerhetspolisen i irenden enligt ut-
linningslagstiftningen.*®

I utlandsmyndigheternas uppgifter ingdr att ta emot och utreda
ansokningar om visering, uppehills- och arbetstillstind, fatta beslut
1 viseringsirenden samt genomféra intervjuer framfér allt 1 anknyt-
ningsirenden, men iven i 6vriga idrenden vid behov. Det bér hir an-
mirkas att minga ansékningar om uppehélls- och arbetstillstind i dag
limnas in elektroniskt direkt till Migrationsverket (se avsnitten 5.4.4—
5.4.7) och utlandsmyndigheterna bistdr 1 dessa fall genom att inter-
vjua sékanden, svara pd frigor och hantera uppehillstillstdndskorten.
Vidare hanterar utlandsmyndigheterna frimlingspass till kvotflyk-
tingar, verifiering av uppgifter, domar och andra handlingar och rap-
portering 1 migrationsfrdgor samt bitrider Migrationsverket 1 ter-
vindandeirenden. Nir det giller bitride till Polismyndigheten och
Sikerhetspolisen rér det sig frimst om dtgirder vid drenden om av-
visning och utvisning.

5.4.2 Arenden om Schengenvisering
Handliggning och beslut i ett Schengenviseringsirende

Ansokningar om Schengenvisering (C-visering) limnas in vid, hand-
liggs och beslutas som huvudregel av utlandsmyndigheterna enligt
bestimmelserna 1 viseringskodexen (se avsnitt 4.5). Det ir som ut-
gingspunkt det svenska konsulatet (utlandsmyndigheten) i det land
dir sokanden dr bosatt som handligger och beslutar om Schengen-
visering till Sverige (artiklarna 4-6). Dir Sverige inte har nigot kon-
sulat kan ett annat Schengenland, efter ingdnget representationsavtal,
foretrida Sverige och efter provad ansékan avsli eller utfirda viser-

3% Se bland annat viseringskodexen, utlinningslagstiftningen och 3 kap. 9 § férordningen med
instruktion fér utrikesrepresentationen.
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ingen for Sveriges rikning (artikel 8). Sverige foretrids av andra
Schengenlinder pa cirka 90 orter. P4 vissa orter foretrids Sverige av
ett annat Schengenland dven om det finns en svensk utlandsmyndig-
het pd plats. Samtidigt har Sverige sammanlagt ett 60-tal represen-
tationsdtaganden fordelade pa 22 orter.

Det ir enligt viseringskodexen dven tillitet att en kommersiell
mellanhand limnar in en viseringsansékan till konsulatet. Dessutom
fir en extern tjinsteleverantdr bland annat ta emot ansékningar, ta
upp biometriska kinnetecken (fotografi och tio fingeravtryck) och
dverfora ansékan till konsulatet (artiklarna 42, 43 och 45).”” Som
nimns 1 avsnitt 5.3.2, har Sverige 1 dag ett samarbetsavtal med fére-
taget VFS Global i mer 4n 20 linder och pa cirka 75 orter.

Nir ansokan limnas in, ska sékanden bland annat limna biometri-
ska uppgifter, betala ansdkningsavgiften (60 euro)*, ge in styrkande
handlingar och i tillimpliga fall ge in bevis pd innehav av tillricklig
och giltig medicinsk reseférsikring (artikel 10).

Vid handliggningen kontrollerar personal pd konsulaten att de
ir behoriga att préva ansdokan samt att alla formella krav pd en an-
sokan dr upptyllda (artiklarna 18 och 19). Direfter gors en prévning
huruvida s6kanden uppfyller inresevillkoren (artikel 21). Beslut om
viseringsansokan ska som utgdngspunkt fattas inom 15 kalenderdag-
ar frdn det att ans6kan har limnats in (artikel 23). I vissa fall fir emel-
lertid handliggningstiden vara lingre. For Sveriges del ir utrikesfor-
valtningens mal att handliggningstiden foér viseringar i slutet av
4r 2016 1 genomsnitt ska understiga fem dagar (exklusive tid fér kon-
sultation med andra Schengenstater och transport av handlingar)."
Vissa utlandsmyndigheter har satt upp dnnu kortare handliggnings-
tider som mal f6r den egna myndigheten.

En Schengenvisering kan avse hogst 90 dagar under en 180-dagars-
period. Ett avslag pd en viseringsansdkan kan 6verklagas och ett

 Enligt 3 kap. 6 § sista stycket utlinningslagen fir man besluta om samarbete med extern
tjinsteleverantér eller med en kommersiell mellanhand i enlighet med viseringskodexen.

* Det finns undantag frin denna huvudregel, till exempel ska barn mellan sex och tolv 4r be-
tala en viseringsavgift pd 35 euro och viseringsavgift ska inte tas ut for sékande som tillhér
vissa kategorier. For linder som har ett viseringsférenklingsavtal med EU ir ansékningsav-
giften ocksd vanligtvis ligre. En extra serviceavgift fir tas ut av externa tjinsteleverantérer 1
de fall ett land har ett sidant samarbete (artikel 17). Serviceavgiften ska specificeras i det avtal
som reglerar samarbetet och fir inte vara hdgre 4n halva viseringsavgiften.

1 Se verksamhetsplanen for utrikesférvaltningen 2016, promemoria 2016-01-22, bilaga till
protokoll 2016-01-25, UD2016/01185/PLAN (delvis), s. 4.
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overklagande limnas in pd det konsulat som fattade beslutet (arti-

kel 32).

Overlimnande av irenden till Migrationsverket

Av artikel 4.4 1 viseringskodexen och 3 kap. 5 § utlinningslagen fram-
gdr att beslut om Schengenvisering dven fr meddelas av Migrations-
verket.

En ansékan om Schengenvisering fir éverlimnas till Migrations-
verket om en utlandsmyndighet 6verviger att avsld en ansokan pd
grund av att sokanden anses vara ett hot mot medlemsstaternas all-
minna ordning, inre sikerhet eller folkhilsa (3 kap. 10 § utlinnings-
férordningen). En utlandsmyndighet fir enligt bestimmelsen dven i
annat fall 6verlimna viseringsirenden till Migrationsverket fér prov-
ning. En {érutsittning ir att det finns sirskild anledning till det. En
sddan sirskild anledning kan vara att det ror sig om sirskilt kinsliga
och svidrbedémda irenden. Ett verlimnande kan dven ske om en
utlandsmyndighet har begrinsad erfarenhet eller kunskap om viser-
ingsansékningar, som till exempel kan vara fallet om myndigheten
endast tar emot ett fital ansdkningar arligen.

Innan ett overlimnande sker ska utlandsmyndigheten samrida
med Migrationsverket. Det ir vanligen omkring en procent av alla
Schengenviseringar som 6verlimnas till Migrationsverket for beslut.

Ett drende som limnas 6ver till Migrationsverket registreras forst
pa utlandsmyndigheten och limnas direfter ver i samma idrende-
hanteringssystem till verket. Om Migrationsverket fattar ett positivt
beslut skriver utlandsmyndigheten ut en sticker och fér in denna i
sokandens pass. Om sokanden nekas visering ska ett eventuellt dver-
klagande ges in tll Migrationsverket. Underrittelse av viserings-
beslutet ombesérjs av utlandsmyndigheten.

5.4.3 Nationella viseringar

Det ir Migrationsverket och Regeringskansliet (Utrikesdepartemen-
tet) som beslutar om nationell visering, si kallad D-visering (se av-
snitten 4.6.1 och 4.7.2 och 3 kap. 5 § utlinningslagen). En svensk
beskickning eller ett svenskt konsulat kan ges ritt att besluta i iren-
den om nationella viseringar (3 kap. 12 § forsta stycket utlinnings-
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férordningen). Migrationsverket har bemyndigat de utlandsmyn-
digheter som Utrikesdepartementet bestimmer att handligga och
fatta beslut i drenden om nationell visering (1 § MIGRFS 05/2011).
Samtliga utlandsmyndigheter som handligger migrationsirenden har
fatt ett sddant bemyndigande. Om en utlandsmyndighet ir osiker
pd hur en ansékan om nationell visering bér bedémas, f&r myndig-
heten limna 6ver drendet till Migrationsverket (2 § forsta stycket
MIGREFS 05/2011).

5.4.4  Anknytningsdrenden
Allmint

Enligt utlinningslagen ska en utlinning som vistas 1 Sverige mer in
tre manader som huvudregel ha uppehillstillstdnd.” Kravet pa uppe-
hallstillstdnd giller bland annat inte {6r en utlinning som ir EES-
medborgare.” Uppehillstillstind kan beviljas pd grund av anknyt-
ning."* Huvudregeln ir att uppehillstillstindet ska vara klart fére
inresan i Sverige.*”

Under r 2014 inkom 76 300 ansékningar om uppehallstillstind
pa grund av anknytning till personer bosatta i Sverige.* Den i sirklass
stdrsta 6kningen utgjordes av syrier och statsldsa, vilket forklaras av
att ett vixande antal asylsékande frdn dessa grupper beviljats uppe-
h3llstillstind i Sverige. Aren 2015 och 2016 inkom cirka 70 000 re-
spektive 79 800 ansékningar till Migrationsverket.”

Ansdkan

En ansdkan om uppehillstillstind av en utlinning som inte befinner
sig 1 Sverige ges in till och utreds av en svensk utlandsmyndighet 1
hemlandet.* Om s6kanden ir stadigvarande bosatt i ett annat land,
limnas ansékan 1 stillet till utlandsmyndigheten 1 det landet. En

2 Se 2 kap. 5 § utlinningslagen.

# Se 2 kap. 8 b § utlinningslagen och 3 a kap. utlinningslagen.
*Se 5 kap. 3-6 §§ utlinningslagen.

# Se 5 kap. 18 § utlinningslagen.

* Se budgetpropositionen 2015/16:1, utgiftsomride 8, s. 13.
¥ Uppgift frdn Migrationsverket.

* Se 4 kap. 20 § utlinningsférordningen.
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ansokan kan iven goras elektroniskt direkt till Migrationsverket.
I dag gors 30-40 procent av ansokningarna i anknytningsirenden
elektroniskt.”

Regeringskansliet har utfirdat féreskrifter om var ansékningar
om uppehills- och arbetstillstdnd frin en utlinning i vars hemland
eller bosittningsland det saknas en svensk utlandsmyndighet som
handligger sidana drenden fir ges in och utredas (se avsnitt 4.7.3).%°

Utlandsmyndighetens granskning av drendet

I ett anknytningsirende gors en muntlig utredning med den sékande.
Normalt sker detta vid ett personligt besok pd utlandsmyndigheten.
En utforlig och fullstindig utredning frén utlandsmyndigheten ckar
forutsittningarna for att den fortsatta handliggningen av irendet
ska bli snabb och enkel, till exempel genom att behovet av kom-
pletteringar minskar.

Om en ansdkan limnas in vid en utlandsmyndighet intervjuar
utlandsmyndigheten sékanden enligt en mall som tillhandahills av
Migrationsverket, innan ansdkan limnas vidare till verket. I de fall
ansdkan gors elektroniskt till Migrationsverket utformar 1 stillet ver-
ket de frigor som utlandsmyndigheten ska stilla till sékanden, ut-
ifrdn omstindigheterna i det enskilda fallet.

Uppehdllstillstdnd pd grund av anknytning kan ges till bland annat
en utlinning som ir make, sambo, barn eller annan nira anhérig till
en person som ir bosatt eller som har beviljats uppehillstillstdnd for
bosittning 1 Sverige.”! Uppehéllstillstind pi grund av anknytning
kan ocksg ges till en utlinning som har for avsikt att ingd dktenskap
eller inleda ett samboférhdllande med ndgon som ir bosatt eller som
har beviljats uppehillstillstind fér bosittning i Sverige.” I de sist-
nimnda fallen krivs att forhillandet framstdr som seriést och att
inte sirskilda skil talar mot att ett tillstdnd ges.

Om utlandsmyndigheten bedomer att ett dktenskap, registrerat
partnerskap eller samboskap ir styrkt genom de handlingar som

*# Uppgift frdn Migrationsverket.

%0 Se foreskrifterna UF 2016:3 om var ansékningar om uppehdlls- och arbetstillstind ges in
och utreds i vissa fall.

> Se 5 kap. 3 § utlinningslagen.

%2 Se 5 kap. 3 a § utlinningslagen.
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sokande ingivit (till exempel dktenskapsbevis eller personbevis) och
det inte framkommit ndgra uppgifter som talar emot att paret ir gifta,
har registrerat partnerskap eller ir sambor och har for avsikt att
sammanleva 1 Sverige, bor drendet efter intervjun pd utlandsmyn-
digheten Sversindas till Migrationsverket for beslut. Detsamma giller
om utlandsmyndigheten bedémer att andra nira anhériga har hus-
hillsgemenskap.

Om man pa utlandsmyndigheten diremot finner tveksamheter i
drendet som gor att det finns skl att misstinka att till exempel dkten-
skapet inte ir giltigt eller att det dr friga om ett skeniktenskap bér
en fullstindig anknytningsutredning goras. Tveksamheter som leder
till en fordjupad utredning kan vara att dokumentationens dkthet
ifrdgasitts, att formerna for dktenskapet bryter mot lag eller tradi-
tion eller att den sokande limnat uppgifter eller upptritt pd ett sitt
som ger anledning att misstinka att det handlar om ett skenikten-
skap. En regelmissig seriositetsutredning ska diremot bara goras for
personer som avser att gifta sig, registrera partnerskap eller bli sambor.

I ett anknytningsirende skots ofta kontakterna, bdde med Migra-
tionsverket och med utlandsmyndigheten, av den i Sverige bosatta
referenspersonen som med stdd av en fullmakt kan agera som om-
bud for sokanden, 1 vissa fall redan vid ett drendes inledning. Referens-
personen kan som ombud limna kompletterande upplysningar,
overklaga, etc.

Beslut i ett anknytningsirende

Under &r 2016 avgjordes cirka 69 800 drenden om uppehallstillstdnd
pi grund av anknytning, varav drygt 50 200 ansékningar bifolls.>
Beslut om uppehillstillstind pd grund av anknytning meddelas av
Migrationsverket.”* Handliggningstiden fér ett anknytningsirende
far vara hogst nio ménader om det inte foreligger sirskilda skil.”
Negativa beslut om uppehallstillstind pd grund av anknytning 6éver-
klagas i nirmare 50 procent av fallen.”

5 Uppgift frdn Migrationsverket.
>*Se 5 kap. 20 § utlinningslagen.
%5 Se 4 kap. 21 a § utlinningsférordningen.
¢ Uppgift frén Migrationsverket.
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5.4.5 Studerandedrenden
Allmint

Som nimns i avsnitt 5.4.4 ska en utlinning som vistas i Sverige mer
in tre minader som huvudregel ha uppehillstillstind.”” Ett tidsbe-
grinsat uppehillstillstind fir beviljas fér studier.”® Uppehillstill-
stdndet ska som utgdngspunkt vara klart fére inresan i Sverige.”

Under 4r 2016 inkom cirka 21 400 ansékningar om uppehills-
tillstdnd for studier till Migrationsverket.*

Ansdkan

Ansokan kan antingen goras elektroniskt eller limnas in 1 pappers-
form. I dag gérs omkring 82 procent av ansdkningarna i studerande-
drenden elektroniskt.”” Om en sékande inte befinner sig i Sverige
och ansékan inte ir elektronisk ges ansdkan, pd samma sitt som i ett
anknytningsirende, in till och utreds av en svensk utlandsmyndighet
1 sokandens hemland eller 1 det land dir han eller hon ir stadig-
varande bosatt.”

Utlandsmyndighetens granskning av irendet

Om en ans6kan limnas in vid en utlandsmyndighet utreds ansdkan
innan den limnas vidare till Migrationsverket. I de fall ansokan gors
elektroniskt till Migrationsverket ger verket i vissa fall instruktioner
om utredning. I de flesta fall ir emellertid utlandsmyndigheternas
roll i studerandeirenden begrinsad till att ta upp biometri f6r uppe-
hillstillstdndskort och svara pd frigor i anledning av ansékan.

Om en ansékan om uppehillstillstdnd for studier limnas in till
en utlandsmyndighet ska den utreda eventuella tveksamheter rérande
handlingar, sprikkunskaper, sokandens framtidsplaner och avsikt med

%7 Se 2 kap. 5 § utlinningslagen.

%8 Se 5 kap. 10 § utlinningslagen. Ett permanent uppehalistillstdnd fir beviljas en utlinning som
1 sammanlagt fyra &r under de senaste sju dren har haft uppehéllstillstdnd f6r studier pd forskar-
nivd (5 kap. 5 § forsta stycket 2 utlinningslagen).

% Se 5 kap. 18 § utlinningslagen.

% Uppgift frin Migrationsverket.

¢! Uppgift frdn Migrationsverket.

%2 Se 4 kap. 20 § utlinningsférordningen.
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ans6kan. Saknas det anledning att ifrdgasitta handlingar eller limna-
de uppgifter och ansékningshandlingarna ir fullstindiga kan iren-
det 6verlimnas till Migrationsverket utan ytterligare dtgirder.

Beslut i ett studerandeirende

Under &r 2016 avgjordes cirka 20 400 drenden om uppehillstillstdnd
for studier, varav cirka 17 200 ansékningar bifélls.” Det dr som
huvudregel Migrationsverket som handligger och beslutar 1 stude-
randeirendena.** Migrationsverket har emellertid bemyndigat utlands-
myndigheterna att bevilja uppehllstillstdnd fér vissa sirskilt angivna
studier (MIGREF 10/2014). Detta giller emellertid ganska 3 drenden.

5.4.6  Uppehalistillstand for besok

Ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd fir dven beviljas foér bessk.® Pi
samma sitt som nir det giller uppehéllstillstdnd pd grund av anknyt-
ning eller studier ska uppehéllstillstindet som huvudregel vara klart
fore inresan 1 Sverige.”® Ansdkan kan fér nirvarande inte goéras
elektroniskt. Om en sdkande inte befinner sig 1 Sverige ges ansékan
in till och utreds av en svensk utlandsmyndighet 1 sokandens hem-
land eller i det land dir han eller hon ir stadigvarande bosatt.®” I sam-
band med ansékan om uppehillstillstind utreder utlandsmyndighet-
en syftet med besoket, dtervindandeavsikten och om férsérjningen
ir tryggad. Det dr som utgdngspunkt Migrationsverket som beslutar
i friga om uppehillstillstdnd for besok.® Utlandsmyndigheterna
hanterar direfter uppehéllstillstdndskorten.

 Uppgift frdn Migrationsverket.
¢ Se 5 kap. 20 § utlinningslagen.
% Se 5 kap. 10 § utlinningslagen.
% Se 5 kap. 18 § utlinningslagen.
¢ Se 4 kap. 20 § utlinningsférordningen.
% Se 5 kap. 20 § utlinningslagen.
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5.4.7  Arbetstillstandsidrenden
Allmint

Av 2 kap. 7 § utlinningslagen féljer att en utlinning som arbetar 1
Sverige som utgingspunkt ska ha arbetstillstind.”” Bestimmelserna
om beviljande av arbetstillstdnd finns 1 6 kap. utlinningslagen. Om
arbetet och vistelsen 1 Sverige ska vara lingre dn tre manader krivs
ocks? ett uppehillstillstdnd. S3dant tillstdnd fir ges till en utlinning
som har fatt arbetstillstdnd.”” Huvudregeln ir att arbetstillstindet ska
vara klart fére inresan i Sverige.”' Viseringspliktiga utlinningar som
ska vistas hir kortare tid dn tre manader méste ocks3 ha visering.

Under r 2016 inkom cirka 53 300 arbetsmarknadsirenden™ till
Migrationsverket.””

Ansdkan

En ansékan om arbetstillstind kan antingen goras elektroniskt eller
limnas in 1 pappersform. I dag goérs omkring 65 procent av ansok-
ningarna elektroniskt.”* Arbetsgivaren paborjar ansékningsférfaran-
det genom skapa ett anstillningserbjudande via Migrationsverkets
webbsida, som den sedan sinder till berérd facklig organisation fér
synpunkter. Sedan ska den s6kande genomféra sin del av den elektro-
niska ansékan. Direfter handligger Migrationsverket och eventuella
kompletterande frigor till sokande skickas 1 dessa fall via e-post.

Om en sokande inte befinner sig i Sverige och ansokan inte dr
elektronisk ska den limnas in till och utredas av en svensk utlands-
myndighet i s6kandens hemland eller i det land dir han eller hon ir
stadigvarande bosatt.”

% EES-medborgare omfattas bland annat inte av kravet p3 arbetstillstdnd (2 kap. 8 ¢ § och
3 a kap. utlinningslagen.

7%Se 5 kap. 10 § utlinningslagen. Ett permanent uppehillstillstind fir beviljas en utlinning
som 1 sammanlagt fyra ir under de senaste sju dren har haft uppehllstillstdnd for arbete (5 kap.
5 § forsta stycket 1 utlinningslagen).

7! Se 6 kap. 4 § utlinningslagen.

721 detta ingdr, forutom arbetstagare, dven gistforskare, sisongsarbetare (till exempel bir-
plockare), praktikanter, au-pairer samt professionella idrottsutdvare.

7> Uppgift frin Migrationsverket.

7 Uppgift frdn Migrationsverket.

7> Se 5 kap. 8 § utlinningsférordningen.
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Utlandsmyndighetens granskning av irendet

Det ir endast i undantagsfall som en utlandsmyndighet bistdr med
att utreda ett irende som inkommit elektroniskt. Merparten av dem
som ansoker om arbetstillstdnd elektroniskt besoker en utlandsmyn-
dighet forst nir de ska limna biometriska uppgifter och fér att himta
ut ett uppehillstillstindskort.

Om ansdkan limnas in vid en utlandsmyndighet ska myndighet-
en granska att uppgifterna 1 ansékan och frigeformuliret ir fullstin-
digt ifyllda och att den sokande har undertecknat ansékan. Aven de
handlingar som limnas in tillsammans med ansékan ska kontrol-
leras, till exempel pass. Dirutéver behover normalt inte ndgon ytter-
ligare utredning géras, férutom i de fall da sirskilda omstindigheter
pekar pd att syftet med vistelsen 1 Sverige dr ndgot annat in att arbeta.

Beslut i ett arbetstillstindsirende

Under &r 2016 avgjordes cirka 47 200 arbetsmarknadsirenden, varav
cirka 36 900 ansdkningar bifélls.”® Det ir som utgingspunkt Migra-
tionsverket som fattar beslut om arbetstillstind.” Migrationsverket
har dock delegerat beslutanderitten fér uppehdlls- och arbetstill-
stdnd till utlandsmyndigheterna i nigra fall. Det giller bland annat
Sveriges ambassad 1 Canberra som far bevilja uppehills- och arbets-
tillstdnd (ferietillstdnd) fér medborgare 1 Australien och Nya Zeeland
(MIGREFS 2004:2). Dirutéver finns bemyndiganden fér utlandsmyn-
digheter att besluta 1 drenden som giller gistforskare och forskar-
assistenter (MIGREFS 05/2006).

5.4.8 Arenden om awvisning och utvisning
Allmint

Som nimns 1 avsnitt 5.4.1 ir en av utlandsmyndigheternas uppgifter
att bitrida Migrationsverket, Polismyndigheten och Sikerhetspolis-
en i irenden enligt utlinningslagstiftningen.”® Det rér sig bland annat

76 Uppgift frin Migrationsverket.
77 Se 6 kap. 5 § utlinningslagen.
78 Se 3 kap. 9 § forordningen med instruktion for utrikesrepresentationen.
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om att bistd vid dtervindande av personer med avvisnings- och ut-
visningsbeslut. I dessa frigor anvinds olika 16sningar f6r dtervin-
dandet beroende pd det aktuella landets instillning till att ta tillbaka
sina medborgare.

Faststillandet av en dtervindande persons identitet

En stor friga vid dtervindanden ir arbetet med ID-faststillelse. Att
ha faststillt en persons identitet ir i regel en férutsittning for en
korrekt handliggning och ett effektivt &tervindande. Huvudsak-
ligen sker arbetet med detta via de utlindska ambassaderna i Sverige
eller EU for utverkande av resehandlingar, alternativt genom direkt
kontakt med behoriga myndigheter i de linder med vilka Sverige
eller EU har 3tertagandeavtal. Nir det giller de linder dir Migrations-
verket vet att handliggning hos de utlindska ambassaderna i Sverige
tar ling tid, kan de svenska utlandsmyndigheterna komma att bli
kontaktade av Migrationsverket fér hjilp med ID-faststillelse, till
exempel genom en s3 kallad fértroendeadvokat. Inte minst kan detta
komma 1 friga nir det giller barn utan virdnadshavare for hjilp
med familjeefterforskning samt for arbetet med ordnat mottagande
via myndigheter (om férildrar eller slikt inte kan eller vill ta emot
den minderdriga), men det kan dven gilla andra utsatta personer eller
grupper.

Migrationsverket kan dven be de svenska utlandsmyndigheterna
om hjilp med att {3 till stind en direkt dialog med hemlandsmyn-
digheterna 1 frigan om ID-faststillelse och tervindande, ocksd for
frigor rorande barn utan vdrdnadshavare, och andra utsatta. An-
vindandet av sdvil nationella som internationella sambandsmin for
assistans med 4tervindandearbetet och fér informationsinhimt-
ning vintas 6ka. Migrationsverket har anslutit sig till EU-projektet
European Union Return Liaison Officers network (EURLO). Inom
projektet finns dels EU-gemensamma 3tervindandesambandsmin —
EURLO:s — utstationerade pd olika orter, och dels EURLO:s som
kan 8ka ut pd kortare specifika uppdrag till olika linder. Sverige har
en svensk EURLO p8 ambassaden 1 Rabat frin och med maj 2016
och en i Kabul frin hosten 2016. Genom projektet har Sverige dven
tillgdng till 6vriga EU-medlemsstaters sambandsmin i andra linder
och svenska EURLO:s kan f6ljaktligen ocksi komma att kontaktas
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av andra linder f6r assistans inom ramen for det europeiska pro-
jektet.

Utover placeringarna av EURLO:s i Rabat och Kabul har Migra-
tionsverket frin vintern 2016-2017 ytterligare tre nationella dtervin-
dandesambandsmin placerade vid ambassaderna i Amman, Nairobi
och Thbilisi. Dessa har tillkommit som ett resultat av en riktad sats-
ning frin regeringen 1 syfte att stirka dtervindandearbetet (se av-
snitt 5.5.3).

Migrationsverket arbetar i allt stérre utstrickning med att bjuda
in delegationer frin hemlandsmyndigheter, s3 kallade task forces, som
har befogenhet att utreda och faststilla identitet samt i vissa fall
dven att utfirda resehandlingar. Infér planerandet av sddana delega-
tioner brukar Migrationsverket ta hjilp av de svenska utlandsmyn-
digheterna for en initial kontakt med berérd hemlandsmyndighet.
Vidare bistir utlandsmyndigheterna Migrationsverket och domstolar
med forfrigningar i enskilda drenden och med generell landinfor-
mation.

Atervindandeoperationer

Migrationsverket anvinder 1 allt stérre utstrickning chartrade plan
for dtervindandeoperationer. De dtervindandeflygningar som verket
anordnade under &r 2015 har gitt till Kosovo och Albanien. Bide
vid nationella dtervindandeoperationer och vid samarbete med andra
EU-linder, s kallade Joint Return Operations, chartras flyg i vilka
man kan 3tersinda flera personer samtidigt till ett visst land. Nir en
sidan resa anordnas hills den svenska ambassaden 1 det aktuella lan-
det informerad och blir ofta involverad fér planering, koordinering
och landningstillstdnd.

For en tervindandeoperation krivs att hemlandet har accepterat
att personen i friga itervinder. Aven i denna friga kan svenska
utlandsmyndigheter och sambandsmin komma att involveras.

Aterintegreringsprogram

Migrationsverket hiller p3 att utveckla olika dterintegreringsprogram
for tervindande personer. For nirvarande finns det endast ett pi-
giende program i Afghanistan med International Organization for
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migration (IOM) som tjinsteleverantér. Programmet [6per under
r 2016, och en 6versyn och eventuell forlingning férutses sedan.
Aterintegreringsprogrammen ir dven tinkta att inkludera barn utan
virdnadshavare. Migrationsverket kommer dven att ansluta sig till
EU-projektet European Reintegration Network (ERIN), som upp-
handlar ramavtal med olika tjinsteleverantérer for olika linder som
Migrationsverket direfter kan ansluta sig till. Inom ramen {6r sidana
program har Migrationsverket kontakt med utlandsmyndigheterna
1 det aktuella landet.

5.5 Migrationsverkets organisation och ansvar
i drenden pa utlandsmyndigheterna

5.5.1  Allmédnt om Migrationsverkets ansvar for verksamheten
pa utlandsmyndigheterna

Migrationsverket ir enligt sin instruktion forvaltningsmyndighet for
fragor som bland annat ror uppehdllstillstind, arbetstillstind och viser-
ing.”” Enligt utlinningslagen ir det ocksi som utgingspunkt Migra-
tionsverket som ska préva ansékningar om uppehdlls- och arbetstill-
stind.¥ Migrationsverket ir i viss utstrickning beroende av utlands-
myndigheterna vid mottagande och utredning av sddana ansokningar.
Det bor emellertid nimnas att ansdkningar 1 dag kan ges in elektro-
niskt direkt till Migrationsverket (se nirmare avsnitten 5.4.4, 5.4.5
och 5.4.7).

Vidare ska Migrationsverket enligt sin instruktion samverka med
andra ansvariga myndigheter inom omrdet s att férutsittningar
skapas for ett effektivt genomférande av de verksamheter som foljer
av de uppgifter som Migrationsverket har.’' I budgetpropositionen
for &r 2017 anges ocksd att Migrationsverket har ett sirskilt ansvar
for att det migrationspolitiska mélet ska uppnds, trots att det ir flera
myndigheter som delar ansvaret fér verksamheten inom migrations-
omridet.” Det innebir enligt propositionen att Migrationsverket
ska vara drivande i samarbetet mellan myndigheterna nir det giller

77 Se 1 § férordningen med instruktion fér Migrationsverket.
%9 Se 5 kap. 20 § och 6 kap. 5 § utlinningslagen.

81 Se 2 § 6 forordningen med instruktion fér Migrationsverket.
82 Se prop. 2016/17:1 utgiftsomride 8, s. 10.
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att uppritthdlla en effektiv verksamhet med god rittslig kvalitet och
som sikerstiller god service till de sékande och andra intressenter.

En av Migrationsverkets uppgifter ir att bistd utlandsmyndighe-
terna med verksambets- och processtéd for handliggningen av frigor
inom migrationsomradet.” Migrationsverket fir dven efter samrid
med Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) placera personal —
sambandsmin — vid utlandsmyndigheterna i syfte att effektivisera
genomfdrandet av uppgifter inom migrationsomridet.** Verket har
dessutom ansvar for funktionsspecifikt it-stod fér migrationsverk-
samheten pd utlandsmyndigheterna.”

Slutligen ir verket enligt sin instruktion registeransvarigt och
centralt ansvarigt f6r Sveriges behandling av personuppgifter 1 infor-
mationssystemet for viseringar (VIS) enligt artikel 41.4 1 Europa-
parlamentets och rddets férordning (EG) nr 767/2008 av den 9 juli
2008 om informationssystemet for viseringar (VIS) och utbytet
mellan medlemsstaterna av uppgifter om viseringar fér kortare vis-
telse (VIS-férordningen).®

5.5.2  Migrationsverkets organisation i de delar
som berdr utlandsmyndigheterna

Allmint

Flera olika delar av Migrationsverkets verksamhet berér utlandsmyn-
digheterna. Det ir i forsta hand enheten f6r samband och utrikes-
stod (ESU) som skoter forbindelserna med utlandsmyndigheterna,
men dven kvalitetsavdelningen och den operativa verksamheten har
dagligen kontakter med utlandsmyndigheterna. Dirutéver berors
dven andra avdelningar, till exempel personalavdelningen.

% Se 2 § forsta stycket 9 forordningen med instruktion f6r Migrationsverket.

8 Se 2 § tredje stycket férordningen med instruktion fér Migrationsverket.

% Se Forvaltningsoverenskommelsen om teknisk utrustning mellan Regeringskansliet och
Migrationsverket, FA2011/27/1T, januari 2011, med tilligg bland annat &r 2015.

% Se 3 § 13 férordningen med instruktion f6r Migrationsverket.
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Enheten for samband och utrikesstod

ESU ansvarar fér Migrationsverkets styrning och stéd gentemot
utlandsmyndigheterna och tillhér organisatoriskt den internationella
avdelningen. Till enheten hor dven migrations- och 4tervindande-
sambandsminnen, bdde de som ir placerade utomlands och de som
finns 1 Sverige inom backoffice-funktionen (se nirmare avsnitt 5.5.3).
Dessutom ansvarar enheten for inkommande och utsinda sam-
bandsmin inom Dublinverksamheten (sambandsmin som placeras
av Migrationsverket pd nationella myndigheter i andra europeiska
linder och vice versa). ESU medverkar dven vid utbildning av den
personal som skickas ut frin Utrikesdepartementet — migrations-
handliggarna — samt vid utbildning av lokalt anstillda pd utlandsmyn-
digheterna (se avsnitt 5.5.5). ESU medverkar ocksd vid rekrytering
av tillfillig personal som férstirker utlandsmyndigheterna under hog-
sisong eller ordinarie personals semester. Dirtill ansvarar enheten
for kontakter med Utrikesdepartementet nir det giller samarbete i
forhdllande till migrationsverksamheten pd utlandsmyndigheterna.

P4 ESU arbetar fyra personer med ledning, styrning och admini-
stration. Backoffice-funktionen finns 1 Norrkoping, Stockholm,
Goteborg och Visterds och med detta arbetar nio personer. Migra-
tionssambandsminnen ir i nuliget tolv och de ir placerade 1 Addis
Abeba, Abu Dhabi, Amman, Ankara, Bangkok, Belgrad, New Delhi,
Niirnberg, Peking, Rabat, Rom och Teheran.*” Atervindandesam-
bandsmin finns i Amman, Kabul, Nairobi, Rabat och Thilisi. (Se
avsnitt 5.5.3.)

Kvalitetsavdelningen

En del av kvalitetsavdelningens uppdrag ir att stilla krav pd Migra-
tionsverkets verksamhet och kontinuerligt virdera olika faktorer
som paverkar verksamheten samt ptala behov av forbittringar. Av-
delningen ska dven utveckla, besluta om och kommunicera indamals-
enliga standarder fér Migrationsverkets processer. En annan del av
uppdraget ir att skapa ett ramverk for styrning och uppféljning av
verksamheten.

% Frin och med mars 2017 kommer en migrationssambandsman dven att vara placerad i
Nairobi.
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P2 kvalitetsavdelningen arbetar man bland annat utifrdn huvud-
processen “att komma till Sverige”. Delar av den processen dger rum
vid utlandsmyndigheterna och det finns dirfor en stédprocess som
kallas ”migration pd utlandsmyndighet”. Arbetet ror ocksd erfaren-
hetsutbyte och information samt kunskapsspridning inom verket
och till utlandsmyndigheter.

P4 kvalitetsavdelningen finns experter som har dagliga telefon-
och mejlkontakter med Regeringskansliets tjinstemin, utsinda pd
utlandsmyndigheter och lokalt anstillda dir. Dessa experter deltar
dven 1 minadsmoten med Utrikesdepartementet och 1 EU:s rids-
arbetsgrupper pd omridet.

Ovriga avdelningar

Verksamheten vid utlandsmyndigheterna ir starkt kopplad till den
operativa verksamheten och d3 sirskilt tillstdndsenheterna. Utlands-
myndigheterna och tillstindsenheterna har kontakt med varandra i
specifika drenden, till exempel nir utlandsmyndigheterna genomfér
utredningar till Migrationsverket eller dd Migrationsverket bistdr
med stdd till en utlandsmyndighet.

Aven personalavdelningen ir ett viktigt std i rekrytering av ut-
landsstationerade och 1 de personalfrigor som hor till utlandsstatio-
neringen. Dirtill arbetar avdelningen f6r verksamhetsstod och utveck-
lingsavdelningen med frigor som ror drift, férvaltning och utveckling
av utlandsmyndigheternas it-stod f6r migrationsverksamheten.

5.5.3  Migrationsverkets verksamhets- och processtod

Enheten for samband och utrikesstod
Allmdént

ESU ska sammanlinka migrationsverksamheten i Sverige och 1 virld-
en och ir ocksd utlandsmyndigheternas huvudsakliga inging till
Migrationsverket (se avsnitt 5.5.2). Det innebir att anstillda pd Migra-
tionsverket och pd utlandsmyndigheterna alltid ska kunna kontakta
varandra via ESU. Alla drendefrdgor gir emellertid inte via ESU. Om
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provningsverksamheten i Sverige till exempel har en statusférfrigan®
skickar man den direkt till ansvarig utlandsmyndighet och har en
utlandsmyndighet en drenderelaterad friga skickas den pd samma sitt
direkt till ansvarig enhet pd Migrationsverket. Den drenderelaterade
korrespondensen sker huvudsakligen via de elektroniska irende-
hanteringssystemen. Sambandsminnen och backoffice-funktionen
hér som tidigare nimnts till ESU.

Migrationssambandsmin

Ar 1999 placerades de férsta migrationstjinsteminnen, eller migra-
tionsattachéer som de di kallades, ut vid ambassaderna 1 Ankara,
Belgrad, Damaskus och Nairobi samt pd generalkonsulatet i Sankt
Petersburg. Foéljande tre r placerades migrationsattachéer ut 1i
Bangkok, Islamabad, Kiev, Moskva, Peking, Sarajevo och Teheran.
Placeringsorterna valdes pd grundval av att det dir fanns komplexa
irenden, migrationsrorelser, betydande 3tervandring och olaglig
invandring. Migrationsattachéerna var inledningsvis utsinda frin
Regeringskansliet, dir de fram till 8&r 2010 hade sin anstillning 1 Ut-
rikesdepartementet och direfter i Justitiedepartementet. Frin och
med &r 2011 tog Migrationsverket éver anstillningarna och dessa
befattningshavare fick d& beteckningen migrationssambandsmin.

Det ir Migrationsverket som férordnar migrationssambandsman-
nen for viss tid och ort. Uppdraget kan ha betoning pd arbetsledning
eller pd omvirldsbevakning. Numera finns det ocksd sambandsmin
med uppdrag som ror dtervindande. Ortsplacering och typ av upp-
drag bestims 1 samrdd med Utrikesdepartementet.

Med omvirldsbevakning avses bland annat rapportering av migra-
tionsstrommar och trender som kan komma att pdverka antalet
asylsokande i Sverige. Aven rapportering av landinformation® ingar
1 omvirldsbevakningen. Rapporteringen avser att identifiera faktorer
som paverkar migrationsstréommarnas storlek och vilka méjliga dt-
girder som finns for att paverka dessa. Migrationssambandsminnen
avligger olika typer av rapporter. Vissa bestdr av en kortfattad sam-

8 En statusférfrigan kan rora huruvida en person har uppehillstillstind i Albanien eller hur
man fir thailindskt medborgarskap.

% Med landinformation avses till exempel férhéllanden, situationer och foreteelser i ett land
ur ett migrationsperspektiv.
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manstillning av hindelser, méten med mera. Aven lingre rapporter av
mer beskrivande och analyserande art forfattas av sambandsminnen.

Migrationssambandsminnen hanterar normalt inte irenden pd
migrationsavdelningen, men ska vid behov bistd med handliggning
av uppehills- och arbetstillstdndsirenden och fatta beslut 1 viserings-
irenden. Migrationssambandsminnen har dven ett andrahandsansvar
1 migrationshandliggarnas frénvaro. Vidare ansvarar sambandsmin-
nen pd vissa utlandsmyndigheter f6r att handligga och besvara for-
frigningar frin svenska myndigheter angdende migrationsirenden.

Migrationssambandsminnen har ocksg ett kvalitetsstodjande upp-
drag gentemot utlandsmyndigheterna. Det innebir att de ansvarar
for att bistd migrationssektionerna (inom sin region) med att effek-
tivisera handliggning och arbetsprocesser samt dven stddja hanter-
ingen utifrdn ett rittssikerhetsperspektiv. I detta ligger ocksd att
bistd med kompetensutveckling i den mén det bedéms relevant.

Migrationssambandsminnen ir 1 dag den huvudsakliga kontakt-
punkten mellan utlandsmyndigheterna och Migrationsverket i gene-
rella frigor. De har ocks8 ett regionalt ansvar 1 varierande utstrick-
ning, vilket innebir att de bevakar utvecklingen 1 migrationsfrigor
dven 1 andra linder som ingdr i den region som faller inom deras
ansvarsomréde.

De hemmastationerade sambandsminnen har ocks3 ett omvirlds-
bevakande uppdrag f6r de linder som inte ticks av de utsinda migra-
tionssambandsminnen. Verket har dirutéver si kallade Dublin-
sambandsmin 1 Niirnberg och Rom.

Atervandandesambandsmaén

Regeringen beslutade i maj 2016 (Ju2016/03927/SIM) att ge
Migrationsverket i uppdrag att, efter samrdd med Polismyndig-
heten och Regeringskansliet (Utrikesdepartementet), planera for att
placera sambandsmin vid utlandsmyndigheter 1 syfte att 6ka antalet
verkstilligheter av lagakraftvunna avvisnings- och utvisningsbeslut
samt folja utvecklingen i dtervindandelinderna. Sambandsminnens
uppgifter bor enligt beslutet kunna omfatta olika typer av insatser
som kan bidra till 6kat dtervindande, till exempel familjeeftersdkning
eller insatser for att sikerstilla ett ordnat mottagande fér ensam-
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kommande barn. Migrationsverket har nationella dtervindandesam-
bandsmin placerade pd ambassaderna i Amman, Nairobi och Tbilisi.

Som nimns 1 avsnitt 5.4.8 finns svenska EURLO:s placerade 1
Rabat och Kabul. EURLO:s ir EU-gemensamma 4tervindandesam-
bandsmin och de kan bistd dven andra deltagande medlemsstater i
deras dtervindandeirenden gentemot det aktuella landet. De natio-
nella dtervindandesambandsminnen verkar emellertid bara fér svensk
rikning.

Samrdd infor placeringen av Migrationsverkets personal
pé en utlandsmyndighet

Ett samriddsforfarande med Utrikesdepartementet dr obligatoriskt
infor placeringen av Migrationsverkets personal pd en utlandsmyn-
dighet.” Vid samriden diskuteras vid vilka ambassader sambands-
min bor vara placerade, innehéllet 1 sambandsminnens uppdrag samt
sambandsminnens regionala stdd.

Sedan 4r 2015 f6rs en dialog inom ramen fér samrddet mellan
Utrikesdepartementet och Migrationsverket 1 syfte att pd ett tydli-
gare sitt reglera migrationssambandsminnens uppdrag. Det innebir
att Migrationsverket har inkluderats i det allminna dokument som
beskriver forhillandena mellan Utrikesdepartementet och andra
huvudmin som placerar personal pd utlandsmyndigheterna. Dirtill
ska kopplas en beskrivning av sambandsminnens roll pd utlands-
myndigheterna, utifrin de aspekter som behéver regleras mellan Ut-
rikesdepartementet och Migrationsverket. Baserat pa dessa tvd doku-
ment, kommer Migrationsverket att anta individuella férordnanden
anpassade till respektive uppdrag och placeringsort.

I avvaktan pd den hir utredningens resultat, har Migrationsverk-
ets instillning under den pigiende dialogen varit att myndigheten
ska fokusera mer pd omvirldsbevakning och mindre pd arbetsled-
ning i migrationssambandsminnens uppdrag.

% Se 2 § andra stycket férordningen med instruktion f6r Migrationsverket.
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Backoffice-gruppen

Migrationsverkets backoffice-grupp, som ir en del av ESU (se av-
snitt 5.5.2), utgor ett stdd f6r migrationssambandsminnen (genom
sambandsteamet) och hjilper utlandsmyndigheterna i handliggnings-
relaterade frigor (UM-stodteamet). Nedan redogors for ndgra av de
frigor som backoffice-gruppen bistir med.

I UM-stédteamet ingdr funktionsbrevlidan, UM-SAM, dir ut-
landsmyndigheterna fir mejla in frigor i enskilda drenden. Till UM-
stodteamet hér dven en utbildningspool och en forstirkningspool.
Utbildningspoolen har till uppgift att utbilda utsind personal frin
Utrikesdepartementet och lokalt anstilld personal. Forstirknings-
poolen bestar av personal frin verket som skickas ut pd de utlands-
myndigheter som behéver hjilp under en viss period. Forstirk-
ningspoolen far ett 30—40-tal uppdrag per &r och uppdragens lingd
kan variera frin fyra veckor och upp till ett r. Som nimns 1 av-
snitt 5.3.2, arbetar en person pa verket cirka 30 procent med forstirk-
ningspoolen. Arbetet innefattar hanteringen kring poolen, inklusive
att foresld passande personer till aktuella posteringar. Utrikesdepar-
tementet beslutar sedan om anstillningen vid utlandsmyndigheten.
Migrationsverket bistir iven Utrikesdepartementet med en siker-
hetskontroll av de personer som skickas ut som migrationshand-
liggare. Vidare ger teamet stdd till flera av utlandsmyndigheterna 1
Europa och Amerika, dir det inte finns nigra migrationssambands-
min. De har ocksd regionala méten och videométen med utlands-
myndigheterna i1 dessa omriden. Till UM-stédet hor dven UM-Net,
som ir en dataportal som alla som ir anstillda vid utlandsmyndig-
heterna har tillgdng till. Genom UM-Net ges ingdngar till drende-
hanteringssystem och vigledningar samt viss information om vad
som hinder i olika frigor. Slutligen foretrider UM-stédteamet ocksd
utlandsmyndigheterna i olika frigor internt pd Migrationsverket.

Sambandsteamet har till uppgift att ge stéd till migrationssam-
bandsminnen i olika frigor och de fungerar som hemmaplacerade
migrationssambandsmin for de geografiska omrdden som inte be-
vakas av de utsinda migrationssambandsminnen. Sambandsteamet
ir vidare kontaktpunkt fér Lifos’ och omvirldsenheten och genom-

! Lifos ir Migrationsverkets landinformationsenhet som arbetar med att samla in och analy-
sera landinformation.
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for analyser av behovet av utlandsstationeringar. Aven andra frigor
av strategisk karaktir, ssom framtagande av prognosunderlag, han-
teras av sambandsteamet.

Handbocker, cirkulirmeddelanden och féreskrifter

CIRK-UM, som ir Migrationsverkets cirkulir till utlandsmyndig-
heterna, och handboken fér handliggning av migrationsirenden pd
utlandsmyndigheterna ir ocksd delar av det stéd som Migrations-
verket ger till utlandsmyndigheterna. Migrationsverket bistdr dven
med manualer {6r it-stdd (se avsnitt 5.5.4). Dessutom kan de styran-
de foreskrifter som Migrationsverket meddelar 1 olika forfattningar
sigas utgora en del av stddet till utlandsmyndigheterna.

5.5.4  It-stod

Migrationsverket ansvarar for it-stddet till migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna. Ansvarsférdelningen fér forvaltning och
dgandeskap av it-system och utrustning ir idag uppdelad mellan
Utrikesdepartementet och Migrationsverket enligt den detaljerade
forvaltningséverenskommelsen om teknisk utrustning mellan Reger-
ingskansliet och verket.”

Utrikesdepartementet svarar for de datorer som finns p4 utlands-
myndigheterna (stationir PC med standardprogram), e-postkonto,
tillgdng till utlandsmyndigheternas lokala filserver och Regerings-
kansliets intranit.

Migrationsverket ansvarar for de funktionsspecifika systemen som
anvinds pd utlandsmyndigheterna och dess utrustning inklusive frakt,
installation, underhdll, licenser och férindringar.” Migrationsverket
ansvarar ocks3 for it-stdd pd Regeringskansliets it-enhets plattform.

%2 Se FA2011/27/IT, januari 2011, med tilligg bland annat 4r 2015.

% Detta avser VIS (informationssystem fér viseringar), W2 (it-stdd for processtyrd drende-
hantering), RES-UM (it-stdd for elektronisk hantering av biometriska pass/ID-kort), AHS
(it-stdd fér avgiftshantering), E-ansékan (it-stéd foér elektronisk ansékan), BioVision (it-
stdd for outsourcing av viseringsirenden till extern tjinsteleverantér), e-Booking (it-std fér
tidsbokning), biometristatoner, mobila biometristationer, skrivare fér viseringsmirken, pass-
lisare, MRZ-lisare (Machine Readable Zone, vilket ir en del av ett formulir som ir avsett for
maskinavlisning. Exempelvis placeras ett pass vid en passkontroll i en maskin som maskinellt
liser av det ), dokumentskanner och barcodeskanner.
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Inom avdelningen for verksamhetsstod pd Migrationsverket finns
till exempel produktansvariga och férvaltningsledare for det it-stod
som tagits fram. Hir finns ocks3, liksom pd utvecklingsavdelningen,
roller som ansvarar for att planera och genomféra vidareutvecklings-
aktiviteter. It-sektionens helpdesk ger dessutom teknisk support till
anvindare av Migrationsverkets system. De har bemanning en rela-
tivt stor del av dygnet och kan dirmed bistd utlandsmyndigheter i
andra tidszoner. It-sektionen och kvalitetsavdelningen deltar dven 1
EU:s ridsarbetsgrupper samt 1 kommissionens arbetsgrupper fér drift
och férvaltning av utlandsmyndigheternas EU-datasystem.

5.5.5 Bistand i form av utbildning, information och kontroller

Av viseringskodexen (artikel 38.3 och 38.4) framgir att medlems-
staternas centrala myndigheter ska se till att personal pa konsulaten
far limplig utbildning och ansvara for att de fr fullstindiga, exakta
och aktuella upplysningar om relevant EU-ritt och nationell ritt.
Medlemsstaternas centrala myndigheter ska enligt bestimmelserna
iven se till att viseringshandliggningen regelbundet kontrolleras. An-
svaret f6r dessa frigor regleras 1 en nationell 6verenskommelse frin
&r 2011 rorande ansvarsférdelningen av olika uppgifter som fére-
skrivs 1 viseringskodexen.” Av dverenskommelsen framgir att Migra-
tionsverket ska bistd Utrikesdepartementet med utbildning av och
information till utsind personal och lokalt anstillda och med att kon-
trollera arbetet med att handligga viseringsansékningarna. Migra-
tionsverket har dven férklarat sig villigt att sammanstilla praxis pd
UM-Net. Av Sverenskommelsen framgdr vidare att Utrikesdeparte-
mentet ska bekosta resor 1 samband med sidana bistdndsaktiviteter.

Migrationsverket deltar dven vid inspektioner av utlandsmyndig-
heternas migrationsverksamhet (se Regeringskansliets foreskrifter
om inspektdrernas verksamhet [UF 2009:1]).

Migrationsverket ansvarar, tillsammans med Utrikesdepartemen-
tet, ocksd for utbildningen infér en utlandsstationering och for migra-
tionsseminarier ute pd utlandsmyndigheterna (se dven avsnitt 5.5.2).
Migrationsverket stir f6r utbildare och deras traktamenten samt res-

* Ansvarsférdelningen har faststillts efter samrid mellan JU SIM, JU EMA, JU L 7, JU PO,
Utrikesdepartementets planeringsstab, UD RS samt Migrationsverket, Polismyndigheten
och Sikerhetspolisen.

105



Nuvarande ansvarsfordelning, organisation och finansiering SOU 2017:14

och logikostnader. Utlandsmyndigheterna ansvarar for lokal samt
traktamenten och res- och logikostnader fér deltagarna.

5.6 Nuvarande finansiering
av migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna

5.6.1 Olika utgiftsomraden fér migrationsverksamheten
i Sverige och i utlandet

Migrationsverksamheten 1 Sverige och 1 utlandet finansieras inom
olika utgiftsomrdden och anslag. Utlandsmyndigheternas migra-
tionsverksamhet finansieras frin anslaget 4:1 Regeringskansliet m.m.
(Regeringskansliets férvaltningsanslag) under utgiftsomride 1 Rikets
styrelse. Det innebir att kostnader for bland annat personal (bdde
ordinarie personal och férstirkningar), lokaler, kanslier och verk-
samhetsstdd finansieras frin detta anslag (se nirmare avsnitt 6.2).

Migrationsverkets verksamhet finansieras frin anslaget 1:1 Migra-
tionsverket (Migrationsverkets foérvaltningsanslag) under utgifts-
omride 8 Migration. Aven merparten av évriga kostnader for migra-
tionsverksamheten belastar utgiftsomride 8, till exempel migrations-
domstolarna. Vid utlandsmyndigheterna svarar Migrationsverket for
kostnader foér det verksamhets- och processtdd samt visst it-stéd,
som behovs 1 migrationsverksamheten. I verksamhets- och pro-
cesstodet ligger till exempel kostnader f6r ESU och de stédfunk-
tioner som hor till enheten 1 form av sambandsmin, backoffice-
funktionen (UM-stédet och sambandsteamet) samt handbécker,
cirkulirmeddelanden och féreskrifter. Aven utbildning och beman-
ning av forstirkningspoolen (se avsnitt 5.5.3) ingdr i den kostnad
som belastar Migrationsverket. Dirtill ska sedan ar 2015 liggas kurir-
kostnader for postbefordran av uppehillstillstindskort och ansék-
ningshandlingar.
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5.6.2 Planerings- och budgetprocessen
inom Regeringskansliet

Den statliga budgetprocessen

Det konkreta arbetet med statens budget inom Regeringskansliet in-
leds nistan ett dr innan budgeten ska beslutas och budgetaret startar.
I bérjan av ret limnar de statliga myndigheterna, diribland Migra-
tionsverket, in sina budgetunderlag dir de beriknar hur stora ut-
gifterna vintas bli de kommande tre &ren. Direfter sammanstiller
alla departement sina myndigheters underlag och gor konsekvens-
berikningar som limnas in till Finansdepartementet. I mitten av april
limnar regeringen en ekonomisk vérproposition till riksdagen. Under
den s8 kallade ramberedningen limnar alla departement in forslag
till Finansdepartementets budgetavdelning pd hur utgifterna ska for-
delas inom de utgiftsramar som beriknats i virpropositionen. De-
partementen limnar ocksd in sina férslag till reformer som medfér
okade utgifter. Alla olika forslag granskas och analyseras av Finans-
departementets budgetavdelning som direfter limnar sin bedémning
av forslagen till finansministern. Direfter tar regeringsoverliggning-
ar om budgetforslaget vid under viren och det slutliga budgetfor-
slaget arbetas fram 1 form av budgetpropositionen i bérjan av hésten.
Forutom nya férslag och berikningar innehéller det slutliga budget-
forslaget alla utgifter och beriknade inkomster for statens budget
det kommande &ret. Regeringen ska 6verlimna sin budgetproposition
till riksdagen senast den 20 september varje 8r (se avsnitt 5.6.4).

Regeringskansliets verksamhetsplaneringsprocess

I Regeringskansliet finns en gemensam verksambetsplaneringsprocess.
Processen borjar med utarbetandet av direktiv fér verksamhetsunder-
lag, som skickas till departementen innan sommaren och som avser
verksamheten nistkommande ar, det vill siga budgetaret. Dessa direk-
tiv innehéller bland annat uppgifter om de &vergripande politiska
prioriteringar som ska vigleda departementens egen verksamhets-
planering samt en uppgift om de ekonomiska férutsittningarna for
varje departement. Infér framtagandet av verksamhetsunderlagen
ska departementen utgd frin de berikningsgrunder som anges 1i
direktiven. Utrikesdepartementets medel ir enligt direktiven upp-
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delade pd tvd budgetramar — en foér Stockholm och en fér utrikes-
representationen — som for dr 2016 angavs vara 701 200 000 kronor
respektive 1 842 500 000 kronor. Verksamhetsunderlagen ska ges in
till férvaltningschefens kansli och utgér, tillsammans med berik-
ningsgrunderna i direktiven, underlag vid férdelningen av Regerings-
kansliets anslag (se avsnitt 5.6.6).

5.6.3  Planerings- och budgetprocessen
inom utrikesforvaltningen

Under augusti och september f6rs verksamhetsdialoger med utlands-
myndigheterna. Dialogerna har fokus pa utveckling av verksamheten
samt att tydliggéra prioriteringar i verksamheten. Direfter vidtar
under oktober verksamhetsdialoger mellan enheterna pd Utrikes-
departementet och utrikesrdden, expeditionschefen respektive ritts-
chefen. Enheter och utlandsmyndigheter ges i november mgjlighet
att dska medel infér nista dr. Arbetet med nista rs verksamhets-
plan och budgeten fortsitter under december och januari och ut-
rikesministern beslutar om verksamhetsplan och budget fér utrikes-
forvaltningen i slutet av januari. Det ir siledes d& besked kan limnas
bland annat 1 friga om antalet migrationshandliggare som kan
forstirka utlandsmyndigheterna under &ret.

Utlandsmyndigheterna ska 16pande f6lja upp sin ekonomi. Vid
behov kan utlandsmyndigheterna begira extramedel iven under andra
delar av &ret.

5.6.4  Budgeten for ar 2017

Riksdagen har fér budgetiret 2017 beslutat att Regeringskansliet
tilldelas 7 379 026 000 kronor i anslaget 4.1 Regeringskansliet m.m.”
Anslaget fir anvindas f6r Regeringskansliets forvaltningsutgifter,
men dven for andra utgifter till exempel {6r utrikesrepresentationen.
Migrationsverket tilldelades 5 904 447 000 kronor under anslaget
1:1 Migrationsverket och det angavs att anslaget fir anvindas bland
annat fo6r Migrationsverkets forvaltningsutgifter.”® Migrationsverket

% Se prop. 2016/17:1 utgiftsomride 1, s. 41, bet. 2016/17:KU1, rskr. 2016/17:77.
% Se prop. 2016/17:1 utgiftsomrade 8, s. 9 och 33, bet. 2016/17:5fU4, rskr. 2016/17:91.
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tilldelades dven medel under andra anslag, till exempel 1:2 Ersittningar
och bostadskostnader, 1:3 Migrationspolitiska tgirder, 1:6 Offent-
ligt bitride i utlinningsirenden, 1:7 Utresor for avvisade och ut-
visade, samt 1:8 Frin EU-budgeten finansierade insatser for asyl-
sokande och flyktingar.

5.6.5  Regleringsbreven for ar 2017

Nir riksdagsbehandlingen av budgetpropositionen ir klar beslutar
regeringen om regleringsbrev till samtliga myndigheter. Reglerings-
breven innehdller en 3rlig ekonomisk styrning av myndigheterna som
kompletterar den mer langsiktiga styrningen 1 myndighetens instruk-
tion. Regleringsbreven anger hur stor del av anslagen myndigheten fir
anvinda, vad anslagen f&r anvindas till samt de finansiella villkoren
fér anvindningen av anslagen, till exempel i friga om anslagskredit,
anslagsbehillning, lineram och krediter.

Regeringskansliets regleringsbrev for budgetiret 2017 innehiller
inte ndgon nirmare styrning nir det giller hur medlen ska anvindas
(se vidare avsnitt 5.6.6 1 friga om tilldelningen av medel inom Reger-
ingskansliet).

I Migrationsverkets regleringsbrev uppstills mal for Migrations-
verket. Regleringsbrevet innehiller ocksd krav pd &terrapportering 1
vissa frigor och sirskilt utpekade uppdrag till verket. De olika an-
slagen till Migrationsverket styrs genom att villkoren fér anvindning-
en anges 1 regleringsbrevet.

5.6.6 Tilldelningen av medel inom Regeringskansliet

Utifrén de medel som tillforts Regeringskansliet 1 den féreslagna bud-
getpropositionen, de beriknade budgetramarna i direktiven for verk-
samhetsunderlag (se avsnitt 5.6.2) och departementens framforda
behov 1 verksamhetsunderlagen, f6rs en dialog mellan Statsrddsbered-
ningen och departementen som mynnar ut i ett fordelningsbeslut
med budgetramar {6r respektive departement fér kommande budget-
dr. For ar 2016 tilldelades Utrikesdepartementet 741 320 000 kro-
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nor f6r verksamheten 1 Stockholm och 2 043 250 000 kronor fér
utrikesrepresentationen.”

Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna har vissa &r
givits extra tillfilliga resurser. Det kan ske i form av att de tillfilliga
medlen tilldelas i budgetpropositionen eller via en omférdelning av
Regeringskansliets anslag (besked om detta ges 1 det nimnda fordel-
ningsbeslutet).

%7 Se utdrag ur protokoll I:2 vid regeringssammantride 2015-12-17, SB2015/06474/FCK, For-
delning av anslagsmedel for 2016 avseende Regeringskansliet, senast dndrat 2016-09-22,
utdrag ur protokoll, RK § 95, FA2016/01127/FCK.
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6 Kostnader och intakter

6.1 Inledning

Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna finansieras via
Regeringskansliets anslag, medan verksamhets- och processtodet for
handliggningen av migrationsfrgor vid utlandsmyndigheterna be-
kostas av Migrationsverkets anslag (se avsnitt 5.6.1). Regerings-
kansliets kostnader fér verksamheten avser huvudsakligen personal,
lokaler och administration.

Utrikesdepartementet har till utredningen limnat en berikning
av 2015 3rs kostnader f6r migrationsverksamheten vid utlandsmyn-
digheterna, bilaga 2. Beskrivningen 1 avsnitt 6.2 ir baserad pd dessa
uppgifter. Enligt Utrikesdepartementet grundar sig den uppskattade
omfattningen av migrationsarbetet pd resultatet i utlandsmyndig-
heternas &rliga tidsenkit frin hésten 2015. Det innebir att upp-
gifterna baserar sig pa en uppskattning p8 individniva av hur arbetet
fordelade sig pd olika kirnverksamheter — till exempel migration —
och gemensamt verksamhetsstod. Enligt departementet kan antalet
drsarbetskrafter och omfattningen av verksamheten variera nigot
frdn 4r ull &r.

Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna genererar
iven intikter. Utredningen redogér fér dessa 1 avsnitt 6.3.

6.2 Berdkning av kostnader for migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna

Utrikesdepartementet har uppskattat att den totala kostnaden for
migrationsverksambeten vid utlandsmyndigheterna &r 2015 uppgar till
cirka 230-300 miljoner kronor. Kostnaderna férdelar sig pa féljan-
de sitt.
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Personalkostnader for migrationsarbete som kirnverksambet berik-
nas uppga till cirka 100-130 miljoner kronor. Det ror sig om kostna-
der for cirka 47 drsarbetskrafter utsind personal frin Utrikesde-
partementet och cirka 167 drsarbetskrafter lokalt anstilld personal.
Bide nir det giller utsind och lokalt anstilld personal inkluderar
uppgiften i friga om &rsarbetskrafter hogsisongsforstirkare. Perso-
nalkostnaderna fér de utsinda beriknas uppgd till cirka 60-75 mil-
joner kronor. Utrikesdepartementet har vid berikningarna tagit hin-
syn till att en ndgot ligre 16nenivd giller f6r migrationshandliggare
1 forhillande till andra utsinda och till att det 16netilligg som migra-
tionshandliggare fir istillet for den ortskostnadsersittning som
andra utsinda erhiller, ir nigot ligre. Dessutom nimner departe-
mentet att det dr ungefir lika vanligt att migrationshandliggare tar
med sig familj som det dr {6r vriga utsinda, vilket innebir att de har
motsvarande merkostnadstilligg, medféljandetilligg samt skol- och
forskolkostnader. Personalkostnaden for den tid som lokalt anstilld
personal ligger ner pd migrationsarbete som kirnverksamhet berik-
nas uppga till cirka 40-55 miljoner kronor.

Personalkostnader for det gemensamma verksambetsstodet f6r migra-
tionsarbetet vid utlandsmyndigheterna beriknas uppga till cirka 20—
30 miljoner kronor for dr 2015. Kostnaden innefattar sammanlagt
cirka tio rsarbetskrafter utsind personal — beriknad till cirka 10—
15 miljoner kronor — och cirka 57 rsarbetskrafter lokalt anstilld per-
sonal — beriknad till cirka 10-15 miljoner kronor. I det gemensamma
verksamhetsstddet ingdr personalfrigor, det vill siga personal-, arbets-
givar- och organisationsfrigor, l6neadministration, medféljandefrigor,
etc. Till arbetsgivarrollen hor aktiviteter som rér planering, lone-
och medarbetarsamtal, administration och arbetsledning av lokalt
anstillda. Vidare ingir ekonomifrigor, till exempel bokforing, budget-
uppféljning, internkontroll, etc. Dessutom omfattas fastighets- och
sikerhetsfrigor. Nir det giller fastighetsfragor ror det bland annat
arbete med kontrakt, avtal och administration kring lokaler/bostider,
underhillsarbete, vaktmistaruppgifter, tridgirdsarbete, lokalvard, etc.
I sikerhetsfrigor inbegrips till exempel brandsikerhet och skal-
skydd. Slutligen innefattas &vrigt verksamhetsstéd sisom arkiv,
reception, transport, generellt it-stdd, kurirer, m.m.

Migrationsverksamhetens andel av dvriga kostnader for utlands-
myndigheterna uppskattas till cirka 110-140 miljoner kronor. Av
detta belopp avser cirka 105-130 miljoner kronor kostnader for i
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huvudsak hyror och drift av kanslierna. Det totala beloppet fér ¢vriga
kostnader for utlandsmyndigheterna uppgir till cirka 800 miljoner
kronor, exklusive Sidas kostnader. I proportion till hur mycket tid
som liggs p& migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna
uppskattas den delen av kostnaderna till nimnda belopp om cirka
105-130 miljoner kronor. Enligt Utrikesdepartementet rider emeller-
tid stor osikerhet i friga om omfattningen av denna kostnad och
departementet uppger att det kan vara relevant att rikna p andra
sitt, till exempel genom att exkludera vissa kostnader eller att viga
in att migrationsverksamhet kriver mer lokaler och sikerhetsarrange-
mang. Kostnaden fér stdéd och styrning av migrationsverksamheten
fr&n administrativa enheter pd Utrikesdepartementet i Stockholm
ingdr ocksd 1 6vriga kostnader och den uppskattas till cirka 5-10 mil-
joner kronor. Ndgra tidsenkiter som underlag for sistnimnda kost-
nad finns emellertid inte.

6.3 Intdkter fran migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna

Intikterna frin migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna
bestdr av ansokningsavgifter for viseringar och uppehills- och arbets-
tillstdnd. Avgifterna kan antingen erliggas till en utlandsmyndighet
nir en ansdkan limnas in vid myndigheten eller till Migrationsverket
vid webbansékningar. Ansokningsavgifterna redovisas mot inkomst-
titel, vilket innebir att myndigheterna inte disponerar de pengar som
betalas in.

Av budgetpropositionen 2016/17:1 framgdr att utlandsmyndig-
heternas intikter frin expeditionsavgifter och ansékningsavgifter
for viseringar m.m. for ar 2015 uppgick till 170 402 000 kronor och
att utfallet f6r dren 2016 och 2017 beriknas till 160 000 000 kronor
for vart och ett av ren.! Av budgetpropositionen framgir inte vilken
del som ror migrationsverksamheten respektive den konsulira verk-
samheten vid utlandsmyndigheterna. Trots efterforskningar har ut-
red inte kunnat erhdlla uppgift om hur intikterna frin de olika
verksamheterna férdelas.

! Se budgetpropositionen 2016/17:1, utgiftsomride 1 Rikets styrelse, s. 41.
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Dirutover redovisar Migrationsverket intikter frdn webb-
ansdkningar. Av verkets &rsredovisning 2015 framgir att cirka
6 271 000 kronor tillkommer 1 form av avgifter for viseringar och
cirka 128 325 000 kronor f6r uppehills- och arbetstillstind.
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/ Andra landers organisation
av migrationsverksamheten
| utlandet

7.1 Inledning

Hir foljer en 6versiktlig redogorelse for hur ndgra andra Schengen-
linder har organiserat migrationsverksamheten i1 utlandet. Dirtill
har utredningen valt att kortfattat belysa hur nimnda friga hanteras
av Australien, Kanada och Storbritannien.

7.2 Nagra andra Schengenlanders organisation
av migrationsverksamheten i utlandet

7.2.1 Danmark

I Danmark ansvarar Utlinnings-, integrations- och bostadsministe-
riet (Udlendinge-, Integrations- og Boligministeriet) fér migrations-
frigor. Det ir dven detta ministerium som styr Utlinningsstyrelsen
(Udlendingestyrelsen), vilket ir den myndighet som ansvarar for
bland annat uppehillstillstdnd p& grund av anknytning, permanenta
uppehillstillstind samt viseringar 1 Danmark. Uppehillstillstdnd for
arbete och studier hanteras av Styrelsen fér internationell rekry-
tering och integration (Styrelsen for International Rekruttering og
Integration), som ocksd ligger under Utlinnings-, integrations- och
bostadsministeriet.

De danska utlandsmyndigheterna tar emot, handligger och be-
slutar om de viseringsansékningar som inkommer till utlandsmyndig-
heterna. Mer komplicerade drenden skickas vidare till Utlinnings-
styrelsen for beslut. I de fall en utlandsmyndighet har avslagit ansékan
overklagas viseringsbeslutet till Utlinningsstyrelsen och 1 de fall
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Utlinningsstyrelsen har beslutat om avslag som férsta instans éver-
klagas drendet till Utlinnings-, integrations- och bostadsministe-
riet. De handliggare och beslutsfattare som arbetar med viseringar
pd de danska utlandsmyndigheterna ir utsinda av Utrikesministeriet
men utbildas av Utlinningsstyrelsen. De danska utlandsmyndigheter-
na styrs av Utrikesministeriet.

Nir det giller uppebdllstillstind limnas ansékningarna antingen
in till de danska utlandsmyndigheterna eller till Utlinningsstyrelsen
respektive Styrelsen for internationell rekrytering och integration
on-line via Internet. Beslut fattas direfter av antingen Utlinnings-
styrelsen (anknytningsirenden och permanenta uppehillstillstind)
eller Styrelsen fér internationell rekrytering och integration (arbets-
och studerandeirenden). I Danmark handhas ¢verklaganden av be-
slut rérande uppehéllstillstdnd av Utlinningsnimnden (Udlendinge-
nzvnet).

7.2.2 Finland

Inrikesministeriet ansvarar f6r migrationspolitik och lagstiftning an-
gdende migration och medborgarskap i Finland.

Det ir Finlands utlandsmyndigheter som tar emot, handligger
och beslutar om viseringar. Den personal som hanterar viserings-
drendena ir utsind fr&n Utrikesministeriet medan utbildningen av
handliggarna hanteras av det finska Migrationsverket. I Ryssland,
Kina, Ukraina och Thailand har Finland grundat viseringscenter som
ansvarar for mottagande och éverlimning av ansékningarna till de
finska utlandsmyndigheterna som sedan lokalt handligger och be-
slutar 1 viseringsirendena. Arbetstérdelningen har minskat utlands-
myndigheternas arbetstryck, till exempel i Peking och Shanghai klarar
viseringscentralerna av att ta emot hundratals ansékningar per dag.
Omprovning av ett beslut om avslag, upphivande eller 3terkallande
av en visering kan begiras hos den utlandsmyndighet som har fattat
beslutet. Om personen inte ir n6jd med utlandsmyndighetens om-
provning ir det mojligt att soka indring genom besvir till forvalt-
ningsdomstol. Utlandsmyndigheterna lyder under Utrikesministeriet.

Ansokan om uppehdllstillstind kan, beroende pd var sokanden
befinner sig, antingen limnas till finska utlandsmyndigheter, till
polisen 1 Finland eller limnas in elektroniskt till Migrationsverket.
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Som huvudregel behandlar och avgér Migrationsverket ett drende
om uppehillstillstind, men i vissa fall kan dven polisen fatta ett
sidant beslut. En ansékan om arbetstillstind ska limnas till en finsk
beskickning 1 det land dir sokanden ir bosatt och om sékanden be-
finner sig i Finland ska ansokan limnas till polisen. Alternativt gir
det att skicka in ansékan elektroniskt till Migrationsverket. Det ir
Migrationsverket som beslutar om arbetstillstind. Migrationsverkets
beslut om uppehills- och arbetstillstdnd kan éverklagas till forvale-
ningsdomstol, vars beslut kan ¢verklagas till hogsta férvaltningsdom-
stolen. Migrationsverket och polisen lyder under Inrikesministeriet.

Hanteringen av migrationsirenden vid Finlands utlandsmyndig-
heter kontrolleras av Utrikesministeriets enhet f6r pass- och visum-
drenden.

7.2.3 Frankrike

I Frankrike beslutar utlandsmyndigheterna i friga om wviseringar.
Vid behov av vigledning kan ambassaden/konsulatet vinda sig till
antingen Utrikesministeriet, om det giller en innehavare av diplomat-
pass, eller Inrikesministeriet, om det giller innehavare av annat pass.
Det dr Utrikesministeriet som ansvarar for visumhanteringen inom
utrikesrepresentationen.

Myndigheten fér immigration och integration (Office Frangais
de 'Immigration et de I'Intégration, OFII) ir ansvarig for drenden
om uppehdlls- och arbetstillstind. Det ir emellertid de franska lins-
styrelserna (prefekturerna) som 1 regel handligger och fattar beslut
rorande uppehdlls- och arbetstillstdnd. Beslut om tidsbegrinsade
uppehillstillstdnd kan dven fattas av en utlandsmyndighet. Forling-
ning av ett sddant uppehillstillstind beslutas av en prefektur. OFII
fattar inte beslut 1 drenden om uppehills- och arbetstillstdnd. Pre-
fekturerna lyder under Inrikesministeriet och OFII utgor en del av
Inrikesministeriet.

Beslut 1 friga om viseringar kan 6verklagas till kommissionen fér
visadverklagandeirenden (Commission de recours contre les décisions
de refus de visa, CRRV) som ligger i Nantes. Direfter kan CRRV:s
beslut 6verklagas till forvaltningsdomstolen i Nantes (tribunal admi-
nistratif de Nantes). Beslut om uppehills- och arbetstillstdnd éver-
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klagas som huvudregel till CRRV i Nantes och nimnda forvalt-
ningsdomstol.

7.2.4 Nederlanderna

Utrikesdepartementet bir i Nederlinderna ansvaret f6r Schengen-
visumpolitiken och Justitiedepartementet ansvarar for évriga migra-
tionsfrigor. Det finns emellertid ett omfattande samarbete mellan
dessa departement inom migrationsomridet. Den nationella myndig-
heten f6r migrationsfrigor dr Immigratie- en Naturalisatiedienst
(IND).

Det ir utlandsmyndigheterna som tar emot och handligger an-
sokningar om visering. Beslut 1 friga om Schengenviseringar fattas av
Nederlindernas regionala serviceorganisationer (RSO), som finns p
sju orter 1 virlden. Om sirskilda skil foreligger, eller om drendet ir
kinsligt, kan ansékan vidarebefordras till Utrikesdepartementet eller
IND f{6r beslut. I drenden om D-viseringar och uppehdllstillstind
far beslut enbart fattas av IND. I Nederlinderna finns ett system
med administrativa 6verklaganden och éverklagande till domstol.

Nederlinderna har en budgetseparation mellan migrationsverk-
samheten och 6vrig verksamhet 1 utrikesrepresentationen.

Utover reguljira inspektioner har Utrikesdepartementet en intern
revision som iven dvervakar effektiviteten 1 migrationshanteringen
vid utlandsmyndigheterna.

7.2.5 Norge

Justis- og beredskapsdepartementet har det dverordnade ansvaret
for Norges invandrings- och flyktingpolitik med uppgifter sisom
beredning av lagstiftning, éverordnat ansvar for drift av statliga asyl-
mottagningar samt integration. Aven andra departement hanterar
migrationsfrigor, till exempel Utrikesdepartementet som ansvarar
for utlandsmyndigheternas migrationsverksamhet samt Arbeids- og
sosialdepartementet som har huvudansvaret f6r arbetsinvandrings-
politiken. Den nirmsta motsvarigheten till det svenska Migrations-
verket dr 1 Norge Utlendingsdirektoratet, som lyder under Justis-
og beredskapsdepartementet. Utlendingsdirektoratet verkstiller re-
geringens migrationspolitik och bidrar till dess utveckling.
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De norska utlandsmyndigheterna handligger och beslutar om
viseringar. Vidare tar utlandsmyndigheterna emot ansékningar och
inleder handliggningen 1 uppehdlls- och arbetstillstindsirenden. 1 dessa
irenden gors ansdkningarna elektroniskt och f6ljs upp av utlands-
myndigheterna innan de sinds vidare till Utlendingsdirektoratet f6r
handliggning och beslut. Vidare har ett fital ambassader beslutsritt
1 irenden om uppehills- och arbetstillstdind och ett sddant beslut
kan 6verklagas till Utlendingsdirektoratet. Utlendingsnemnda han-
terar 6verklaganden i drenden dir Utlendingsdirektoratet har fattat
beslut som forsta instans.

Det ir Utrikesdepartementet och Utlendingsdirektoratet som
kontrollerar migrationsverksamheten pd Norges utlandsmyndigheter.

7.2.6  Tyskland

Inrikesministeriet (Bundesministerium des Innern) har huvudansvaret
for migrationspolitiken och lagstiftningen pd migrationsomradet. Det
finns inte nigon myndighet i Tyskland som motsvarar det svenska
Migrationsverket.

Tysklands utlandsmyndigheter handligger och beslutar som
huvudregel om wviseringar, lokalt pd myndigheterna. Mer komplice-
rade viseringsansokningar prévas av Utrikesministeriet. Det ir f6r-
valtningsdomstolen i Berlin som hanterar 6verklaganden i viserings-
irenden. Utlandsmyndigheterna lyder under Utrikesministeriet
(Auswirtiges Amt).

Ansvaret for ansokningar om uppehdlls- och arbetstillstind till-
kommer Tysklands 16 delstater (Bundeslinder). Det ir éver 600 ut-
linningsmyndigheter (Auslinderbehorden) 1 de olika delstaterna som
handligger och beslutar i1 sddana drenden. Utredningen av drendena
hanteras dock p8 utlandsmyndigheterna. En visering (i normalfallet
en D-visering) utfirdas alltid 1 anslutning till att uppehills- och arbets-
tillstdnd beviljas. Viseringen ger utlinningen mojlighet att resa in 1
Tyskland och sjilva uppehdlls- och arbetstillstdndet utfirdas och ut-
limnas sedan pd plats av ansvarig utlinningsmyndighet. Férvaltnings-
domstolarna (tvd8 instanser: Verwaltungsgericht och Oberver-
waltungsgericht) ute 1 delstaterna hanterar 6verklaganden i drenden
rorande uppehills- och arbetstillstdnd. Bundesverwaltungsgericht i
Leipzig kan, efter provning i en Oberverwaltungsgericht, ge prov-
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ningstillstdnd 1 principiellt viktiga utlinningsirenden. Utlinnings-

myndigheterna lyder under Inrikesministeriet i respektive delstat.
Utrikesministeriet koordinerar och kontrollerar/granskar migra-

tionsverksamheten pd Tysklands utlandsmyndigheter.

7.3 Lander utanfor Schengen
7.3.1  Australien

Departementet f6r migration och grinskontroll (The Department
of Immigration and Border Protection) ansvarar fér migrations-
politik och lagstiftning pi omradet i Australien. Det finns inte nigon
myndighet 1 Australien som motsvarar det svenska Migrationsverket.

Migrationsirenden handliggs pa utlandsmyndigheterna av personal
som ir utsind frén Departementet for migration och grinskontroll.
Handliggningen koncentreras dock till ett fital myndigheter 1 en
region, till exempel handliggs migrationsirenden 1 Europa endast vid
ambassaderna 1 Berlin och London. Det ir sedan underavdelningar
pd nimnda departement som beslutar om viseringar respektive uppe-
bélls- och arbetstillstind. Overklaganden hanteras av Administrative
Appeals Tribunal.

Det ir dven Departementet f6r migration och grinskontroll som
kontrollerar migrationsverksamheten pa de australiensiska utlands-
myndigheterna.

7.3.2 Kanada

Det ir Immigration, Refugees and Citizenship Canada (IRCC) och
Ministry of Public Safety som tillsammans ansvarar f6r migrations-
politik och lagstiftning pd omridet.

Det dr Case Processing Centres (CPC:s), Central Intake Office
(CIO) och Operations Support Centre (OCS) som handligger och
beslutar 1 friga om federala migrations- och medborgarskapsiren-
den i Kanada. Dessa lyder under departementet IRCC.

De kanadensiska provinserna (dock inte provinsen Quebec) och
de tvd territorierna har egna provinsiella antagningsprogram for att
attrahera immigranter som passar provinserna/territoriernas behov.
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De provinsiella antagningsprogramen kan ha andra utvalskriterier
och kortare vintetid dn de federala migrationsprogrammen.

Provinsen Quebec har ett avtal — the Canada-Quebec Accord -
med den federala regeringen for att vilja sina egna immigranter
(undantaget bland annat familjedterférening samt ansékan om asyl
dir sokanden redan vistas 1 Kanada). Ansvarig fér migration 1 Quebec
ir Ministere de I'Tmmigration, de la Diversité et de I'Inclusion. Nir
regeringen har faststillt att en viss person moter kriterierna for att
immuigrera till provinsen utfirdas ett certifikat. Detta bifogas ansékan
till IRCC tillsammans med sedvanliga ansékningshandlingar for per-
manent uppehllstillstind.

Utanfér Kanadas grinser tas ansokningar emot av Visa Applica-
tion Centres (centrum fér visumansékningar) och av kanadensiska
utlandsmyndigheter. Det dr VFS Global som driver Kanadas centrum
for visumansékningar. Centrumen tar emot ansékningar om studie-
tillstdnd, arbetstillstind, besdksviseringar och resedokument for per-
manent boende i Kanada. Det fattas emellertid inte nigra beslut i
irendena pd centrumen utan de ansékningar som tas emot skickas
vidare till visumkontoren pd utlandsmyndigheterna dir beslut fattas
av utsinda handliggare frén IRCC.

For personer med permanent uppehillstillstdnd 1 Kanada och kana-
densiska medborgare finns det en begrinsad méjlighet att 6verklaga
ett negativt beslut frin IRCC till Immigration Appeal Division (som
ir en del av IRCC). Overklagandena rér bland annat avvisning eller
bosittningskrav f6r personer med permanent uppehillstillstdnd. Ett
annat alternativ ir att hos en Federal Court of Appeal anséka om
tillstdnd f6r en juridisk dversyn av hur ett beslut har fattats 1 ett spe-
cifikt drende.

Canada Borders Service (CBS) uppritthdller migrationslagar vid
Kanadas grinser och ir ansvarigt for arrestering, hiktning och av-
visning av individer som inte tillits att vistas 1 Kanada. CBS lyder
under Ministry of Public Safety.

Kanadensiska Utrikesministeriet inspekterar sina utlandsmyndig-
heter och migrationsverksamheten inspekteras som en del av utlands-
myndigheternas verksamhet. IRCC genomfér dirutdver egna in-
spektioner av migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna.
Normalt genomfors omkring fyra inspektioner per ir.
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7.3.3 Storbritannien

The Home Office' har det évergripande ansvaret fér migrations-
frigor 1 Storbritannien. Migrationspolitiken utformas av the Inter-
national and Immigration Policy Group som utgér en del av the
Home Office. UK Visas and Immigration (UKVI) ir en annan del
av the Home Office och UKVI arbetar bidde i Storbritannien och
globalt med att handligga och besluta i viserings- och uppehallstill-
stdndsirenden (arbetstillstind erbjuds inte lingre i Storbritannien,
men visum kan erhdllas f6r arbete — work visas).

I migrationsirenden dir sékanden inte vistas i Storbritannien an-
vinder UKVI sig av en blandning av regionalt beslutsfattande runt
om 1 virlden och centralt beslutsfattande 1 Storbritannien. Besoks-
visum behandlas féretridesvis regionalt medan uppehillstillstdnd be-
handlas centralt. Ansékningar om uppehéllstillstind frin sékande
som befinner sig 1 Storbritannien behandlas centralt av UKVI. The
Immigration and Asylum Chamber of Her Majesty’s Courts and
Tribunal Service behandlar éverklaganden roérande viseringar och
uppehillstillstdnd.

Det kan i sammanhanget nimnas att det férutom UKVI och the
International and Immigration Policy Group finns andra delar av the
Home Office som arbetar med migrationsrelaterade frigor. Border
Force sikrar den brittiska grinsen genom att bland annat kontrollera
de minniskor som reser in i Storbritannien. Immigration Enforce-
ment ir ansvarigt for att férhindra oegentligheter, spira minniskor
som bryter mot migrationslagstiftningen och 6ka efterlevnaden av
nimnda lagstiftning. Immigration Enforcement har ocksé en verksam-
het som arbetar med att identifiera personer som hjilper minniskor
over grinsen till Storbritannien och som ir involverade i falska
visumansdkningar.

' The Home Office ir det departement i Storbritannien som har hand om inrikesfrigor.
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3 Utmaningar | verksamheten

8.1 Inledning

Det finns olika typer av utmaningar fér migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna. Mot bakgrund av utredningens uppdrag be-
handlas i detta kapitel uppgifter som utredningen bedémer skulle
kunna 16sas bittre med en annan ansvarsférdelning, organisation eller
finansiering for verksamheten. Framstillningen fokuserar pa de for-
hillanden som rider vid utlandsmyndigheterna och tar dirfér inte
upp andra problem som Migrationsverket arbetar med pd hemma-
plan. Tidigare analyser av migrationsverksamheten vid utlandsmyn-
digheterna har redovisats i avsnitt 3.5.

For att skapa sig en bild av det aktuella liget har utredningen
intervjuat ett stort antal intressenter samt besokt ambassaderna i
Abu Dhabi, Addis Abeba, Amman, Bangkok, Dhaka, New Delhi
och Moskva samt generalkonsulatet i Istanbul. Utredningen har dven
tagit del av synpunkter pd migrationsverksamheten som utlandsmyn-
digheter limnade till Utrikesdepartementet hdsten 2015.! Vidare
har sdvil inspektdrernas drsrapporter for dren 2012-2015 som in-
spektorernas rapporter frin enskilda utlandsmyndigheter dren 2009-
2016 utgjort underlag i detta arbete.” Dessutom har utredningen
deltagit i en workshop som anordnades av Migrationsverket.” Dirtill
har virdefull information inhimtats vid utredningens kontakter med
foretridare for Justitiedepartementet, Utrikesdepartementet, andra

'T anledning av inrittandet av Utrikesdepartementets samordnare f6r flykting- och migra-
tionsfrigor under hosten 2015 inbjdds utlandsmyndigheterna att komma med synpunkter
rorande Utrikesdepartementets arbete med migrations- och flyktingfrigor.

2 Utrikesdepartementets inspektorer har uppdraget att granska chefskapet, verksamheten, orga-
nisationen och resursanvindningen vid utlandsmyndigheterna. Inspektorernas verksamhet
regleras av Regeringskansliets foreskrifter (UF 2009:1) om inspektdrernas verksamhet.

> Workshopen hélls den 2 november 2016 och syftet var att utifrdn en &vergripande kart-
liggning av tillstdndsprocessen rorande anknytningsirenden synliggéra vem som gor vad under
processen samt identifiera var eventuella problem finns utifrin hur processen ser ut i dag.
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delar av Regeringskansliet, Migrationsverket och andra myndighet-
er och organisationer (se nirmare avsnitt 2.2). Statistik och prognos-
er avseende antalet ansokningar och handliggningstider for uppehalls-
och arbetstillstind och viseringar har himtats frdn Migrationsverket
och Utrikesdepartementet.

Utredningen har pd basis av nimnda information valt att lyfta
fram foljande frigor som mest angeligna for verksamheten: de stora
skiftningarna i antalet sékande (avsnitt 8.2), vigledning och stoéd
till utlandsmyndigheterna f6r utvecklingen av migrationsverksam-
heten (avsnitt 8.3), en oklar ansvarsférdelning (avsnitt 8.4), en oflexi-
bel budgetordning (avsnitt 8.5), statistik och prognoser (avsnitt 8.6),
samordning, kommunikation, information och styrning (avsnitt 8.7),
samt personal- och utbildningsfrgor (avsnitt 8.8).

8.2 Stora skiftningar i antalet s6kande
8.2.1 Anknytningsdrenden
Antalet anknytningsirenden dren 2011-2016

Det allt osikrare liget i manga konflikthirdar har under senare ir
bidragit till att antalet minniskor pd flykt i virlden har 6kat till niva-
er som inte skddats sedan andra virldskriget. Enligt UNHCR* var
over 60 miljoner minniskor runt om 1 virlden pd flykt &r 2015. For
Sveriges del 6kade asylansdkningarna mellan &ren 2011 och 2012 frin
29 600 il 43 900. Direfter har antalet ansékningar fortsatt att vixa;
54 200 4r 2013, 81 300 &r 2014 och 162 900 4r 2015.° En betydande
nedging har skett under &r 2016.

De senaste drens kraftiga 6kning av antalet asylsdkande till Sverige,
varav en hog andel beviljats uppehillstillstdnd, har lett och fortsitter
leda till minga ansékningar om familjedterférening. Utvecklingen har
inneburit en 6kad arbetsbelastning for flera utlandsmyndigheter. I
nuliget ir utlandsmyndigheterna 1 Mellangstern och Nordafrika sir-
skilt anstringda.

* UNHCR stér for United Nations High Commissioner for Refugees och det dr FN:s flyk-
tingorgan.

> Uppgifter himtade frdn Migrationsverkets hemsida den 22 juni 2016,
http://www.migrationsverket.se/download/18.2d998ffc151ac3871598173/1460036885615/A
syls%C3%Békande +till+Sverige +2000-2015.pdf.
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Statistiska uppgifter 6ver inkomna anknytningsirenden dren 2011—
2016 har sammanstillts och tagits in i figur 8.1.°

Figur 8.1 Inkomna anknytningsirenden aren 2011-2016

ir Antal inkomna arenden
2011 64 300
2012 64 800
2013 66 200
2014 76 300
2015 70 000
2016 79 800

Kélla: Migrationsverket

Av Migrationsverkets statistik framgar att antalet inkomna anknyt-
ningsirenden har dkat under dren 2011-2016. Den kraftiga 6kningen
av antalet asylsékande hann emellertid inte {8 ndgon inverkan pd an-
talet inkomna anknytningsansokningar under ar 2015 (se dock nedan
Migrationsverkets prognoser).” Totalsiffrorna ger heller inte nigon
bild av svingningarna mellan de olika ursprungslinderna.

Handliggningstiderna frin ansékan till beslut for férstagings-
ans6kningar 1 anknytningsirenden har fortsatt att 6ka och uppgick
till 314 dagar &r 2015, frin ett genomsnitt pd 244 dagar &r 2014.
Orsaken till de forlingda handliggningstiderna ir huvudsakligen att
Migrationsverkets prévningskapacitet inte motsvarade behovet efter-
som personalen deltog i registrering och mottagande av nya asyl-
sokande samtidigt som de 6ppna irendena blev allt idldre.?

Migrationsverkets prognoser i friga om utvecklingen av antalet
sokande i anknytningsirenden dren 2017-2020

Migrationsverkets prognos frin oktober 2016 har sammanstillts och
tagits in i figur 8.2.”

¢ Samtliga siffror innefattar bdde nya drenden och ansdkningar om férlingning.

7 Se budgetpropositionen 2016/17:1, utgiftsomride 8 Migration, s. 18.

% Se budgetpropositionen 2016/17:1, utgiftsomride 8 Migration, s. 18.

? Migrationsverkets prognos 2016-10-25 (P5-16), s. 57. Samtliga siffror innefattar bide nya
irenden och ansékningar om forlingning.

127



Utmaningar i verksamheten SOU 2017:14

Figur 8.2 Prognos anknytningsirenden aren 2017-2020

kr Antal drenden som forvantas inkomma
2017 109 000
2018 81000
2019 113 000
2020 90 500

Kélla: Migrationsverket

Av Migrationsverkets oktoberprognos framgir att antalet anknyt-
ningsirenden som beriknas inkomma ¢kar frin 70 000 drenden &r
2015 till s& mycket som 109 000 respektive 113 000 drenden ar 2017
respektive ar 2019.

Av prognosen framgdr att den enskilt storsta gruppen anhdorig-
invandrare vid tidpunkten fér prognosen var syrier. Av de som kom-
mer att beviljas asyl under ir 2017 beriknas ocksd en stor del vara
syrier. Det dr dirfor enligt prognosen troligt att den storsta gruppen
anhoriginvandrare kommer att utgdras av syrier under prognos-
perioden. Vidare anges 1 prognosen att antalet inkommande anknyt-
ningsirenden fortsitter vara svirberiknat. Lagen (2016:752) om till-
filliga begrinsningar av méjligheten att 3 uppehallstillstdnd 1 Sverige,
som tridde i kraft den 20 juli 2016, piverkar antalet irenden. Aven
variationer 1 mojligheterna f6r de anhériga att limna in sin ansékan,
till exempel pa grund av andra linders grinsrestriktioner eller fore-
skrifter'® om vart utlinningar kan vinda sig om det saknas en svensk
utlandsmyndighet 1 hemlandet, paverkar det totala antalet inkomman-
de drenden. Migrationsverkets antaganden om antalet inkommande
anknytningsirenden visar emellertid fortsatt pd en stor 6kning som
en konsekvens av den 6kning av avgjorda asylirenden som beriknas
ske &r 2017."

1 Sedan den 1 juli 2016 4r det Utrikesdepartementet som utfirdar foreskrifter om var utlinning-
ar kan vinda sig om det saknas en svensk utlandsmyndighet 1 hemlandet (se avsnitt 4.7.3).
! Migrationsverkets prognos 2016-10-25 (P5-16), s. 57 och 58.
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8.2.2  Ovriga migrationsirenden vid utlandsmyndigheterna
Arbetsmarknadsirenden

Statistiska uppgifter 6ver inkomna arbetsmarknadsirenden'? &ren
2011-2016 har sammanstillts och tagits in i figur 8.3.

Figur 8.3 Inkomna arbetsmarknadséarenden aren 2011-2016

Ar Antal inkomna drenden
2011 46 300
2012 49 300
2013 56 700
2014 52 500
2015 58 700
2016 53 300

Kélla: Migrationsverket

Av Migrationsverkets statistik framgdr att antalet arbetsmark-
nadsirenden har 6kat under dren 2011-2016. Det inkom totalt
46 300 ansokningar i arbetsmarknadsirenden under &r 2011 och an-
talet ans6kningar hade 6kat till 53 300 4r 2016.

Den totala genomsnittliga handliggningstiden for férstagings-
ansokningar 6kade frin 103 dagar under &r 2014 till 126 dagar under
4r 2015." For forlingningsirenden har den genomsnittliga handligg-
ningstiden 6kat frén 135 dagar dr 2014 till 183 dagar 4r 2015. Hand-
liggningstiden for olika kategorier av arbetsmarknadsirenden varierar
kraftigt. Vissa ansdkningar tenderar att vara mer arbetskrivande och
tar lingre tid att handligga. Det giller bland annat ansékningar om
uppehillstillstdnd for arbetstagare for vilka det foreligger sirskilda
utredningskrav, till exempel inom stidbranschen och byggbransch-
en. Den genomsnittliga handliggningstiden avseende drenden frin
branscher med sirskilda utredningskrav har fortsatt att 6ka.

Enligt Migrationsverkets oktoberprognos 2016 beriknas antalet
inkommande arbetsmarknadsirenden minska frin 58 700 drenden

12 Ett arbetsmarknadsirende avser arbets- och uppeh8llstillstind fér arbetstagare, egna fére-
tagare, gistforskare, de som anséker inom ramen {or ett internationellt utbyte samt anhériga
till personer inom dessa kategorier.

1> Se budgetpropositionen 2016/17:1, utgiftsomrdde 8 Migration, s. 18.
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3r 2015 till 52 000 drenden ir 2017."* Skilet till den beriknade sink-
ningen ir att ansdkningar frdn medborgare i Syrien och Thailand
bedéms minska i antal de kommande iren.

Studerandeirenden

En sammanstillning av Migrationsverkets statistik 6ver inkomna
studerandeirenden for dren 2011-2016 har gjorts i figur 8.4.

Figur 8.4 Inkomna studerandeirenden aren 2011-2016

Ar Antal inkomna arenden
2011 26 300
2012 21 400
2013 19 400
2014 20700
2015 20 400
2016 21400

Kélla: Migrationsverket

Nir det giller ansdkningar om uppehéllstillstind som studerande har
antalet inkomna irenden minskat frdn 26 300 ansékningar dr 2011
till 21 400 ansokningar dr 2016. Minskningen kan med stor sannolik-
het sittas i samband med de avgifter som inforts f6r studerande utan-
for EES-omridet.

Den genomsnittliga handliggningstiden {6r ansékningar om uppe-
hdllstillstind f6r studerande var 52 dagar under ir 2015, en 6kning
med fem dagar i jimférelse med ar 2014."

Enligt Migrationsverkets oktoberprognos bedéms antalet inkom-
mande studerandeirenden uppgs till 20 500 &r 2017."¢

'* Se Migrationsverkets prognos 2016-10-25 (P5-16), s. 60.
15 Se budgetpropositionen 2016/17:1, utgiftsomrade 8 Migration, s. 19.
'® Se Migrationsverkets prognos 2016-10-25 (P5-16), s. 60.
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Viseringar

Nir det giller viseringar har antalet ansékningar sedan ndgra ar ull-
baka legat forhdllandevis stabilt runt 200 000, men 6kade under
8r 2016 till cirka 227 000. Forklaringen dr framfor allt en kraftig
okning av ansékningar om visering frin Kina, dven om antalet an-
sokningar ocksd okat pd andra hill, som 1 Thailand och Indien. Det
finns foljaktligen variationer mellan linder och &ver tid. Ett annat
exempel pd detta dr de senaste drens minskning av antalet viserings-
ansdkningar frin Ryssland.

8.2.3  Utmaningar till féljd av de stora skiftningarna
i antalet s6kande

Allmint

Den hantering av anknytnings-, studerande-, arbetstillstdnds- och
viseringsidrenden som utlandsmyndigheterna har till uppgift att ut-
fora ror, som framgdr av avsnitten 8.2.1 och 8.2.2, flera hundratusen
irenden per r. Migrationsirendena ir férdelade pd runt 60 utlands-
myndigheter och drygt 200 drsarbetskrafter. Dirtill forstirks verk-
samheten vid behov. De stora skiftningarna nir det giller antalet
sokande stiller hoga krav pd flexibiliteten i migrationsverksamheten
pd utlandsmyndigheterna. Verksamheten kriver dven vil fungerande
handliggning av drenden, service till sokande, administration, logistik,
etc. Utlandsmyndigheterna svarar ocksd for ett omfattande arbete
med kontakter och personliga besok frin sokande. Till de krivande
inslagen 1 handliggningen hér att ge sékande information om av-
slagsbeslut. Vidare fordras vaksamhet infér riskerna fér korruption,
manipulerade handlingar och minniskohandel.

Som nimns i avsnitt 3.3.3 beror de stora skiftningarna i antalet
sokande 1 anknytningsirenden till stor del pd externa faktorer. Fram-
for allt att mdnga minniskor har sokt asyl och beviljats uppehalls-
tillstdnd 1 Sverige, vilket 1 férlingningen har lett till flera ansékningar
om anhériginvandring. Men dven turism och andra internationella
kontakter kan pd sikt resultera 1 6nskemil om anhériginvandring.
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Okad arbetsbelastning

P§ flera utlandsmyndigheter ir, som tidigare nimnts, arbetsbelast-
ningen mycket hdg och leder till 6kade vinte- och handliggnings-
tider, framfér allt i drenden om uppehills- och arbetstillstdnd."” Enligt
uppgifter frin vissa utlandsmyndigheter mynnar vintetiderna, bide
pd utlandsmyndigheten och pd Migrationsverket, ut 1 fler telefon-
samtal och klagomal frin frustrerade sékande samt ett vixande antal
kontakter med begiran om fértur."

Flera utlandsmyndigheter vittnar om att migrationsfrigorna tar
allt storre resurser frén den 6vriga verksamheten, till exempel frim-
jande av svenska foretag och export samt analys och langsiktig diplo-
mati riktad mot flyktingkrisens grundorsaker. Det har dven under
utredningens resor till ambassaderna 1 New Delhi och Bangkok hiv-
dats att migrationsverksamheten utgor en kirnverksamhet {6r ambas-
saden och att det dr ytterst viktigt att denna, inte minst handligg-
ningen av viseringar, loper smidigt och effektivt for att bland annat
arbetet med handelsfrigor och politiskt frimjande ska fungera.

Sarskilt om att tillgodose behovet av personal och lokaler

Den héga och 1 minga fall dven snabbt vixande arbetsbelastningen
innebir att det pd minga utlandsmyndigheter behévs mer personal
for att hantera migrationsverksamheten, framfor allt 1 form av ut-
redande lokalt anstilld personal men idven till viss del beslutsfattare
och administrativ personal. I inspektdrernas drsrapport frin 2014
sigs foljande om bemanningen av utlandsmyndigheterna i ljuset av
Syrienkrisen.

Den snabbt vixande migrationsverksamheten kriver ékade personella

resurser. Det giller utsind personal, ofta med bakgrund frin Migra-
tionsverket..."”

17 Se beddmning i inspektérernas drsrapport for 2015, Utrikesdepartementet, 2016-03-21, s. 3, i
frdga om 6kade vinte- och handliggningstider i drenden om uppehills- och arbetstillstind.

8 Se bedémning i inspektdrernas drsrapport fér 2015, Utrikesdepartementet, 2016-03-21,
s. 3,1 friga om fler telefon- och mejlfrdgor. Se dven inspektdrernas &rsrapport frén 2014, Utrikes-
departementet 2015-03-03, s. 6.

1% Se inspektdrernas drsrapport frin 2014, 2015-03-03, s. 6.
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Minga utlandsmyndigheter vixer och har vuxit mer eller mindre okon-
trollerat — som nimns ovan. Ibland tillkommer medarbetare frin flera
olika huvudmin utan att nigon tar ett samlat grepp eller ndgon sorts
plan 6ver hur stor en utlandsmyndighet dr tinkt att vara. I det sam-
manhanget bér man vara medveten om att varje ny medarbetare — bide
utsind och lokalt anstilld — genererar mer administration, d v s mer
arbete fér den administrativa gruppen...*

Aven i inspektorernas rsrapport frin 2015 nimns att kraftigt okade
volymer av ansékningar om uppehills- och arbetstillstind medfor
ett behov av personaltillskott.

. Ett typexempel ir kraftigt 6kad volym av UAT-ansékningar (anknyt-
nlngsarenden) Utan skyndsamt tillskott av dtminstone temporirt an-
stilld lokalanstilld personal vixer snabbt vinte- och handliggningstider-
na. Detta medfér 1 sin tur fler telefon- och mailfrigor som besvaras av
personal som redan ir hirt belastad av den 6kade drendemingden. Denna
utveckling med allt lingre vinte- och handliggningstider kan g4 snabbt
och d3 dven bli exponentiell.”!

Det krivs dven att det finns arbetsplatser f6r dem som nyanstills
och behovet av stérre lokaler fér verksamheten fordrar resurser for
bygglov och ombyggnation. Om- och tillbyggnader i anledning av
en vixande migrationsverksamheten har till exempel gjorts 1 Ankara
och sker i Kairo, vilket har medfért ckade fastighetskostnader. Pro-
blem med lokaldimensionering har iven uppkommit p8 andra stillen
som 1 Addis Abeba, Istanbul, Kampala och Teheran. I vissa fall har
myndigheterna inte kunnat byggas ut eftersom man inte har fitt
bygglov eller processen har dragit ut pd tiden av olika skil. I ndgra fall
har man valt att tillfilligt anvinda anpassade containrar som utred-
ningsrum.

Vidare miste utlandsmyndigheterna kunna hantera de ordnings-
och sikerhetsproblem som foljer med en tillstromning av ett stort
antal s6kande till besokslokaler med otillrickliga ytor och mottag-
ningskapacitet 1 évrigt.

2 Se inspektdrernas &rsrapport frin 2014, 2015-03-03, s. 7.
2! Se inspektdrernas drsrapport frin 2015, 2016-03-21, s. 3.
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8.3 Vagledning och stod till utlandsmyndigheterna
for utvecklingen av migrationsverksamheten

De allra flesta utlandsmyndigheter dr smd, med upptill nigra tiotal
anstillda. Utlandsmyndigheterna har breda uppdrag som inkluderar
manga olika frigor och kan dirfér inte sigas vara specialister pd just
migration.” Det finns enligt flera utlandsmyndigheter ocks3 ett be-
hov av st6d och analyser® i flera frigor som rér migration. Dessutom
papekas frin vissa utlandsmyndigheter att de behéver stod for att
kunna ge information till sékande som hér av sig med olika frigor.

Utlandsmyndigheterna har inte den typ av specialister och st6d-
funktioner som storre myndigheter som regel har, till exempel i friga
om verksamhetsutveckling, logistik, kommunikation och kundginst.
Den okade arbetsbelastningen medfér en idnnu stdrre utmaning in
tidigare 1 att ge utlandsmyndigheterna férutsittningar for att kunna
hantera den vixande migrationsverksamheten. Féljande sigs om en
utlandsmyndighet som paverkats av stora drendeckningar 1 inspek-
torernas drsrapport frin 2014.

Den kraftigt 6kade migrationsvolymen har lett till stora utmaningar
fér berérda utlandsmyndigheter. Stora mingder av ofta desperata
minniskor énskar {3 tilltride och hjilp. Frigor uppstdr om kéer och
inférande av bokningssystem. Hur ska man klara av att besvara alla in-
kommande mail- och telefonférfrigningar? Hur kan man reglera 6ppet-
och telefontider? Hur limnas information pd hemsidor och anslag
utanfor ambassadernas grindar? Intrycket vi fatt dr att berdrda utlands-
myndigheter sjilva forsoker finna former for att hantera situationen.
For utlandsmyndigheterna idr det oklart till vem 1 Sverige man kan vinda
sig for att 4 rad och st6d, och det beror bl.a. pd oklar arbets- och an-
svarsférdelning mellan UD och Migrationsverket. Vi tror att det finns
skil att se &ver detta.”

Av inspektdrernas rapport framgér att det ir en utmaning att se till
att det finns resurser for att utlandsmyndigheterna ska fa vigledning
och stdd for att utveckla verksamheten och arbeta pd ett mer inda-
malsenligt sitt. Som framgdr av rapporten férindras behoven pd

2 Jimfér avsnitt 8.8.3 nir det giller brister i utbildning och férberedelser for personal som
ska arbeta med migrationsfrdgor pa utlandsmyndigheterna.

2 Exempel pd analyser som efterfrigas ir hur andra linders grinskontroller kommer att pi-
verka verksamheten, hur de nya reglerna kring anhériginvandring ser ut samt hur minga av
de asylsékande som kommer att fi permanenta uppehéllstillstdnd 1 Sverige.

4 Se inspektérernas rsrapport frin 2014, 2015-03-03, s. 6.
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migrationsomridet vid den kraftigt 6kade migrationsvolymen och
det behdvs dven stdd for att kunna méta fluktuationer 1 migrations-
verksamheten. Av rapporten kan ocksd utlisas att utlandsmyndig-
heterna ibland inte vet vem man ska vinda sig till for att {4 stéd och
vigledning.

Som nimns i avsnitt 8.2.3 miste migrationsverksamheten utom-
lands vara flexibel for att hantera stora skiftningar i arbetsbelast-
ningen. De arbetssitt som ritt under tidigare decennier och fore
digitaliseringen behéver inte vara de bista eller mest effektiva. For att
kunna anpassa verksamheten till férindringar i omvirlden krivs for-
utsittningar for utveckling av processer och nya arbetssitt. Utrikes-
departementet dr huvudman f6r utlandsmyndigheterna och den verk-
samhet som bedrivs dir, men ir varken kunnigt 1 migrationsirenden
eller resurssatt f6r att hantera, stodja eller ge service 1 forvaltnings-
irenden generellt. Av samma skil har departementet begrinsade
mojligheter att piverka kvaliteten i handliggningen. Kunskapen om
uppehdlls- och arbetstillstindsirenden finns i stillet hos Migrations-
verket, liksom kompetens och bemanning fér utveckling av pro-
cessen.

8.4 Oklar ansvarsférdelning
8.4.1 Dagens reglering av ansvarsférdelningen

Ansvaret f6r migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna reg-
leras 1 flera olika férfattningar samt 1 6verenskommelser och samrids-
dokument. Utlandsmyndigheternas ansvar fér migrationsirenden
regleras 1 viseringskodexen, utlinningsférordningen och férordning-
en med instruktion fér utrikesrepresentationen (se avsnitten 5.4.2—
5.4.7).

Ansvaret for att bistd utlandsmyndigheterna med verksamhets-
och processtod for handliggningen av frigor inom migrationsom-
ridet vilar pd Migrationsverket enligt férordningen med instruktion
for Migrationsverket.”” Férordningen innehiller ocksd bestimmelser
om att Migrationsverket fir placera ut personal — sambandsmin —
pd utlandsmyndigheterna i syfte att effektivisera genomférandet av

» Se 2 § forsta stycket 9.
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uppgifter inom migrationsomridet.”® Det nirmare innehillet i Migra-
tionsverkets verksamhets- och processtddjande ansvar bestims pd
olika sitt. Sambandsminnens uppdrag fastliggs 1 samriddsdokument
mellan Utrikesdepartementet och Migrationsverket (se avsnitt 5.5.3).
Regleringen av det it-stéd som Migrationsverket bistir utlandsmyn-
digheterna med finns i férvaltningséverenskommelsen om teknisk
utrustning mellan Regeringskansliet och Migrationsverket (se av-
snitt 5.5.4).”” Migrationsverkets ansvar fér att personal pd utlands-
myndigheterna fir limplig utbildning och fullstindiga, exakta och
aktuella upplysningar om relevant EU-ritt och nationell ritt, samt
for att se till att viseringshandliggningen regelbundet kontrolleras,
framgdr av en &verenskommelse frin &r 2011 mellan bland annat
Justitiedepartementet, Utrikesdepartementet och Migrationsverket
roérande ansvarsférdelningen av olika uppgifter som féreskrivs i viser-
ingskodexen (se avsnitt 5.5.5). Bestimmelser om Migrationsverkets
uppgifter vid inspektioner av utlandsmyndigheternas migrationsverk-
samhet finns 1 Regeringskansliets foreskrifter (UF 2009:1) om in-
spektorernas verksamhet (se avsnitt 5.5.5). Det finns dven verksam-
hets- och processtddjande uppgifter som Migrationsverket 1 dag utfor
men som inte ir reglerade. Ett exempel pd detta ir arbetet med en
pool av personal for férstirkningar av utlandsmyndigheterna (se av-
snitt 5.5.3). Arbetet tar 30 procent av en drsarbetskraft i ansprik
och omfattar all administrativ hantering runt poolen och att vilja ut
limpliga personer till de utlandsmyndigheter som ir i behov av hjilp.
Det ir emellertid Utrikesdepartementet som har huvudansvaret for
att bemanna utlandsmyndigheterna.

Dirjimte har utlandsmyndigheterna enligt férordningen med
instruktion fér utrikesrepresentationen ett ansvar for att bitrida
Migrationsverket, Polismyndigheten och Sikerhetspolisen i drenden
enligt utlinningslagstiftningen (se avsnitten 5.4.1 och 5.4.8).*® Vad
som ingdr i de bitridande uppgifterna ir inte reglerat.

% Se 2 § sista stycket.
¥ Se FA2011/27/1T, januari 2011, med tilligg bland annat &r 2015.
% Se 3 kap. 9 § férordningen med instruktion {ér utrikesrepresentationen.
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8.4.2 Fdljder av den oklara ansvarsfordelningen

Otydligheterna leder till att det dr svirt att veta hur l3ngt Utrikes-
departementets och utlandsmyndigheternas respektive Migrations-
verkets ansvar {6r verksamheten stricker sig. Detta inverkar negativt
pd den strategiska planeringen och l&ngsiktiga utvecklingen av migra-
tionsverksamheten utomlands. Det inverkar ocksd pd den 16pande
verksamheten dir den oklara ansvarsférdelningen bland annat har
medverkat till att det for utlandsmyndigheterna dr ovisst om man ska
vinda sig till Utrikesdepartementet eller Migrationsverket f6r att i
stdd och rdd bland annat 1 friga om hur myndigheten bér hantera
service och kommunikation, sisom mejl- och telefonférfrigningar
och system for tidsbokning, framfor allt nir verksamheten snabbt
okar 1 omfattning (se avsnitt 8.3). Det ir inte heller klart om utlands-
myndigheterna ska vinda sig till Regeringskansliets it-avdelning eller
till Migrationsverkets it-kundtjinst nir olika problem uppstér. Vida-
re har utformningen av ansvarsférdelningen lett till att det dr oklart
hur kostnaderna ska fordelas mellan Utrikesdepartementet och
Migrationsverket till exempel 1 friga om forstirkningspoolen (se av-
snitt 5.5.3) och resor i samband med utbildningar och kontroller (se
avsnitt 5.5.5). Vagheter 1 regleringen riskerar ocksg att leda till att
utlandsmyndigheterna inte vet vad man kan kriva for typ av stod
samt att Migrationsverket inte kinner till vad som férvintas av dem
i den stddjande verksamheten. Detta kan bland annat medféra att
ingen part tar ett aktivt ansvar for att férutse och forebygga problem
1 ett tidigt skede, att Migrationsverket — som har kunskapen och
verktygen — inte ser att det fullt ut kan ta ansvar fér att identifiera
behov som finns hos enskilda utlandsmyndigheter eller som dr gemen-
samma for minga samt f6r att agera och hitta l6sningar pd dessa. Det
kan ocksd innebira oklarheter om en utlandsmyndighet ir intres-
serad av en ny typ av stdd till verksamheten som inte Migrations-
verket ser att det har mojlighet att bistd myndigheten med.

Det ir inte heller tydligt vad som ingdr 1 utlandsmyndigheternas
uppgift att bitrida Migrationsverket, Polismyndigheten och Siker-
hetspolisen i drenden enligt utlinningslagstiftningen. De diffusa grin-
serna har medfért oklarheter bland annat 1 friga om vad som hor
till utlandsmyndigheternas och Utrikesdepartementets kostnader
for verksamheten respektive vad som ska hinféras till Migrations-
verkets kostnader for utlandsmyndigheternas bitridande verksam-
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het. Problem med kostnadsfordelningen har uppkommit nir det
giller postbefordran av passimnen, uppehdllstillstindskort och an-
s6kningshandlingar frdn Migrationsverket till utlandsmyndigheterna
samt befordran av ansékningar som limnats in vid utlandsmyndig-
heterna till Migrationsverket. Fram till &rsskiftet 2014/2015 har
Utrikesdepartementet sttt f6r denna kostnad men i dag faktureras
Migrationsverket. P4 samma sitt som nir det giller det verksamhets-
och processtodjande ansvaret kan forhillandet att regleringen inte
ir tydlig medfora att Migrationsverket, Polismyndigheten och Siker-
hetspolisen inte vet vilken hjilp de kan begira frin utlandsmyndig-
heterna samt att utlandsmyndigheterna inte kinner till vad skyldig-
heten innebir. Detta kan vara problematiskt nir det uppkommer ett
behov av att {4 bitride av utlandsmyndigheterna med en viss uppgift.

8.5 Oflexibel budgetordning

8.5.1 Tillfalliga medel forsvarar en langsiktig planering
av verksamheten

Utlandsmyndigheternas arbete med migrationsirenden innebir be-
tydande resursmissiga utmaningar. De stora skiftningarna i antalet
sokande medfér ett behov av en flexibel resurssittning. I dag finan-
sieras verksamheten under utgiftsomrdde 1 Rikets styrelse, frin an-
slaget 4:1 Regeringskansliet m.m. Utrikesdepartementet har i flera &r
erhdllit ytterligare resurser 1 form av tillfilliga medel f6r att hantera
en prognostiserad 6kning av migrationsirenden pd utlandsmyndig-
heterna. For r 2016 tilldelades Utrikesdepartementet tillfilliga medel
om 20 000 000 kronor fér sirskilda kostnader fér migrationsverk-
samheten vid utlandsmyndigheterna. Infér &r 2016 uppgick dock det
iskade behovet fr&n utlandsmyndigheterna till 38 000 000 kronor.
Det forhéllandet att delar av migrationsverksamheten inom utrikes-
forvaltningen bedrivs med tillfilliga medel innebir en ineffektiv han-
tering av bemanning och resurser och motverkar en 6nskad ling-
siktig planering.
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8.5.2  Brister i helhetssynen

Migrationsverksamheten vid Migrationsverket och utlandsmyndig-
heterna finansieras under olika utgiftsomrdden. Som nimns 1 av-
snitt 8.5.1 finansieras migrationsverksamheten vid utlandsmyndig-
heterna under utgiftsomridde 1 Rikets styrelse, frin anslaget 4:1
Regeringskansliet m.m. Migrationsverkets verksamhet finansieras frin
anslaget 1:1 Migrationsverket, under utgiftsomride 8 Migration.
Merparten av dvriga kostnader f6r migrationsverksamheten belastar
ocksd utgiftsomrade 8, till exempel domstolsprévningen av migra-
tionsirenden som finansieras under anslag 1:4 Domstolsprévning 1
utlinningsmal. Aven Kriminalvirdens verksamhet vid tvingsvisa ut-
resor vid dtervindande finansieras under utgiftsomride 8, anslag 1:7
Utresor f6r avvisade och utvisade. Vidare ersitts kommunerna fér
kostnader 1 samband med mottagandet av ensamkommande barn
genom anslag 1:2 Ersittningar och bostadskostnader, under utgifts-
omride 8.

Samtliga anslag under utgiftsomrdde 8 Migration utgor delar i en
sammanhingande migrationsprocesskedja, dir varje aktor ansvarar for
sin verksamhet. Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheter-
na utgdr ocksd en del av denna processkedja. Det foérhéllandet att
migrationsverksamheten 1 Sverige och utomlands inte finansieras frin
samma utgiftsomride forsvrar en helhetssyn och en samlad bedém-
ning av resursbehovet fér Sveriges hela migrationsverksambhet.

8.6 Statistik och prognoser

Relevant och tillrickligt underlag f6r uppféljning och planering av
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna behévs, men sak-
nas i dag. Det orsakar bland annat problem fér utrikesférvaltningen
nir verksamhetens effektivitet och kostnader ska féljas upp, liksom
for planering av var och i vilken omfattning verksamhet behéver
finnas utomlands framéver. Informationen bor gd att {3 fram frin
Migrationsverkets drendehanteringssystem och andra killor hos
Migrationsverket, men har inte sammanstillts 1 form av statistik och
prognoser 1 tillrickligt hog grad utifrn de behov som giller migra-
tionsverksamheten utomlands.
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8.7 Samordning, kommunikation, information
och styrning

8.7.1  Samordningen kring migrationsfragorna

Utredningen har noterat att samordningen mellan Utrikesdeparte-
mentet och Justitiedepartementet i frigor som ror migrationsverk-
samheten bor kunna forbittras, framfér allt vad giller strategiska
samrid mellan parterna. Aven samordningen mellan Utrikesdeparte-
mentet och utlandsmyndigheterna behéver enligt vissa utlandsmyn-
digheter bli bittre, liksom samordningen mellan Migrationsverket
och utlandsmyndigheterna.

Det ir Migrationsverket som ansvarar fér processerna i uppe-
halls- och arbetstillstdndsirendena, och utlandsmyndigheterna vidtar
endast dtgirder i dessa drenden enligt anvisningar frin verket. Ett
exempel pd bristande samordning ir att Migrationsverket under ar
2016 beslét att avarbeta uppskattningsvis 11 000 anknytningsiren-
den, som legat 1 balans hos myndigheten. Utan att férvarna eller fore-
sl8 Utrikesdepartementet en forstirkning av utlandsmyndigheterna
uppmanade d& Migrationsverket berdrda sokande att kontakta en
utlandsmyndighet inom 14 dagar. Foljden blev desperata sékande, en
pressad arbetssituation samt att vintetiderna f6r en utredning pd be-
rorda utlandsmyndigheter vixte frin ndgra veckor till flera ménader.

8.7.2 Informationsflodet mellan Migrationsverket
och utlandsmyndigheterna

Kommunikationsvigarna

Nigra utlandsmyndigheter uppger att det saknas tydliga kommuni-
kationsvigar mellan Migrationsverket och utlandsmyndigheterna av-
seende fragor och problem. Dessa utlandsmyndigheter anger att de
ir hinvisade tll flera olika alternativ f6r kommunikationen samt att
de svar som erhills kan variera, eftersom de inte samordnas inom
Migrationsverket. Det ir enligt vissa utlandsmyndigheter ocksa svirt
att 8 tag pd den handliggare pd Migrationsverket som hanterar ett
visst drende, vilket dr extra problematiskt nir bridskande informa-
tion méste limnas. Nigra utlandsmyndigheter uppger ocksg att de
inte har nigon kontaktperson pd Migrationsverket.
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Foretridare fér Migrationsverket héller inte med om att det saknas
tydliga kommunikationsvigar och kontaktpersoner. Utlandsmyn-
digheterna har enligt verket alltid en méjlighet att kontakta Migra-
tionsverket via enheten f6r samband och utrikesstéd (ESU) eller sd
kan man héra av sig direkt till provningsverksamheten 1 en drende-
relaterad friga. Det ir migrationssambandsminnen som ir kontakt-
personer for utlandsmyndigheterna. De utlandsmyndigheter som
hér till en region som inte har nigon migrationssambandsman, det
vill siga 1 huvudsak Schengenomridet och Amerika, har ESU:s back-
office som nirmaste kontakt. Enligt Migrationsverket har infor-
mation om befintliga kommunikationsvigar och kontakpersoner
emellertid inte ndtt fram till all personal pd utlandsmyndigheterna.

Information om pigdende och vidtagna dtgirder
samt dterkoppling

Flera utlandsmyndigheter uttrycker att Migrationsverket inte limnar
tillricklig information om pdgdende och vidtagna dtgirder 1 enskilda
drenden. Det brister dven enligt vissa utlandsmyndigheter 1 Migra-
tionsverkets dterkoppling till utlandsmyndigheterna nir det giller
andra frigor som myndigheterna har tagit upp med verket. Vidare
anser vissa utlandsmyndigheter att de inte inbjuds till att vara delak-
tiga vid Migrationsverkets analyser, verksamhetsutveckling och an-
tagandet av nya rutiner.

Foretridare f6r Migrationsverket uppger att man kan forstd att
det finns synpunkter nir det giller samarbetet mellan utlandsmyndig-
heterna och verket. Sedan borjan av dr 2015 pdgir ett djupgiende
utvecklingsarbete 1 syfte att forbittra detta. ESU ska fungera som
linken mellan utlandsmyndigheterna och Migrationsverkets 6vriga
verksamhet samt féretrida utlandsmyndigheternas perspektiv 1 Migra-
tionsverkets processer. Flera forbittringar har beslutats och genom-
forts, bland annat ett mer systematiskt arbete med de frigestillning-
ar som utlandsmyndigheterna tar upp med Migrationsverket. Likasi
har verkets utplacerade migrationssambandsmin ett tydligare uttalat
regionalt uppdrag att stédja utlandsmyndigheterna i sin region.
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Kinnedom om hur utlandsmyndigheterna arbetar

Personal pd Migrationsverket kinner enligt vissa utlandsmyndigheter
inte till hur utlandsmyndigheten arbetar och vad den kan bistd med
for typ av hjilp. Det har ocksd visat sig svirt for Migrationsverket
att nd ut med information inom sin egen organisation om vad som
kan begiras av olika utlandsmyndigheter. Det ir till exempel inte
ovanligt att medarbetare hinvisar s6kande till fel utlandsmyndighet
eller begir information om landet 1 friga som verket redan har fatt
eller sddant som utlandsmyndigheten inte kan ordna.

Enligt foretridare f6r Migrationsverket ir informations- och kun-
skapsspridning en stindig utmaning som verket arbetar aktivt med
att férbittra. Utmaningen blev idn storre efter &r 2015 dd myndig-
hetens personalstyrka 6kade kraftigt, med flera tusen anstillda under
mycket kort tid.

Information om Migrationsverkets handliggning

Anstillda vid vissa utlandsmyndigheter har svart att svara pa frigor
om hur ling handliggningstiden ir {6r uppehills- och arbetstillstdnds-
drenden eftersom de inte kinner till hur Migrationsverket prioriterar
bland drendena eller 1 vilken ordning beslut fattas.

Enligt foretridare for Migrationsverket ir de statistiksystem som
finns tillgingliga hos verket inte fullt ut anpassade f6r utlandsmyn-
digheternas verksamhet och uppgifter som utlandsmyndigheterna
skulle kunna dra nytta av ir inte heller alltid lictillgingliga for dem.
I stillet fir utlandsmyndigheterna vinda sig till Migrationsverket
for att f3 information om handliggningstider och arbetssitt. Aven
inom detta omride finns det enligt Migrationsverket en stor for-
bittringspotential.

Begiran om underlag i drenden

Det ir inte ovanligt att utlandsmyndigheter pekar pa att den utred-
ning Migrationsverket begir 1 anknytningsirenden ir oklar eller
alltfér omfattande utifrdn de rutiner som giller, vilket leder till mer-
arbete for utlandsmyndigheterna. En annan synpunkt frdn somliga
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utlandsmyndigheter ir att tillstdndsenheterna arbetar pd olika sitt,
vilket leder till forvirring och oklarheter.

Enligt foretridare f6r Migrationsverket arbetar sdvil kvalitetsav-
delningen som den operativa verksamheten pi Migrationsverket med
att komma tillritta med detta, men verket framhiller ocks3 att hand-
liggningen 1 ménga fall sker smidigt f6r alla involverade parter.

Oversittning av information

De lokalt anstillda medarbetarna pd en utlandsmyndighet arbetar
sdvil med uppehdlls- och arbetstillstdndsirenden som med viserings-
handliggning. Deras arbete berérs av olika typer av information frin
Migrationsverket och Utrikesdepartementet som ofta ir forfattad pa
svenska, till exempel information om nya lagar, instruktioner till ut-
landsmyndigheterna angdende vilken information som bér limnas 1
en viss friga eller instruktioner om hur vissa ansékningar ska hanter-
as 1 ett it-system. Informationen méste dversittas till engelska, vilket
inte alltid Migrationsverket och Utrikesdepartementet gor i dag.
I stillet far oversdttningen goras lokalt pd varje utlandsmyndighet.
Detta upplevs som ett problem p8 ndgra utlandsmyndigheter efter-
som det tar tid f6r den utsinda migrationspersonalen.

Oppettider pi Migrationsverkets it-kundtjinst

Migrationsverkets it-sektion har en kundtjinst 1 Norrkoping med
bemanning frin kl. 06.00-24.00 p4 vardagar och kl. 08.00-19.00 pi
helger. Nuvarande oppettider leder till att utlandsmyndigheter i
vissa delar av virlden inte kan {3 hjilp under stora delar av sin verk-
samma tid. Ett exempel pd detta ir ambassaden i Peking som inte
kan nj it-kundtjinsten forrin kl. 13.00” lokaltid en vardag. Vid ett
driftstop pa natten eller morgonen ligger den del av arbetet som ir
beroende av fungerande it-system nere under fem timmar, det vill
siga mer dn halva arbetsdagen.

2 Tidpunkten d& ambassaden i Peking nir Migrationsverkets it-kundtjinst varierar mellan
kl. 12.00 och kl. 13.00, eftersom Kina inte tillimpar sommar- och vintertid.
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Tillging till Migrationsverkets intranit

En friga som har tagits upp av migrationshandliggare pd flera ut-
landsmyndigheter ir att de behéver ha tillgdng till Migrationsverkets
intranit for informationsinhimtning, till exempel nir det giller ny-
heter pd migrationsomridet, handbécker, lagar, domar, etc.

8.7.3 Extern kommunikation med sokande

Minga utlandsmyndigheter tar emot stora mingder av telefonsamtal
och mejl i migrationsirenden. Frigorna rér till exempel var en an-
sokan kan limnas in, hur en ansékan ska fyllas 1, vilka handlingar som
ska bifogas, handliggningstider, skilen till avslag i ett visst drende,
uppehillstillstindskort, m.m. Vissa f6rfrigningar ror utlandsmyndig-
heternas hantering men det ir inte ovanligt att de ir nirmare relate-
rade till Migrationsverkets verksamhet. Besvarandet av telefonsamtal
och mejl ir en betydande arbetsuppgift som huvudsakligen skots av
de lokalt anstillda p4 utlandsmyndigheterna.

Mingden migrationsirenden som hanteras av en utlandsmyndig-
het stiller stora krav pd extern kommunikation med sokande och
andra berorda personer, sdvil nir det giller sjilva besvarandet av tele-
fonsamtal och mejl som 1 friga om planeringen av kommunikation,
bland annat formulering av budskap och produktion av texter och
annat material. Utlandsmyndigheterna fir inte ndgot egentligt stod
1 arbetet med kommunikation till s6kande, utan frigan fir i hog
grad drivas av respektive myndighet.

Hanteringen av migrationsirenden kriver dven vil fungerande
system for service till sokande, till exempel tidsbokningssystem. Aven
pd detta omride ir utlandsmyndigheterna i hog grad utlimnade till
sin egen formdga, trots att de i allminhet ir sm& och inte har de
specialistfunktioner som stérre myndigheter har. Hanteringen av tids-
bokningar f6r muntlig utredning med sékande pa utlandsmyndig-
heterna skéts 1 dag av de lokalt anstillda medarbetarna. Det handlar
om inbokningar av tider for intervjuer, avbokning och byte av tider,
m.m. I vissa regioner ir det relativt vanligt att sékande foérst bokar
tid pd en utlandsmyndighet och direfter bokar en ny tid pa en annan
nirliggande myndighet som har kortare vintetid. Tidsbokningen tar
mycket tid i ansprék, 1 vissa fall nira en drsarbetskraft. Oftast skots
uppgiften manuellt via e-post eller telefon. Ett online-tidsboknings-
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system som dr gemensamt fér flera utlandsmyndigheter ir emellertid
under utarbetning pd Migrationsverket. Hittills ir befintliga system
inte tillrickligt vil anpassade till utlandsmyndigheternas behov.

8.7.4  Riktlinjer for hur migrationsarbetet bor utféras

Utlandsmyndigheterna har olika rutiner f6r hur de hanterar migra-
tionsirenden, eftersom det inte finns nigra gemensamma styrande
riktlinjer f6r hur migrationsarbetet bér utféras. Avsaknaden av rikt-
linjer pdverkar enhetlighet och kvalitet samt skapar osikerhet om vad
som férvintas. Med osikerhet kan folja att utlandsmyndigheterna
vidtar dtgirder som de egentligen inte behover utfora, gor for mycket
eller gor for lite, vilket 1 sin tur f6r med sig behov av komplettering-
ar. Sddana felbedémningar inverkar menligt pa effektiviteten. Ndgra
utlandsmyndigheter efterfrigar dirfor klarare och mer enhetliga rike-
linjer, rutiner och manualer f6r arbetet. Vissa utlandsmyndigheter
uppger dven att det finns en oklarhet 1 friga om vad de utsinda
migrationshandlidggarna férvintas gora i det dagliga arbetet. Skiilet
till oklarheten anges vara avsaknaden av en tillrickligt klar och detal-
jerad arbetsbeskrivning.

8.8 Personal- och utbildningsfragor
8.8.1 Tillsattningen av migrationshandlaggare

Det ir generellt sett minga anstillda pd Migrationsverket som an-
soker om tjinsterna som migrationshandliggare pd utlandsmyndig-
heterna. Enligt personalenheten pd Utrikesdepartementet har man dir
ibland svirt att bedéma sokandes kompetens for arbetet eftersom
han eller hon kommer frdn en annan verksamhet och har en annan
bakgrund in de flesta andra som séker tjinster inom Utrikesdeparte-
mentet. Departementet har méjlighet att be om referenser frin Migra-
tionsverket for kortlistade kandidater till handliggartjinsterna. Ett
problem ir att Utrikesdepartementets och Migrationsverkets rekry-
teringsprocesser till migrationshandliggare respektive migrationssam-
bandsmin inte ir koordinerade eller sker pd ett sammanhéllet och
strategiskt sitt.
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8.8.2  En tillracklig beredskap av kvalificerad personal
i forstarkningspoolen

Det finns rutiner f6r att utdoka bemanningen nir snabba férind-
ringar sker 1 friga om inkommande irenden (se avsnitt 5.3.2). En-
ligt personalenheten pd Utrikesdepartementet fungerar samarbetet
med Migrationsverket rérande férstirkningspoolen bra. Migrations-
verket foresldr en person ur forstirkningspoolen som man anser pas-
sar till arbetet som migrationshandliggare pa aktuell ambassad och
enligt Utrikesdepartementet brukar verket géra adekvata bedémning-
ar. I vissa fall ir det emellertid svirt att hitta en limplig person. Det
giller sirskilt nir det krivs sprdkkunskaper, som ryska eller franska,
eller nir en ambassad behéver forstirkning av en mer erfaren migra-
tionshandliggare. Aven nir nigon blir sjuk och det 4r mer ont om
tid dn vanligt kan det uppstd problem med att {3 fram en passande
kandidat. Ett annat bekymmer som uppstér ibland ir att den tilltink-
ta migrationshandliggaren, som har ansokt till forstirkningspoolen,
inte ”slipps” av sin chef pd Migrationsverket. Det foreligger siledes
vissa svarigheter 1 friga om att ha en tillricklig beredskap av kvali-
ficerade personer for f6rstirkningar.

8.8.3  Forberedelser infor en utlandsstationering
och utbildning under anstéllningstiden

Migrationshandliggarna forbereds enligt vissa utlandsmyndigheter
inte tillrickligt infér en utlandsstationering. Arbetsuppgifterna pd en
utlandsmyndighet skiljer sig 1 stor utstrickning frén arbetet pi Migra-
tionsverket, dir personalen 1 mycket begrinsad omfattning handligg-
er viseringsirenden. Migrationshandliggare pd ndgra utlandsmyndig-
heter upplever att Utrikesdepartementet férutsitter att handliggarna
ir sjilvgdende och hanterar alla drendeslag utan nirmare utbildning,
direkt nir de kommer till utlandsmyndigheten. Den av migrations-
handliggarna efterfrigade utbildningen bér omfatta sivil drende-
relaterad information som en bredare migrationspolitisk introduktion.
Det saknas dven enligt ndgra migrationshandliggare en introduktion
for andra delar av arbetet pd en utlandsmyndighet, till exempel grund-
liggande diplomati, samverkan med 6vriga medlemsstater inom
ramen for det lokala Schengensamridet, m.m.
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I drsrapporten for 2015 behandlar inspektorerna ledarskap pd stora
myndigheter. En aspekt som de tar upp till {6ljd av den pa senaste
dret okade och komplexa migrationen ir bittre forberedelser for
myndighetschefer infér stationering och bittre uppféljning 1 hem-
organisationen av hur verksamhetsomrddet hanteras p3 utlandsmyn-
digheterna.

P3 vissa UM ir migrationsfrdgorna i dag en mycket betydande del av
verksamheten, och vi har t ex sett en mycket stor 6kning pd myndig-
heter frimst — men inte enbart — i MENA*- och ASO’!-regionerna.
Dirmed blir ocksi migrationsfrigorna en ledarskapsfriga. UM-chefer
som berdrs av detta behéver dels ha en viss kunskapsmassa, dels f6lja
frigorna pd ett dvergripande plan. Aven hir tror vi att bittre férbere-
delser for berérda chefer infor stationering och bittre uppfdljning 1
hemmaorganisationen av hur verksamhetsomrddet hanteras pd under-
lydande UM ir av stor vikt.”

Aven i irsrapporten for 2014 tas férberedelser av chefer och med-
arbetare infor stationering upp.

P3 minga ambassader med utvecklingssamarbete och migrationsfrigor
finns det fortfarande utbildningsbehov nir det giller personalens for-
beredelser {or stationering... P4 ambassader med en omfattande migra-
tionsverksamhet ir det viktigt att chefen har kunskaper om migrations-
hantering och migrationspolitik. De berérda chefer och medarbetare
som ska stationeras pd en ambassad dir utvecklingssamarbete och/eller
migrationsfrdgor ir en huvuduppgift bor erbjudas att delta i ordentliga

forberedelseprogram pd UD, Sida och Migrationsverket...”

Inspektorerna har 1 sin drsrapport frén 2013 tagit upp avsaknaden
av vilkomst- och 6éverlimnanderutiner.

Genomtinkta vilkomst- och éverlimnanderutiner f6r nyanlinda respek-
tive nyanstillda dr ndgot som fortfarande saknas pi minga hill. Den
arbetsinsats som krivs for att skapa ett vilkomnande introduktions-
paket l6nar sig i lingden och kan med férdel kompletteras med en check-
lista vid tjinstgdringens avslutande. For in detta i arbetsordningen! P4
nigra ambassader utser man en mentor {6r varje nyanlind, vilket fun-

gerar utmirkt och kan nimnas som en "best practice”.**

® MENA ir en engelsksprikig férkortning f6r begreppet "Mellandstern och Nordafrika",
Middle East and North Africa.

1 ASO stér f6r Asien- och Oceanien.

32 Se inspektdrernas drsrapport frin 2015, 2016-03-21, s. 5.

33 Se inspektdrernas drsrapport frin 2014, 2015-03-03, s. 8.

** Se inspektdrernas drsrapport frin 2013, 2014-03-11, s. 7.
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Lokalt anstilld personal utbildas internt pd utlandsmyndigheterna
och har begrinsad kinnedom om hur Migrationsverket handligger
uppehills- och arbetstillstdndsirenden. Detta reducerar de lokalt
anstilldas mojligheter att se sin del 1 processen samt att forstd eller
forutse Migrationsverkets behov vid utredningen av drendena och
stilla relevanta foljdfrigor vid intervjuerna. Mot bakgrund av att de
lokalt anstillda medarbetarna ofta arbetar under ling tid pi en
myndighet stir de for kontinuiteten 1 verksamheten och ir siledes
viktiga f6r myndigheten. Det vore dirfor, enligt flera utlandsmyn-
digheter, en virdefull investering att 1ta de lokalt anstillda med-
arbetarna utbildas 1 Sverige och {8 besoka Migrationsverket. I friga
om kompetensutveckling foér lokalt anstillda medarbetare framfor
inspektdrerna i sin drsrapport frin 2014 foljande.

De lokalt anstillda efterfrigar ofta olika former av kompetensutveckling
men vi ser sillan att man utformat sirskilda kompetensutvecklingsplaner
foér var och en. Det ir naturhgtv1s inte mdjligt att bekosta insatser for
alla under ett och samma &r men planerade satsningar 6ver en lingre tid
borde vara fullt mojliga. Nir allt fler arbetsuppgifter som tidigare ut-
forts av utsind personal éverfors till lokalt anstillda medarbetare blir
kompetenshéjande dtgirder desto viktigare.”

Vissa utlandsmyndigheter upplever att de inte har méjlighet att fram-
stilla onskemdl om utbildningar for sin personal. Ett exempel pd en
utbildning som det anges finnas ett behov av ir dokumentkontroll,
vilket ocks3 dr en viktig friga ur ett sikerhetsperspektiv.

% Se inspektérernas rsrapport frin 2013, 2014-03-11, s. 6.
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9 Overvaganden och forslag

9.1 Inledning

Tv3 utgdngspunkter for den svenska migrationspolitiken ir att det
ska vara enkelt f6r minniskor att anséka om visering och uppe-
hallstillstdnd och att ansvariga myndigheters prévning ska vara kost-
nadseffektiv och rittssiker. Mot den bakgrunden har utredningen
haft att bedéma om den nuvarande modellen for arbetsférdelning
och finansiering av utlandsmyndigheternas handliggning ir limplig
eller om det finns I6sningar som ir mer indamélsenliga och kost-
nadseffektiva.

Under det &r som utredningen har bedrivits har migrationsfra-
gorna stdtt 1 centrum for den politiska uppmirksamheten. Antalet
asylsdkande har de senaste dren forst stigit dramatiskt for att sedan
efter en skirpning av regelverket sjunka ner till avsevirt ligre nivéer.
Flyktingvigens foljder ir emellertid fortsatt omfattande och stiller
stora krav pa flera delar av statsférvaltningen liksom pd kommuner
och landsting. Under kommande 4r vintas alltfler 6nskemal om an-
hériginvandring. Till detta kommer andra former av migration som
ir av stor betydelse fér berorda sokande liksom for svenska foretag
och utbildningsanstalter. Det forvintat 6kade soktrycket under kom-
mande &r gor det sirskilt angeliget att tillvarata alla mojligheter till
forbittringar och effektiviseringar i férvaltningssystemet.

Utredningens bedomning ir att samspelet mellan Migrationsverket
och ambassaderna uppvisar funktionsbrister och dirfér behover for-
bittras. Ansvarsfordelningen ir 1 vissa delar oklar och behéver for-
tydligas. Personalpolitiken bygger pi ett system av tjinstledigheter
och tillfilliga férordnanden som inte ir optimalt. En reformerad
modell fér ansvar och finansiering kan stimulera till en mer aktiv om-
virldsbevakning och ett mer intensivt utvecklingsarbete. Det bor
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kunna frimja fornyelse och bidra till att mojliga rationaliserings-
vinster tas till vara.

9.2 Overvaganden
9.2.1 Tva sorters effektivitet i statsforvaltningen

En central friga f6r utredningen har varit att undersoka i vilken ut-
strickning som nuvarande ordning ir effektiv och indamaélsenlig.
Detta ir en klassisk uppgift for granskare av olika slags verksamheter,
inte minst offentliga. En stor del av Riksrevisionens resurser dgnas
&t ndgot som kallas just “effektivitetsrevision”. I katalogen &ver stats-
budgetens politikomrddesmal ir {8 ambitioner s& ofta och eftertryck-
ligt betonade som just denna strivan efter effektivitet.'

Inneborden av begreppet dr dock inte sjilvklar. I forklaringar av
den 3syftade effektiviteten figurerar ofta sidana ingredienser som
”god resurshushdllning” och “hég grad av miluppfyllelse”. T engelsk-
sprakig litteratur kallas det forstnimnda ofta efficiency” medan det
senare brukar g& under sddana benimningar som “effectiveness” eller
“efficacy”. For relationen mellan resursforbrukning och resultat an-
vinds dirutdver sddana termer som produktivitet och ”performance”.

Vart och ett av dessa uttryck kan f6rses med hela knippen av tink-
bara preciseringar. Resurshushillning handlar inte enbart om kort-
siktiga penningfldden utan ocksd om naturtillgingar, humankapital
och sociala strukturer. Lika rikhaltigt ir registret av verksamhets-
mal, som utdver explicita syften 1 olika politiska beslut och forfatt-
ningar ocksd rymmer en mingd latenta restriktioner och aspirationer.
S&dana framtrider ofta tydligare nir specifika mal efterstrivas alltfor
energiskt. Jagar man alltfor envetet kostnader 1 handliggningen av
forvaltningsirenden ir det siledes stor risk att rittssikerheten eller
andra centrala offentligrittsliga principer &sidositts, eller att arbets-
miljon blir lidande. Effektivitetsfrigorna kan dirfor inte isoleras frdn
omsorgen om statsférvaltningens virdegrund.

' Vid en inventering av effektivitetsmilen i budgetpropositionen pitriffades sidana for stats-
férvaltningen 1 stort (PO 1), for tillsynen av finansiella system (PO 2), for skatte- och tull-
visendet (PO 3), for energipolitiken (PO 35), fér transportpolitiken (PO 36), for it-, post- och
telepolitiken (PO 37) och for utrikeshandelspolitiken (PO 39). Statskontoret (2006) Fr-
valtningens byggstenar, s. 34.
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Till effektivitetsstrivandena hor en stark betoning av verksam-
hetens "resultat”. Det betonas numera ofta att en god resultatkultur
ir onskvird, men det ir inte lika givet hur och nir férvaltningens
resultat ska avlisas. I den offentliga verksamheten gér manga insatser
inte omedelbara avtryck utan avkastar snarare effekter som kan re-
gistreras forst pd lingre sikt. Resultatmitningen ir svdr att anpassa
till de olika tidsramar som beslutsfattarna har att forhélla sig till, s-
som budgetdr, verksamhetsplaner, handlingsprogram, mandatperioder
och tidsbegrinsade férordnanden. Vidare uppstdr verkningar bide
inom staten och utanfér. Vid sidan om de statsfinansiella effekterna
av olika tgirder finns det ofta skil att beakta samhillsekonomiska
konsekvenser, liksom andra slags f6ljdverkningar som i ménga fall
inte gir att mita i kvantitativa termer.

Att griva djupare 1 denna mylla ligger utanfér utredningens ramar,
men for en beddmning av “nuvarande ordnings indamalsenlighet”
finns det skil att urskilja dtminstone tv8 olika sorters effektivitets-
mal. Det ena handlar om det konkreta genomférandet av tydliga,
politiskt fattade beslut. Vi kan kalla detta {6r verkstillighetseffektivitet.
Inom omriden med entydiga regelverk stiller sddan handliggning
inte s3 stora krav pd de utférande myndigheternas egna bedémningar.
Inom andra omriden har statsmakterna avstdtt frn att 1 detalj reg-
lera hur avvigningar ska ske i de enskilda fallen, eftersom sidana
stillningstaganden kriver éverviganden av motstiende intressen.
Lagstiftningen anger di ofta vad de genomforande instanserna har
att beakta vid sina diskretionira avgéranden och vilka omstindig-
heter som kan motivera avvikelser frin generella normer.

Den andra nédvindiga ingrediensen 1 ett gott férvaltningsarbete
handlar om vakenhet fo6r omvirldsférindringar, f6rméiga till kritisk
sjilvutvirdering och kapacitet att ompréva eller ge underlag for om-
provning av bide mal och medel 1 det egna arbetet. Vi kan med en
sammanfattande term kalla detta f6r utvecklingseffektivitet. Manga
menar kanske att detta slags kompetens frimst ska finnas pa syste-
mets hogre nivder, hos dvervakande myndigheter och hos statsmakt-
erna. Dir behdvs den forvisso ocksd, men 1 en dynamisk statsfor-
valtning méste forindringsimpulser komma ocksd nerifrdn. I annat
fall hotar inte bara stagnation utan ocksd svag hushdllning med
gemensamma resurser.

Den inbordes rangordningen mellan dessa bdda former av effek-
tivitet beror 1 betydande man pd uppgifternas komplexitet liksom
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pd graden av volatilitet och turbulens inom olika politikomriden.
Ar de uppgifter som ska utforas relativt enkla och tydligt definier-
ade kan storre vikt liggas vid verkstillighetseffektivitet. For insatser
som till sin natur dr mera svirutvirderade och till sin art mer av-
hingiga av forinderliga miljoer ir det diremot snarare utvecklings-
férmdgan som trider 1 férgrunden.

9.2.2  Utredningens iakttagelser

Utredningens bedémning av den nuvarande ordningens dndamadls-
enlighet bygger huvudsakligen pd vittnesbérd frin berérda intres-
senter och tjinstemin, pd UD-inspektorsrapporter, pd Migrations-
verkets egna drsredogorelser, pd domar frdn Migrationsdomstolarna
liksom pa rapporter frdn JO och Riksrevisionen. Nigon egen syste-
matisk enkit har vi inte genomfért. De samtal vi f6rt och det material
vi har tagit del av tilliter emellertid ndgra 1akttagelser:

1. Viseringsverksamheten vid ambassaderna fungerar i stort sett
tillfredsstillande och har genom forstirkningsresurser nigorlunda
vil kunnat anpassas till de fluktuationer 1 efterfrigan som rider.
Ett kvarstiende problem bestdr i att utlinningars intresse f6r resor
till Sverige tenderar att sammanfalla med svenska tjinstemins
intresse for semesterledigheter.

2. I ambassadernas arbete med uppehills- och arbetstillstind finns
vissa efterhingsna irritationsmoment. Minga sékande besviras
av de l&nga handliggningstiderna i Sverige och av svirigheten att
fa besked dirifrdn. Handliggare 1 Sverige dr inte alltid sd triff-
sikra i beddomningen av vilka uppgifter som de behéver ha kom-
pletterade genom ambassadernas férsorg och har i detta hinse-
ende en tendens att ta till lite 1 &verkant. De utlandsarbetande
ydnsteminnen har ofta svirt att ge besked om vad som hinder 1
Sverige.

3. Personalpolitiken bygger pd att anstillda vid Migrationsverket
anstills ullfilligt av Utrikesdepartementet med bibehillna botten-
yinster vid hemmamyndigheten. Man efterlyser bland annat bittre
framfoérhdllning vid férordnanden, lingre varaktighet av tjinst-
erna, bittre introduktion av ny arbetskraft och I6pande vidare-
utbildning. Nir det giller den viktiga resurs som bestér 1 lokalt
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anstillda medarbetare efterfrigas mer informationsmaterial pa
engelska och mer generdsa Sverigekontakter for flerdrigt enga-
gerade lokalt anstillda.

4. Utliggningen av vissa uppgifter 1 viseringsprocessen pd en extern
tjinsteleverantér med manga lokalkontor har i stora drag fungerat
vil och kraftigt okat tillgingligheten for de sékande. Genomfors
tjinsteleverantdrsutredningens forslag’ finns det anledning att
foérvinta sig motsvarande vinster 1 handliggningen av ansékningar
om uppehdlls- och arbetstillstdnd. I dessa processer finns betydan-
de potentiella rationaliseringsmojligheter som idnnu inte ir tll-
varatagna.

5. Handliggningstiden for dven enkla tillstdndsirenden har 6kat
visentligt, med kostsamma och ibland méjligen fatala konsekven-
ser for de s6kande och andra berérda. Det giller till exempel
arbetstillstdnd dir virdefulla rekryteringar kan gi om intet och
uppehillstillstdnd f6ér studerande som kan leda till svéra tidsfor-
luster. Sidana effekter ir inte forsvarbara.

6. Av verksamhetsberittelsen for &r 2015 framgdr att Migrations-
verket under senare delen av detta &r lyckats besvara 52 procent
av de samtal som kom in till myndigheten. Vid 4rets borjan var
motsvarande siffra 37 procent. Vintetiden sigs ha sjunkit frin 40
till 20 minuter, och nya servicemdl sigs ha utarbetats f6r accep-
tabla vintetider. Framstegen ir vilkomna, men sker pd en nivd
som knappast ir godtagbar sedd i ljuset av férvaltningslagens be-
stimmelser om myndigheternas serviceskyldighet.

Minga av dessa problem vid utlandsmyndigheterna hinger samman
med bristande kapacitet hos Migrationsverket pd hemmaplan. Denna
leder till frustration hos de sékande liksom till minga frigor som
de anstillda 1 frontlinjen vid utlandsmyndigheterna inte alltid kan
besvara. Vi ir medvetna om att Migrationsverket arbetar under stort
tryck och gér betydande anstringningar f6r att komma till ritta med
sina olika funktionssvackor, men nédgas dnd3 konstatera att mycket
dterstdr innan prestationerna kan betecknas som tillfredsstillande
frdn allminhetens eller uppdragsgivarens synpunkt.

2Se Medverkan av tjinsteleverantérer i irenden om uppehills- och arbetstillstind
(SOU 2016:36).
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De pitalade problemen inverkar i forsta hand menligt pd verk-
stillighetseffektiviteten, men kan ocksd reducera utvecklingseffek-
tiviteten. Av stdrst betydelse f6r den senare ir emellertid tydliga
ansvarslinjer och en rollférdelning som inte vicker tvivel om vem
som ska bedriva omvirldsbevakning och reagera p8 forindrade for-
utsittningar. Detta leder in pd frigan om de olika myndigheternas
uppgifter.

9.2.3 Ett delat ansvar

Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna regleras genom
rittsinstrument pd olika nivder, alltifrdn EU-ritt tll svensk grund-
lag, lag, regeringstérordningar och verksinterna férfattningar inom
Migrationsverket och Regeringskansliet.

Forvaltningsmyndighet for migrationsirenden dr Migrations-
verket, som sorterar under Justitiedepartementet. Ambassaderna har
en mera komplicerad stillning i férvaltningssystemet genom att de
1 vissa avseenden (bland annat budgetmissigt) ingdr i myndigheten
Regeringskansliet men 1 andra avseenden ir fristiende myndigheter,
under Regeringskansliet, dir ledningsansvaret ir delegerat till Utrikes-
departementet. I viseringsirenden ir ambassaderna sdvil beredande
som beslutande organ och hirleder hir sin kompetens direkt frin
viseringskodexen. Inom andra drendekategorier, till exempel uppe-
halls- och arbetstillstind, bistdr de Migrationsverket pd dess begiran
med visst underlag men fattar diremot normalt inga egna beslut.
Assistans ska ges ocksd 1 motsatt riktning: enligt férordningen med
instruktion for Migrationsverket (2 § forsta stycket 9) ska verket
bistd utlandsmyndigheterna med verksamhets- och processtéd for
handliggningen av frigor inom migrationsomrddet. Detta sker bland
annat genom de utsinda migrationssambandsminnen av vilka flera,
for att ytterligare komplicera bilden, dven fungerar som arbetsledare
for den vid Utrikesdepartementet anstillda personalen vid respek-
tive migrationssektion, som delvis bestir av lokalt anstillda men
ocks?d av utsinda med bottentjinster i Migrationsverket.

Med denna hirva av delegeringar ir det inte underligt att det rider
en viss osikerhet om vem som ska svara fér vad. Inom Justitiedeparte-
mentet arbetar tre enheter med migrationsfrigor, medan sidana
uppgifter inom Utrikesdepartementet ankommer endast pd enstaka
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yjanstemin inom olika enheter (planeringsstaben, rittssekretariatet
och personalenheten, i vissa sammanhang dven geografiska enheter
samt en tillfilligt férordnad samordnare f6r migrationsirenden).
Nirmast berérd inom Migrationsverket ir enheten fér samband och
utrikesstdd (ESU). Ingen permanent enhet inom Utrikesdeparte-
mentet dr huvudsakligen inriktad pd migrationsfrigor.

Systemet ir som synes vil forsett med stddfunktioner men ingen
av dessa instanser har nigot tydligt markerat huvudansvar f6r migra-
tionsirendena utomlands. Man dras dirfér mot vad organisations-
forskare brukar kalla attentism — en benigenhet att iaktta varandra
och att vid ligesforindringar i férsta hand avvakta och se om inte
ndgon annan berdrd enhet reagerar och tar ett initiativ. Men eftersom
ingen har anfértrotts ett uttryckligt ledningsansvar blir resultatet
litt en allas vintan pé alla.

Komplexiteten 1 systemet gdr inte helt att eliminera, men en tyd-
ligare markering av huvudansvaret f6r handliggningen av migrations-
irenden vid utlandsmyndigheterna ter sig bide dnskvird och méjlig.
Vi inleder med ett lite bredare perspektiv innan vi nirmar oss denna
friga.

9.2.4  Arbetsfordelningen inom statsforvaltningen

Den centrala statsférvaltningen ir sedan &r 1840 indelad i departe-
ment, med benimningar och ansvarsomrdden som ofta har férind-
rats. Ndgra fd har kvar sitt namn sedan begynnelsen. Av dessa ut-
mirker sig Utrikesdepartementet f6r att svara mindre f6r en sektor
av statstorvaltningen in f6r en horisontell nivd. Uppgiften ir att fore-
trida riket 1 kontakter med andra linder liksom med internationella
organisationer. For detta indamal finns ett drygt hundratal beskick-
ningar och delegationer.

Ambassadérerna har ofta jimforts med landshévdingarna 1 sd
métto att deras uppdrag skir dver minga olika politikomriden. I
bida fallen ir mandatet brett och medfér kontakter med stora delar
av den statliga forvaltningen. I bida fallen diskuteras ocksd sedan
linge 1 vilken utstrickning man bér repliera pd de generalistkunska-
per som finns inom linsstyrelsen respektive ambassaderna och i vilken
utstrickning denna bor kompletteras med den mer specialiserade
kompetens som finns inom olika myndigheter. Manga centrala im-
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betsverk har expanderat i tvd riktningar. Dels nerdt genom inrit-
tandet av linsorgan eller andra regionalt avgrinsade enheter, dels #ppit
genom internationell samverkan och andra insatser utanfér landets
granser.

Att utrikesrepresentationen betjinar inte endast Utrikesdeparte-
mentet utan dven de andra departementen markerades tydligt genom
1996 ars reform, varigenom Regeringskansliet konstituerades som
en egen myndighet under regeringen med statsministern som chef.

Forvaltningens internationalisering och inte minst europeisering-
en under de tvd decennier som Sverige varit medlem av EU har lett
till mirkbara férindringar 1 myndigheternas organigram. P4 minga
h3ll har det inrittats internationella avdelningar eller enheter. P4 andra
hall har de externa kontakterna vidgats sd kraftigt att de numera tar
ett stort utrymme 1 ansprdk dven i de olika sakenheternas arbete.
Den tid ter sig numera avligsen dd man — sdsom regeringsformen innu
foreskriver 1 10 kap. 13 § — kunde halla utrikesministern underrittad
1 alla frigor av betydelse for rikets férhdllanden till andra stater, om
bestimmelsen inte ges en mycket sniv tolkning.

Flera utredningar, senast Utrikesforvaltningsutredningen i slut-
betinkandet Utrikesférvaltning 1 virldsklass (SOU 2011:21), har
analyserat hur denna utveckling har paverkat utrikestérvaltningens
arbete. Stora delar av den traditionella utrikespolitiken kvarstar in-
takta men de har ocksd kommit att kompletteras med andra funk-
tioner. Frimjandearbetet har fitt en framskjuten stillning och i sam-
band hirmed kontakter med minga féretag. Det bilaterala bistindet
som tidigare bedrevs genom sirskilda Sida-kontor har integrerats
med ambassaderna. Sikerhetsfrigor har fitt en vixande betydelse.
Efterfrigestyrda verksamheter som de konsulira uppgifterna och
migrationsirendena har ¢kat 1 omfing. Dirutdver utfér ambassader-
na omfattande och mingskiftande tjinster 4t olika statliga organ. Nir
en mycket stor del av de internationella frigorna hanteras direkt av
andra departement och myndigheter accentueras Utrikesdepartemen-
tets roll som serviceorgan till andra verk och departement.

Att registret av uppgifter inom utrikesférvaltningen pa detta vis
har breddats kan avlisas inte minst ute pd beskickningarna. For
Utrikesdepartementet centralt giller dven fortsittningsvis en sni-
vare inriktning pd de mera klassiska utrikespolitiska frigorna. Analys
och policyutveckling inom olika politikomrdden som ambassaderna
kommer 1 beréring med bedrivs som tidigare inom de olika departe-
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menten, i enlighet med principen att beskickningarna betjinar hela
Regeringskansliet.

Inom migrationsomrddet dr denna arbetsfordelning tydlig. Politik-
omrddet har utvecklats kraftigt 1 volym och sorterar sedan tio ar
tillbaka under Justitiedepartementet, med Migrationsverket som verk-
stillande myndighet. Det ir ocks3 Justitiedepartementet som ansvarar
for Sveriges insatser i olika internationella férhandlingar. P8 am-
bassaderna ankommer diremot beredning och beslut 1 viseringsfrigor
samt bistdnd till Migrationsverket i beredningen av irenden réran-
de bland annat uppehdlls- och arbetstillstdnd. Hirtill kommer viss
information och lokal samverkan med andra linders ambassader i
migrationsfrigor.

Ar det denna boskillnad mellan politikutformningsansvaret (for-
handlingar med andra linder, metodutveckling, utvirdering och om-
provning av praxis och regelverk) och det lopande forvalmingsarbetet
som foranlett de problem som vi har noterat i de féregdende kapit-
len och som ocksd uppmirksammats i ett antal tidigare rapporter
och betinkanden (se kapitel 3)? Ett samband kan nog beliggas, dven
om ocksd andra faktorer har spelat in. Manga friktioner och irrita-
tioner kan med visshet kopplas till den kraftigt 6kade belastningen
under senare 3r, inte minst till {6ljd av utvecklingen p8 asylsidan. Vad
som 1 denna turbulens dock varit olyckligt dr bristen pd huvud-
ansvar hos nigon enda aktér. Ett delat mandat genererar alltid en viss
ovisshet om vem som ska reagera vid signaler om funktionssvikt.
Vi har som nimnts noterat en tendens bdde hos Migrationsverket
(och 1 bakgrunden Justitiedepartementet) och hos Utrikesdeparte-
mentet att vinta och se vad den andra partnern i samarbetet ska ta
sig till.

Mot denna bakgrund ter det sig naturligt att dverviga ett tyd-
ligare huvudansvar f6r ndgondera av de samverkande aktdrerna. En
ledningsroll f6r Utrikesdepartementet skulle kunna realiseras 1 stort
sett enligt de riktlinjer som drogs upp av Utrikesférvaltningsutred-
ningen 1 SOU 2011:21 och som bland annat férutsatte forstirkta
stabsresurser inom Utrikesdepartementet och en intensifierad sam-
ordning med berérda aktorer genom den sd kallade Helga-gruppen.
Vi konstaterar dock att detta program inte har realiserats. Helga-
gruppen har tvirtom somnat in och det samrid som nu bedrivs ir
patagligt mindre ambitiost. Inte heller har Utrikesdepartementet
investerat 1 att bygga upp en mera stabil kompetens inom omridet,
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bortsett frin nigra tjinstemin pd planeringsstaben. Med de minga
viktiga uppgifter som Utrikesdepartementet har att hantera ir detta
fullt begripligt, men dirmed minskar ocks3 trovirdigheten i Utrikes-
férvaltningsutredningens tes om migrationen som ett kirnomrade
for Utrikesdepartementet.

Det ter sig med nuvarande utrikespolitiska utmaningar foga san-
nolikt att Utrikesdepartementet skulle vilja gora en kraftfull satsning
pa att bygga upp strategiska resurser inom migrationsomradet. Skulle
sd trots allt ske vicks 1 stillet frigan om en god hushillning med
resurser och om dubbelarbete inom férvaltningen. Migrationsfrigor-
na berér forvisso redan flera olika departement och myndigheter,
men en ytterligare spridning av ledningsansvaret ir knappast vird att
efterstriva.

En sirskild omstindighet som mdste beaktas ir att befogen-
heterna for visering numera ir EU-gemensamt reglerade och genom
viseringskodexen har tilldelats de lokala myndigheter som férord-
ningen kallar “konsulaten”. Dessa kan vid behov féra upp frigor till
en eller flera centrala myndigheter inom respektive medlemsstat. I
Sverige sker kontakterna i forsta hand med Migrationsverket men
vid behov dven med andra (sdsom Polisen och Sikerhetspolisen). Man
kan stilla sig frigan om viseringskodexen begrinsar Sveriges mojlig-
heter att pd egen hand reglera den administrativa arbetsfordelningen
inom forvaltningsomrddet, men svaret torde bli nekande. Ansvaret
for migration ir 1 manga medlemsstater delat mellan utrikesministeriet
och ministerier som kallas antingen inrikesministerium eller justitie-
ministerium, och frin EU:s sida finns inget dnskemdl att ingripa i
lindernas inre administrativa ordning. Det man frimst velat reglera
genom viseringskodexen ir den vertikala funktionsférdelningen, dir
de lokala konsulira enheterna har utpekats som legitima besluts-
fattare.

Mot den bakgrunden talar 6vervigande skil for att huvudansvaret
foér handliggningen av migrationsfrdgorna utomlands bér liggas pd
den ansvariga centrala férvaltningsmyndigheten, som ocks3 har den
storsta sakkunskapen inom omridet, nimligen Migrationsverket. Med
huvudansvar avses hir ett dliggande att std fo6r den 6vergripande
strategiska ledningen av den verksamhet som bedrivs vid utlands-
myndigheterna samt {or finansiering och personalférsérjning.

Vad giller den mer operativa ledningen av arbetet och ansvaret
for de beslut som fattas i viseringsirenden har utredningen 6ver-
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vigt tvd modeller. Enligt den ena skulle dven ansvaret hirfér dver-
foras till huvudmannen f6r migrationsirendena, det vill siga Migra-
tionsverket. Beslut som fattas om viseringar vid utlandsmyndigheterna
skulle dirmed fattas 1 Migrationsverkets namn och vid eventuella
overklaganden skulle verket vara motpart vid domstolarna. En sddan
16sning har vissa fordelar eftersom verket har stérre sakkunskap 1
migration. Det finns dven annan verksamhet vid utlandsbeskick-
ningarna som 1 allt visentligt styrs av respektive huvudmin.

Enligt den andra modellen skulle ansvaret f6r den mer omedel-
bara operativa ledningen av arbetet som hittills ankomma p4 beskick-
ningscheferna, som normalt skulle delegera flertalet av dessa upp-
gifter till utsinda frdn Migrationsverket. Fér denna [8sning talar att
konsulaten utpekas som beslutsfattande myndigheter 1 viserings-
kodexen. Vidare bér det noteras att det 1 migrationsirendena till
skillnad frn flertalet andra verksamheter som bedrivs vid utlands-
myndigheterna f6r andra huvudmins rikning handlar om myndig-
hetsutdvning gentemot enskilda.

Vid en avvigning mellan dessa argument finner utredningen 6ver-
vigande skil tala for den andra modellen, som alltsd innebir att
besluten dven framdeles fattas av respektive utlandsmyndighet.

Relationerna mellan Migrationsverket och utlandsmyndigheterna
bor regleras i en éverenskommelse mellan Migrationsverket och Ut-
rikesdepartementet. Den 6verenskommelse som har triffats mellan
Utrikesdepartementet och Sida bér kunna tjina som férebild fér
detta samarbete.’ Flera frigor kommer framéver att behdva hanteras
genom ett lopande samrdd mellan Migrationsverket och Utrikes-
departementet, bland annat de férindringar i verksamhetens dimen-
sionering som betingas av en fluktuerande efterfrigan.

9.2.5 Migrationspolitiken under tryck — kan den politiska
reaktionsformagan foérstarkas?

Forslaget innebir ett vidgat ansvar f6r Migrationsverket, bdde f6r den
strategiska ledningen av utlandsmyndigheternas arbete med migra-
tionsirenden och for fortlépande utveckling av verksamheten. En

’Se férvaltningsdverenskommelsen mellan Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och Sida
avseende administrativt samrid och kostnadsdelning vid utlandsmyndigheterna, 2007-12-20,
reviderad 2010-12-15 och 2013-06-01.
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friga som tal att stillas i&r om tidpunkten inte ir illa vald f6r en sidan
okad belastning pd Migrationsverket, som under senare &r utsatts for
hirt tryck sirskilt genom den stora tillvixten av antalet asylirenden.
Oavsett om den minskning som intritt sedan i fjol blir bestiende
kommer myndigheten av allt att déma att st infér stora utmaningar
under éverskidlig framtid. Ar det inte under dessa omstindigheter
olimpligt att ligga pd verket ytterligare uppgifter?

Vilka resurser som kan frigoras fér Migrationsverkets arbete och
vilken tidtabell som bor viljas f6r forindringsprocessen ér 1 sista hand
en friga for regeringen att avgora. For denna utredning ir emeller-
tid den springande punkten vilken ansvarstérdelning som ter sig mest
rationell utifrdn de grundprinciper som tillimpas 1 svensk statsfor-
valtning. I detta perspektiv dr det svirt att forsvara en ordning dir
strategiska utvecklingsresurser och férhandlingar med andra linder
ir placerade inom et departement och ezt verk, medan handligg-
ningen av sjilva forvaltningsirendena i stor utstrickning ankommer
pa et annat departement och den organisation av understillda myn-
digheter som det departementet ansvarar f6r. Mot den bakgrunden
kommer vi till samma slutsats som 3tta tidigare rapporter gjort under
det senaste kvartsseklet (se avsnitt 3.5).

Huvudansvaret for handliggningen av alla migrationsirendena
bor ligga pd Migrationsverket som 1 de delar arbetet behéver utforas
utomlands bér anlita ambassaderna som “underleverantérer”. Rela-
tionerna mellan verket och Utrikesdepartementet respektive ambassa-
derna bér, som nimns 1 avsnitt 9.2.4, 1 stérsta mojliga utstrickning
regleras 1 en forvaltningséverenskommelse.

Att leda ett forvaltningsomrade under hért tryck stiller stora krav
pd sdvil myndigheter som riksdag och regering, och vi har under
vart utredningsarbete noterat tre grupper av sammanlinkade kapa-
citetsbrister: den forsta hos utlandsmyndigheterna, den andra hos
Migrationsverket och den tredje hos statsmakterna sjilva.

1. Utlandsmyndigheternas problem har beskrivits utforligt 1 detta
betinkande. Medan stora drendevolymer framfor allt pd viserings-
sidan hanteras utan storre drojsmal dr balanser och vintetider pd
andra omrdden desto mer besvirande. Mer in si: de ir direkt
genanta for Sverige som en stat med héga ambitioner i friga om
offentlig service. Skadeverkningarna fér enskilda och féretag ir
ockss betydande. Aven statsfinansiellt uppstér forluster till exem-
pel genom att anstillda vid utlandsmyndigheterna tvingas anvinda
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en ansenlig del av sin arbetstid till att férklara varfér handligg-
ningen ir s lingsam. Skatteintikter gir f6érlorade nir kontrakterad
arbetskraft inte kan bérja sin anstillning och offentliga medel
forslosas nir studenter inte kan pabérja sina studier.

2. Minga av dessa problem ir som vi pavisat nira kopplade till Iinga
handliggningstider vid Migrationsverket 1 Sverige, dir stora per-
sonalresurser har styrts dver till hanteringen av asylirenden. Det
har sikert funnits goda bdde humanitira och offentligfinansiella
skil for detta liksom begrinsade méjligheter att snabbt rekrytera
och lira upp ny personal, men resultatet har inte desto mindre
blivit en oacceptabelt seg handliggning av andra tillstindsirenden
av stor betydelse f6r enskilda, utbildningsanstalter och féretag.

3. Det foreligger siledes utan tvivel brister i férvaltningen, men en-
ligt utredningens bedémning maste en del foérklaringar till dessa
sokas hdgre upp 1 statsapparaten (se hirom JO 2015 dnr 2132).
Under de senaste dren har migrationspolitiken utsatts for ett si-
dant bombardemang av nya utmaningar att det politiska besluts-
systemet inte har kunnat reagera med 6nskvird snabbhet, for-
ankring och tydlighet. Beslutsfattare pd alla nivder — alltifrdn
rikspolitiken till lokalpolitiken — har konfronterats med nya frgor,
och samtidigt har migrationsdomstolarnas praxis stegvis preciserat
innebérden av det tillimpade regelverket. De beslut som fattats
inom férvaltningssystemet har pd minga hall lett tll starka reak-
tioner. Samtidigt har Sverige kommit att paverkas av andra linders
hantering av migrationen. Riksdagens formiga att [6pande folja
denna utveckling har varit otillricklig, liksom formerna {6r sam-
rdd mellan partierna. Den styrelse f6r Migrationsverket som tidi-
gare mojliggjorde 16pande samrdd om verksamheten avskaffades
den 1 januari 2008.

Beslutsfattande under tryck stiller sirskilda krav pd vil utformade
institutioner och procedurer. Nir breda samforstindslésningar efter-
strivas inom ett politikomride dr ofta angivna motiv virdet av
stabilitet, kontinuitet och férutsebarhet. Migrationsomradet ir emel-
lertid s& turbulent att det hir ocksd krivs en férmiga till successiv
anpassning till nya omstindigheter. Bdda dessa bevekelsegrunder talar
for limpligt reglerade former av nationella samrid, liksom ett utbyggt
internationellt samarbete. Virt uppdrag har varit begrinsat till ett
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sirskilt avsnitt av migrationsférvaltningen, men de problem vi dir
har kunnat iaktta pekar pd reformbehov ocksd i det politiskt-insti-
tutionella beslutssystemet.

9.3 Forslag
9.3.1  En oversiktlig beskrivning av forslaget

Utredningens férslag innebir att ett huvudansvar f6r migrationsverk-
samheten vid utlandsmyndigheterna liggs pid Migrationsverket (se
avsnitten 9.3.3-9.3.9). Det innebir att Migrationsverket bland annat
far ansvar f6r personalresurser och fordelningen av dessa sd att verk-
samhetens mél kan nds. Migrationsverket ir redan i dag central f6r-
valtningsmyndighet bland annat for frigor som rér uppehillstillstdnd,
arbetstillstdnd och viseringar, och ansvarar f6r drendeprocesserna.
Genom att Migrationsverket ocksd far resursansvar skapas en tydlig
koppling mellan ledningens ansvar, hantering av resurser, styrning av
processer samt mitning, analys och forbittring. Det bor oka forut-
sittningar och incitament {6r utveckling av effektivitet och kvalitet 1
hela migrationsverksamheten, oavsett om den bedrivs utomlands
eller 1 Sverige.

Ansvaret f6r handliggning och beslut i viseringsirenden och upp-
giften att ta emot och utreda ansokningar om uppehills- och arbets-
tillstind kommer alltjimt att ligga pd utlandsmyndigheterna, vilket
innebir att chefen for utlandsmyndigheten dven fortsatt har det
yttersta ansvaret for den migrationsverksamhet som utfoérs pd den
egna myndigheten (se avsnitten 9.3.10-9.3.12). Ansvaret gentemot
virdlandet forblir odelat hos myndighetschefen, enligt de principer
som ir stadfista i Wienkonventionerna. Detta medfér bland annat
ett krav pd uppsikt 6ver den anmailda personalen s3 att gillande proto-
koll och uppféranderegler kan iakttas. Dirtill lyder utlandsmyndig-
heterna 1 administrativt hinseende under Regeringskansliet, och
enligt arbetsfordelningen 1 Regeringskansliet under Utrikesdeparte-
mentet. Dirfér kommer Utrikesdepartementet dven fortsittnings-
vis att ha ett ansvar {or att migrationsverksamhet ska kunna utféras
pa utlandsmyndigheter och behover 1 denna egenskap ha fortlpande
kontakter bdde med Justitiedepartementet — som bide sakansvarigt
departement for politikomridet och ansvarigt departement fér Migra-
tionsverket — och med Migrationsverket. Utrikesdepartementets

162



SOU 2017:14 Overvaganden och forslag

roll 1 frigor som rér migration och flyktingfrigor globalt, inom EU
eller bilateralt berérs inte av utredningens forslag. Dirmed kvarstir
frdgor som ror migration kopplat till utrikes- och bistdndspolitik och
politisk rapportering hos Utrikesdepartementet, medan ansvaret for
migrationspolitiken och migrationsférvaltningen blir tydligt samlat
hos Migrationsverket och Justitiedepartementet.

De utsinda migrationshandliggarna kommer att {6rbli anstillda
av Migrationsverket i stillet for att som 1 dag anstillas av Utrikes-
departementet med i1 de flesta fall tjinstledighet frdn Migrations-
verket. Detta giller sdvil anstillda tjinstemin som de forstirknings-
resurser som sitts in frimst sommartid for att méta toppar i
arbetsbelastningen och bortfall av personal pd grund av semestrar.

Vad giller lokalt anstillda medarbetare kommer de fortsatt att
ha sin anstillning 1 utlandsmyndigheten; nigot alternativ till detta
finns inte. Kostnaderna regleras tillsammans med 6vriga kostnader
mellan Migrationsverket och Utrikesdepartementet. Aven i friga om
sikerhet, lokaler och tillhandah3llande av vissa hjilpmedel forefaller
ett bibeh&llet ansvar for utrikesforvaltningen vara att féredra. Sddant
samarbete kan regleras i en 6verenskommelse mellan parterna.

I Migrationsverkets ansvar ska f6ljaktligen ingd att bemanna verk-
samheten med personal samt att finansiera lokaler och administration
for verksamheten (se avsnitt 9.3.3). Vidare utgér kommunikation
och information i férhéllande till utlandsmyndigheterna en central
del av verkets ansvar (se avsnitt 9.3.4) liksom stdd, styrning, utveck-
ling och uppféljning av verksamheten. Migrationsverkets lednings-
kapacitet miste forstirkas for att pd ett tillfredstillande sitt kunna
axla ansvaret f6r utlandsmyndigheterna (se avsnitten 9.3.5 och 9.3.6).

Medlen fér migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna
overfors till Migrationsverket. For att underlitta en sammanhillen
styrning av verksamheten inom migrationsomridet f6rs dessa medel
till utgiftsomrdde 8 Migration, medan Regeringskansliets anslag kan
minska (se avsnitt 9.3.7).

Formerna f6r samrdd och kostnadsdelning bér regleras i en fér-
valtningséverenskommelse mellan Regeringskansliet/Utrikesdeparte-
mentet och Migrationsverket. Den férvaltningséverenskommelse
som har slutits mellan Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och
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Sida fér bistdndsverksamheten vid utlandsmyndigheterna kan an-
vindas som modell f6r denna.* (Se avsnitt 9.3.8.)

Verksamhetsplaneringen fér Migrationsverket/Justitiedepartemen-
tet respektive utlandsmyndigheterna och Regeringskansliet/Utrikes-
departementet behéver integreras vilket kriver samarbete och kom-
munikation mellan parterna (se avsnitt 9.3.9).

Utredningen gér beddmningen att det finns rittsliga férutsittning-
ar for forslaget (se avsnitt 9.3.13) samt att det inte behévs en sirskild
reglering av migrationshandliggarnas uppdrag (se avsnitt 9.3.14).

Vissa sirskilda frigor uppkommer med det 6kade ansvar som liggs
pd Migrationsverket, bland annat 1 frdga om hanteringen av viserings-
representationsavtal, avtal med externa tjinsteleverantérer, vilken
myndighet som bor vara motpart 1 migrationsdomstol, sikerhet och
arbetsmiljé och inspektion (se avsnitt 9.3.15).

9.3.2 Forvaltningsoverenskommelser mellan myndigheter

Myndigheter under regeringen styrs av regeringen genom forord-
ningar, frimst myndighetstérordningen (2007:515) och den férord-
ning med instruktion som finns {6r varje myndighet, samt genom
regleringsbrev och andra individuella regeringsbeslut. (Utéver detta
styrs myndigheternas handlande givetvis av innehéllet i de olika lagar
och andra férfattningar som reglerar sddan verksamhet som myndig-
heten ansvarar f6r.) Principiellt och 1 huvudsak férdelas alltsd arbets-
uppgifter och dras grinser mellan myndigheternas ansvarsomrdden
pd detta vis.

Samtidigt kan uppenbarligen &tskilliga frigor, stora som sm4, upp-
komma rérande grinsomrddet mellan myndigheters ansvarsomrad-
en, liksom om samarbetet myndigheter emellan i 6vrigt. Manga si-
dana frigor fir sin 18sning genom direkta kontakter myndigheter
emellan, utan att regeringen fattar nigot beslut.

Samverkan mellan myndigheterna har varit pibjuden alltsedan
Axel Oxenstiernas tid, di den kinda formuleringen om att "myndig-
heterna skola ricka varandra handen” inférdes 1 1634 irs regerings-
form. I den nu gillande myndighetsférordningen riktas en generell

*Se forvaltningséverenskommelsen mellan Regeringskansliet/ Utrikesdepartementet och Sida
avseende administrativt samrdd och kostnadsdelning vid utlandsmyndigheterna, 2007-12-20,
reviderad 2010-12-15 och 2013-06-01.
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uppmaning till myndigheterna att ta till vara de férdelar som kan
vinnas med samarbete.

Samarbete och 6verenskommelser mellan myndigheter behéver,
om det avhandlade ir av ndgon omfattning, ges ndgon ordnad skrift-
lig form. En beteckning som har kommit att anvindas pd sddana
texter ir “forvaltningséverenskommelse”. Sddana ir utformade som
avtal, fast de alltsd dr mellan parter som alla dr delar av staten och
alltsd inte sjilvstindiga rittssubjekt som kan ingd juridiskt bindande
avtal med varandra.

Utredningen har, som framgér p4 flera stillen 1 detta betinkan-
de, intresserat sig sirskilt f6r den forvaltningséverenskommelse som
— pd regeringens uppmaning — har ingdtts mellan Regeringskansliet
och Sida och som rér den verksamhet pd utlandsmyndigheter som
avser internationellt utvecklingssamarbete och som Sida idr ansvarig
for som central férvaltningsmyndighet.’

9.3.3 Personal och lokaler

Utredningens forslag: Migrationsverket ansvarar fér att bemanna
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. Detta bér
framgd av forordningen(2007:996) med instruktion fér Migra-
tionsverket.

Utsind personal utplaceras som i dag efter samrid med Ut-
rikesdepartementet. Nuvarande bestimmelse 1 2 § sista stycket
férordningen med instruktion f6r Migrationsverket bér dndras
pa sd siitt att syftet med placeringen anges vara att handligga migra-
tionsirenden och effektivisera genomférandet av uppgifter inom
migrationsomridet. Bestimmelsen bor foras till en ny paragraf i
férordningen dir samtliga bestimmelser som reglerar migrations-
verksamheten vid utlandsmyndigheter tas in.

Vid utlandsmyndigheter som har en si stor migrationsverksam-
het att arbetet kriiver minst en hel &rsarbetskraft bér Migrations-
verket placera migrationshandliggare. Ar verksamheten mindre
omfattande kan verket finansiera den del av en rsarbetskraft som

> Se fdrvaltningsdverenskommelsen mellan Regeringskansliet/ Utrikesdepartementet och Sida
avseende administrativt samrid och kostnadsdelning vid utlandsmyndigheterna, 2007-12-20,
reviderad 2010-12-15 och 2013-06-01.
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ir aktuell, men 1 Migrationsverkets huvudansvar ligger ocks3 att
verket kan ha anledning att 6verviga att regionalisera eller centra-
lisera handliggning och beslutsfattande for sidana myndigheter.
Migrationshandliggarnas 16ner, bostider, resor och representa-
tion bekostas av Migrationsverket. Utlandsmyndigheterna bistdr
med att anstilla medarbetare lokalt f6r migrationsverksamheten
pd uppdrag av Migrationsverket, som ocksd betalar kostnaden
for deras loner. Administrativa tjinster f6r migrationsverksam-
heten liksom lokaler och driftskostnader betalas av Migrations-
verket.

Rutiner f6r personalférsérjning och personalvillkor bér éver-
enskommas mellan Utrikesdepartementet och Migrationsverket.
Det bér upprittas en promemoria om samspelet mellan Migra-
tionsverket och de utlandsmyndigheter som har migrationsverk-
samhet, 1 likhet med den promemoria som finns om Sida och
utlandsmyndigheterna.

Ansékningar om uppehillstillstdnd av utlinningar som inte befinner
sig 1 Sverige liksom ansdkningar om visering ges in till och utreds av
en utlandsmyndighet. I friga om de senare ir utlandsmyndigheten
enligt huvudregeln i viseringskodexen dven beslutsfattare.® Wien-
konventionen om diplomatiska forbindelser ger skydd och privilegier
for en beskicknings personal, handlingar, korrespondens m.m., ett
skydd som ir nédvindigt dven 1 migrationsverksamheten. Migra-
tionsverksamheten utomlands kommer dirfér dven fortsittningsvis
att bedrivas pd utlandsmyndigheterna och i deras lokaler. Det inne-
bir att Utrikesdepartementet precis som i dag behdver vara enga-
gerat 1 frigor som ror en ldngsiktig och relevant lokalférsérjning fér
migrationsverksamhet utomlands, men i1 diskussion med Justitie-
departementet och Migrationsverket om strategier och prioritering-
ar. Dessutom ska de lokaler som krivs f6r migrationsverksamheten
betalas av Migrationsverket tillsammans med drifiskostnader.

Av de som 1 dag arbetar med migrationsfrigor vid utlandsmyn-
digheterna ir under denna tjinstgdring bara ett fital anstillda av
Migrationsverket. Det giller de cirka dussintal migrationssambands-
min som har regionalt ansvar for olika omriden samt har arbets-

¢ Se artikel 4 viseringskodexen.
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ledande och/eller omvirldsbevakande och kvalitetsstodjande funk-
tioner inom migrationssektionerna. Dirtill kommer itervindande-
sambandsminnen vars uppgifter omfattar olika typer av insatser som
kan bidra till ett 6kat ftervindande. Ovriga utsinda ir normalt sett
anstillda vid Migrationsverket som har beviljats tjinstledighet dir-
ifrdn och 1stillet forordnats pd tillfilliga tjinster av Utrikesdeparte-
mentet. En annan stor grupp ir de lokalt anstillda som arbetar for
utlandsmyndigheterna, delvis pa tidsbegrinsade tjinster.

Kompetensforsorjningen av migrationsverksamheten pa utlands-
myndigheterna bér komma att stirkas om den ingir som en naturlig
del 1 Migrationsverkets kompetensforsorjning. Intresset for sddana
befattningar dr stort och att bli utsind blir dirfér naturligen en
karridrvig inom Migrationsverket, dir den kompetens som utlands-
yyanstgoringen tillfor tas tillvara, i stillet f6r att medarbetaren ska
vara tjinstledig frdn myndigheten tvi-tre ar. Migrationsverket bor
dessutom ha bittre forutsittningar in Utrikesdepartementet att
bedéma kandidaternas kompetens i sak. Ordningen bor ocksd 6ka
forutsittningarna f6r koordinerad rekrytering och en helhetssyn pd
vilken slags bemanning Sverige behdver utomlands fér migrations-
verksamheten. Det giller till exempel éverviganden om ifall hand-
liggning 1 6kad utstrickning kan ske 1 Sverige, medan resurserna 1
hégre grad anvinds f6r att placera experter pd ID-frigor eller andra
specialister utomlands. Migrationsverket ska dirfor ansvara fér kom-
petensforsorjningen vid utlandsmyndigheterna 1 friga om utsind per-
sonal, vilket bland annat innebir att 6verviga hur personalresurserna
ska fordelas och vilken kompetens som behdvs. Vidare ska verket
svara for rekryteringen, si som Sida gor f6r bistdndspersonalen vid
utlandsmyndigheterna. Dirmed tydliggors ocksa att Migrationsverket
ska ansvara for en eventuell pool med forstirkningspersonal. Aven
migrationshandliggarnas bostider, resor, representation och even-
tuella familjeomkostnader ska bekostas av Migrationsverket (se av-
snitt 9.3.8 om kostnadsdelningen).

Vid vilka utlandsmyndigheter och i vilken omfattning personal
bor placeras bor bestimmas efter samrdd med Regeringskansliet
(Utrikesdepartementet). Frigor som ror enskilda personer bor han-
teras efter samrdd med den berérda utlandsmyndighetens chef. En-
ligt utredningens bedémning boér nuvarande bestimmelse 1 frord-
ningen med instruktion fér Migrationsverket dndras pd si sitt att
syftet med placeringen anges vara att handligga migrationsirenden
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och effektivisera genomférandet av uppgifter inom migrationsom-
ridet. Bestimmelsen bor foras till en ny paragraf i férordningen dir
samtliga bestimmelser som reglerar migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheter tas in.

Till utlandsmyndigheter som har en s3 stor migrationsverksamhet
att arbetet kriver minst en hel drsarbetskraft bor Migrationsverket
sinda migrationshandliggare. Vid myndigheter med en sidan storre
migrationsverksamhet bor Migrationsverkets anstillda ocksd ansvara
for arbets- och kvalitetsledning, efter delegering av myndighets-
chefen. I dag leder Migrationsverkets sambandsmin arbetet vid nigra
storre myndigheter, vilket dr visentligt ur effektivitets- och kvali-
tetssynpunkt. Nir det giller mindre utlandsmyndigheter kan olika
16sningar tinkas, till exempel att verket koper in resurser frén Utrikes-
departementet 1 form av deltidstjinster eller att handliggning och
beslutsfattandet koncentreras till firre myndigheter som fir ett re-
gionalt ansvar, medan sokande fir service lokalt via en tjinsteleve-
rantdr. For Migrationsverkets del bor det vara intressant att éverviga
1 vilken utstrickning det finns uppgifter 1 migrationsverksamheten
som inte behéver utféras utomlands, och om det ir kostnadseffek-
tivt att koncentrera sidana uppgifter till Migrationsverket i Sverige.
Detta ir ett exempel pd besparingsméjligheter som 1 dag inte éver-
vigs eftersom ingen har ett tydligt huvudansvar. Migrationsverket
har kunskap och férméga att handligga drenden 1 Sverige men inte
de ekonomiska incitamenten fér att ta sidana initiativ, medan det
omvinda giller f6r Regeringskansliet.

En sirskild friga ir i vilken utstrickning Utrikesdepartementets
och Migrationsverkets personal ska kunna ersitta varandra vid till
exempel sjukdom, annan frinvaro (si kallat andrahandsansvar) eller
arbetsanhopning. Detta bor vara av sirskilt och dmsesidigt intresse
pd mindre myndigheter och mer aktuellt 4n i friga om Sida, efter-
som migrationsverksamheten omfattar férvaltningsirenden med
enskilda parter och myndighetens serviceskyldighet mot enskilda.
Utgdngspunkter ir dels att chefen f6r utlandsmyndigheten har ett
ledningsansvar for alla som arbetar pd myndigheten, dels att respek-
tive personalkategoris huvudmain 1 Sverige méste vara inférstddda.
For tydlighetens skull bor formerna for till exempel andrahands-
ansvar bestimmas i1 en f6érvaltningséverenskommelse, och direfter
far behovet avgoras fran fall ull fall.
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En annan friga ir vilka anstéllningsvillkor som ska gilla fér Migra-
tionsverkets utsinda. Som nimns 1 avsnitt 5.3.2 dr Utrikesdeparte-
mentets och Sidas utsinda normalt anstillda enligt sd kallade UVA-
avtal, medan Migrationsverkets utsinda ir anstillda enligt URA-avtal.
Villkoren i de sistnimnda ir 6ppna f6r férhandling.

Migrationsverket ska dven ansvara for bemanningen med lokalt
anstillda medarbetare f6r migrationsverksamhetens behov, samt siker-
stilla att de lokalt anstillda har ritt kompetens fér sina uppgifter.
Utlandsmyndigheten ska vara arbetsgivare for de lokalt anstillda,
men debitera Migrationsverket kostnaden f6r 16ner. Ocks8 admini-
strativa tjanster for verksamheten bekostas av verket.

Aven forutsittningarna for kompetensutveckling, inklusive for-
beredelserna f6r dem som sinds ut, kan foérbittras nir ett huvud-
ansvar for resurser och verksamhet samlas inom en och samma myn-
dighet. Det faller sig naturligt att Migrationsverket ansvarar for kom-
petensutveckling av egen personal och den personal man bekostar,
det vill siga lokalt anstillda eller Utrikesdepartementets utsinda i
de fall Migrationsverket képer del av en befattning. I samtliga fall ar
det angeliget f6r Migrationsverket att medarbetarna ir engagerade
och har ritt och aktuell kunskap kring till exempel nya regler och
arbetssitt for att verksamheten ska ha god kvalitet och vara effektiv.
Dessutom faller kostnader for eventuella brister pd den egna myn-
digheten. Aven i friga om kompetensutveckling kommer det dock
att finnas ett dmsesidigt intresse hos Migrationsverket och Utrikes-
departementet att bistd varandra. Som nimnts dr chefen for en ut-
landsmyndighet ytterst ansvarig {6r all verksamhet pd myndigheten,
inklusive migrationsirenden. Dirfor behéver dven myndighetschefen
ha goda kunskaper om migrationspolitik och om f&rutsittningarna
for hanteringen av migrationsirenden, fér att verksamheten ska vara
vil fungerande och integrerad i myndigheten. Det giller i synnerhet
om migrationsverksamheten ir omfattande. Denna friga tas upp av
inspektorerna 1 drsrapporten 2015. Sddan kunskap ir Migrations-
verket bast limpat att bidra med. A andra sidan behéver Migrations-
verkets utsinda veta vilka allmidnna férutsittningar som giller vid
placering pd en utlandsmyndighet och vad som férvintas av dem 1
sddana avseenden. Dirfér behdver Utrikesdepartmentet dven fort-
sittningsvis ansvara for till exempel dversiktsutbildning infér utlands-
stationering eller utbildning i personlig sikerhet. Diremot kan en
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rad andra insatser som 1 dag involverar bada parter effektivt skotas
enbart av Migrationsverket.

Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och Sida har upprittat
rutiner for personalforsorining och personalvillkor som har tagits in 1
forvaltningséverenskommelsen mellan Regeringskansliet/Utrikesde-
partementet och Sida avseende administrativt samrdd och kostnads-
delning vid utlandsmyndigheterna. Enligt éverenskommelsen ska in-
himtande av synpunkter ske infér tillsittning av myndighetschefer,
chargé d’affaires och ambassadridd med ansvar f6r utvecklingssam-
arbetet pd vissa utlandsmyndigheter. Vidare ska Utrikesdepartemen-
tet och Sida delge varandra upplysningar som berér utvecklings-
samarbetet och ocks delge varandra beslut om tillsittningar/for-
lingningar av sddana befattningar. Rutiner har dven utarbetats vad
giller titlar f6r Sida-anstillda vid utlandsmyndigheter. Det ir enligt
utredningen limpligt att motsvarande rutiner 1 tillimpliga delar in-
fors 1 en forvaltningsoverenskommelse for samarbetet mellan Utrikes-
departementet och Migrationsverket.

Dirutdver har Utrikesdepartementet och Sida gemensamt ut-
arbetat en promemoria om samspelet mellan Sida och utlandsmyn-
digheter som har utvecklingssamarbete.” Denna behandlar bland annat
frdgor om ansvarsfordelning och delegering. En liknande prome-
moria om samspelet mellan Migrationsverket och berérda utlands-
myndigheter bér tas fram gemensamt av Utrikesdepartementet och
Migrationsverket.

9.34 Kommunikation och information

Utredningens forslag: Migrationsverket ansvarar fér information
till utlandsmyndigheterna i migrationsfrigor. Detta bor framgd
av forordningen (2007:996) med instruktion fér Migrations-
verket.

Migrationsverket och Utrikesdepartementet bér éverenskom-
ma om former foér hur de 16pande kontakterna ska ske myndig-

7 Riktlinjerna f6r samspelet mellan parterna beskrivs i en sirskild promemoria, underbilaga
till “Riktlinjer f6r utformning av utlandsmyndigheternas arbetsordningar”
(UF2014/76820/UD/PLAN).
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heterna emellan och etablera rutiner for ett msesidigt informa-
tionsutbyte kring frigor som rér migrationsverksamheten.

En bestimmelse om att Migrationsverket fir begira att en ut-
landsmyndighet som handligger migrationsirenden limnar sddan
information som behdvs for verkets verksamhet bér tas in 1 for-
ordningen med instruktion fé6r Migrationsverket. En skyldighet
for utlandsmyndigheter som handligger migrationsirenden att
pd begiran limna Migrationsverket information som behévs for
verkets verksamhet bor tas in 1 férordningen (2014:115) med in-
struktion for utrikesrepresentationen.

Intern kommunikation

I Migrationsverkets huvudansvar fér migrationsverksamheten ligger
att ansvara for att berérda utlandsmyndigheter har tillgdng till den
information de behover for att utféra sitt uppdrag pd migrations-
omridet.

Migrationsverket dr som tidigare nimnts forvaltningsmyndighet
for bland annat drenden om uppehills- och arbetstillstdnd och viser-
ingar, och som sddan sakkunnig pd migrationsomridet och vil fér-
trogen med regelverk och handliggningsfrigor. Omfattningen av
Migrationsverkets ansvar f6r information till utlandsmyndigheter-
na ir i dag inte tydlig, med verksamheten uppdelad p4 skilda myn-
digheter och med dven Utrikesdepartementen som en part, ansvarig
for bidde personalresurser och utlandsmyndigheterna som sidana.
Det ir dirfor angeliget att Migrationsverket far ett tydligare ansvar
for kommunikationen med utlandsmyndigheterna. Om Migrations-
verket ansvarar foér personalresurserna bor detta ansvar falla sig
naturligt. Det innebir bland annat att migrationshandliggarna ges
tillgdng till Migrationsverkets intranit som innehdller bland annat
nyheter och styrande och stédjande dokument. Att man inte har
sddan tillging i dag har flera handliggare pekat pd som en brist.

Aven lokalt anstillda for migrationsverksamheten ir en visentlig
mélgrupp f6r kommunikationen. Det innebir att Migrationsverkets
interna information i hégre grad bor finnas pi engelska. Aven ut-
sinda fr@n Utrikesdepartementet, vars resurser Migrationsverket
koper f6r migrationsverksamhet utomlands, liksom berérda myndig-
hetschefer bor betraktas som malgrupper i relevanta delar av kom-
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munikationen. Dessa chefer, och de medarbetare de delegerat arbets-
ledande uppgifter till, ir 1 praktiken involverade i utférande pd mot-
svarande sitt som cheferna for Migrationsverkets egna operativa
enheter.

Migrationsverket och utlandsmyndigheten ir tv3 skilda myndig-
heter. Detta fir beaktas 1 kommunikationssammanhang, dels med
avseende pd bestimmelser om allminna handlingar, dels nir det giller
kommunikationsvigar. Huvudregeln att information och kommu-
nikation sker mellan myndigheterna, via officiella kanaler, (i motsats
till direkt mellan medarbetare 1 de tv8 myndigheterna) bér uppritt-
hillas i samma grad som mellan myndigheter 1 allminhet. Med detta
som utgdngspunkt kan Utrikesdepartementet och Migrationsverket
utforma en generell ordning f6ér hur information och kommunika-
tion myndigheterna emellan ska g3 till, som ocks8 ir tydlig och prak-
tisk. Som exempel bér en annan ordning dn huvudregeln kunna gilla
1 frdgor som ror regler och rutiner i den vardagliga handliggningen,
tillgdng till intranit och kommunikation 1 enskilda drenden som sker
via drendehanteringssystem. Det ir dock viktigt att Migrationsverket
och utlandsmyndigheten hiller varandra 16pande informerade om
frdgor som ir av betydelse for migrationsverksamheten 1 det berérda
landet. Det ir ocksd angeliget att Migrationsverket samrider med
utlandsmyndigheten infér egna myndighetsbeslut som paverkar
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheten och sikerstiller att
alla beslut om insatser kommer berérd utlandsmyndighet till del.

En bestimmelse 1 friga om Migrationsverkets ansvar fér infor-
mation till utlandsmyndigheterna bér tas in i férordningen med
instruktion fér Migrationsverket.

Frigor om informations- och kommunikationsvigar och rutiner
for kontakter mellan Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och
Sida regleras 1 férvaltningséverenskommelsen. Utredningen foreslar
en motsvarande reglering i dessa frigor for Regeringskansliet/Utrikes-
departementet och Migrationsverket.

Extern kommunikation

Aven ett huvudansvar fér den externa kommunikationen med
sokande och andra berérda personer ingdr 1 Migrationsverkets éver-
gripande ansvar, till exempel att planera kommunikationsinsatser,
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formulera budskap, producera texter och annat material samt 1 st6rsta
utstrickning svara pa forfrigningar via telefonsamtal och mejl.

Som konstaterats hanterar utlandsmyndigheterna fortlspande en
stor mingd férvaltningsirenden, vilket stiller krav pd extern kom-
munikation med enskilda. Detta ir en mycket betungande uppgift
fér manga utlandsmyndigheter, framfor allt de som har stora drende-
mingder i kombination med l&nga vintetider hos utlandsmyndig-
heten eller Migrationsverket. Det ir inte heller ovanligt att sékande
eller deras referenter vinder sig till utlandsmyndigheten med sddana
frdgor som bor besvaras av Migrationsverket.

Utlandsmyndigheter saknar oftast specialistkompetens pd kom-
munikation eller resurser fér detta, och det ir inte heller kostnads-
effektivt att begira att ett 60-tal myndigheter var och en ska losa
samma uppgift. Regeringskansliet hanterar i allminhet inte férvalt-
ningsirenden och arbetar foljaktligen inte heller i sirskilt hog grad
med denna form av kommunikation. Regeringskansliet saknar dess-
utom kunskap 1 sak om handliggningen av migrationsirenden. Det
ir dirfor rimligt att Migrationsverket, som har kunskap i sak och
metod samt har samma méilgrupp som utlandsmyndigheterna, ges
ansvar for att planera och operativt stédja kommunikation i hela
processen oavsett myndighet. Vid férindringar 1 regelverket krivs
dessutom ofta en kombination av vigledning i utlandsmyndigheter-
nas handliggning — dir Migrationsverket redan bistdr — samt pla-
nering av externa kommunikationsinsatser.

Migrationsverkets ansvar bor ocksd innefatta att sikerstilla former
for god service till sokande, oavsett var de befinner sig eller vilken
myndighet de vinder sig till. Det kan handla om gemensamma system
for tidsbokning, utveckling av "Min sida” {6r sokande dir dven ut-
landsmyndigheternas nyttor beaktas, telefonsservice i form av en
central kundtjinst eller att hjilpa en utlandsmyndighet med logistik
for hog effektivitet nir irendemingderna kar eller ir omfattande.
Migrationsverket hanterar redan motsvarande frigor for verksam-
heten i Sverige. Dock kan inte ansvaret {6r service, bemétande och
extern kommunikation uteslutande liggas pd Migrationsverket. Varje
enskild utlandsmyndighet har ett eget ansvar for att hantera sddana
frigor lokalt. Diremot ir det visentligt att utlandsmyndigheterna
far ett starkare stdd frin en central myndighet med kunskap i sak
och metod.
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Migrationsverkets ansvar i forhdllande till den externa kommuni-
kationen omfattas av den foreslagna generella bestimmelsen om
verkets ansvar for stdd, styrning, utveckling och uppfoljning i f6r-
ordningen med instruktion fér Migrationsverket (se avsnitt 9.3.5).

Information som behovs for Migrationsverkets verksamhet

Nir det giller bistindsverksamheten vid utlandsmyndigheterna fir
Sida enligt 4 § 11 férordningen med instruktion foér Styrelsen for
internationellt utvecklingssamarbete (Sida) begira att en utlandsmyn-
dighet dir Sverige bedriver bilateralt utvecklingssamarbete eller, dir
Sverige bidrar med humanitirt bistind, limnar sddan information som
behovs for Sidas verksamhet. En skyldighet f6r beskickningarna och
konsulaten att pd begiran limna Sida information som behévs for
Sidas verksamhet har tagits in 1 3 kap. 8 § férordningen med instruk-
tion for utrikesrepresentationen.

Aven nir det giller migrationsverksamheten finns det ett behov
av att se till att Migrationsverket garanteras den information som be-
hovs f6r myndighetens verksamhet. Det kan handla om omvirlds-
bevakning 1 migrationsfrigor. Det bor dirfér tas in bestimmelser
fér Migrationsverket och migrationsverksamheten motsvarande de
som giller f6r Sida och bistdndsverksamheten dels i férordningen
med instruktion f6r Migrationsverket, dels 1 férordningen med in-
struktion fér utrikesrepresentationen.

9.3.5  Stdd, styrning, utveckling och uppféljning
av migrationsverksamheten

Utredningens férslag: Ansvaret f6r stéd, styrning, utveckling
och uppféljning av migrationsverksamheten vid utlandsmyndig-
heterna vilar pd Migrationsverket. En bestimmelse med denna
innebord bér tas in 1 férordningen (2007:996) med instruktion
for Migrationsverket. Det nirmare innehillet 1 stodet till utlands-
myndigheterna bor framgd av en forvaltningséverenskommelse
mellan parterna.
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Nuvarande bestimmelse 1 2 § 9 foérordningen med instruktion
fér Migrationsverket om att Migrationsverket ska bistd utlands-
myndigheterna med verksamhets- och processtod bor utgi.

Enligt utredningens forslag ska Migrationsverkets huvudansvar om-
fatta uppehdlls- och arbetstillstdndsprocesserna och viseringspro-
cessen. Forslaget innebir sdledes att Migrationsverket ansvarar for
att strategiskt leda, styra och f6lja upp migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna. Aven verksamhetsutveckling i form av bland
annat effektiviseringar och forbittringar utgér en del av detta ansvar.

Utlandsmyndigheter ir ofta smi, har breda uppdrag och ir inte
specialiserade pd migrationsverksamhet pd samma sitt som Migra-
tionsverket. De behover dirfor stod 1 det lopande arbetet, liksom
for att utveckla och forbittra verksamheten. Det ir inte helt enkelt
for varje enskild myndighet att hitta effektivast méjliga sitt att hand-
ligga forvaltningsirenden, eller att avgora vad som ir tllricklig kva-
litet 1 handliggningen. Verksamhetsutveckling kriver dessutom ofta
féraindringar av processer och it-stod, vilket dr faktorer som igs av
Migrationsverket. Migrationsverket har 1 dag & sin sida inte ansvar for
resursitging vid utlandsmyndigheter, och fokus riskerar att hamna p3
effekthemtagning 1 den egna myndigheten, snarare dn 1 hela pro-
cessen.

En praktiskt och resursmissigt viktig del av ansvaret for stéd,
styrning, utveckling och uppféljning av migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna ir extern kommunikation med sékande och
andra berérda personer. Se nirmare om detta 1 avsnitt 9.3.4.

Utrikesdepartementet dr huvudman fér merparten av den verk-
samhet som bedrivs vid utlandsmyndigheterna och tilldelar i dag re-
surser for migrationsverksamheten och har dirigenom ett intresse
av att verksamheten bedrivs med god kvalitet och hog effektivitet.
Departementet har dock inte samma mojligheter som Migrations-
verket att stddja, utveckla och f6lja upp den operativa migrations-
verksamheten, och det ir inte heller limpligt att sidana uppgifter
liges pd Regeringskansliet, som primirt ir regeringens berednings-
organ. Dirfér bor Migrationsverket som central forvaltningsmyn-
dighet ha ett huvudansvar fér att sikerstilla kvalitet, effektivitet och
uppfoljning av den migrationsverksamhet som bedrivs vid utlands-
myndigheterna. Med en sammanhéllande myndighet bér dessutom
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férutsittningarna for standardisering 6ka, vilket i sin tur dr en grund
for kvalitetsutveckling.

Det ir visentligt att sikerstilla ett relevant flode 1 hela drende-
processen och att inga flaskhalsar uppstar, vilket till exempel kan ske
om resurserna inte dr limpligt férdelade. Risken for det senare ir
sannolikt hégre om olika departement och myndigheter var for sig
svarar for prioriteringar och resursférdelning i sina delar av processen.

Dessutom behdover statistik och annat underlag f6r upptéljning
av den verksamhet som bedrivs vid utlandsmyndigheten utvecklas, lik-
som prognoser. Underlag finns eller bor kunna tas fram av Migra-
tionsverket frin till exempel drendehanteringssystem, 1 form av om-
virldsanalyser och pd basis av inkomna och avgjorda asylansokningar,
som kan forutsiga omfattningen av vintade ansdokningar om an-
hériginvandring.

Sammantaget talar detta f6r att Migrationsverkets ansvar for att
bistd utlandsmyndigheterna med process- och verksamhetsstéd ut-
okas till ett huvudansvar 6r migrationsverksamheten, inklusive pla-
nering av resurser och uppféljning av resultat. Dirmed skapas en
tydlig koppling mellan ansvar, resursstyrning, processtyrning och
mitning, analys och forbittringar.

Det forhillandet att stdd, styrning, utveckling och upptéljning
av migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna vilar pd Migra-
tionsverket bér anges 1 férordningen med instruktion f6r Migrations-
verket. Det nirmare innehdllet 1 stédet bor framgd av en forvalt-
ningséverenskommelse mellan parterna. Nuvarande bestimmelse 1
2§ 9 férordningen med instruktion f6r Migrationsverket om att
Migrationsverket ska bistd utlandsmyndigheterna med verksamhets-
och processtdd bor sdledes utga.

9.3.6  Forstarkning av Migrationsverket for arbetet med
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna

Utredningens forslag: Migrationsverket férstirks for arbetet med
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna.

Det ir i forsta hand enheten fér samband och utrikesstod (ESU)
som 1 dag ansvarar fér Migrationsverkets styrning och stéd gentemot
utlandsmyndigheterna. P4 ESU arbetar fyra personer med ledning,
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styrning och administration. Backoffice-funktionen bestdr av nio
personer och sambandsminnen ir i nuliget 17. Aven andra delar av
verket, bland annat kvalitetsavdelningen, den operativa verksam-
heten och personalavdelningen arbetar mot utlandsmyndigheterna.

Utredningens forslag medfor sivil tillkommande uppgifter for
Migrationsverket som incitament for en utékning av verkets nuvaran-
de verksamhet i férhillande till utlandsmyndigheterna. Migrations-
verkets huvudansvar innebir till exempel att verkets strategiska
planering 1 6kad utstrickning miste omfatta utlandsmyndigheterna.
Aven Migrationsverkets arbete med stod, styrning och uppféljning
gentemot utlandsmyndigheterna kommer att vixa vid ett évergripan-
de ansvar f6r verksamheten. Arbetet med kvalitetsledning, utveck-
ling och effektivisering av verksamheten kommer ocks3 att intensifi-
eras. Mot bakgrund av att Migrationsverket kommer att resurssitta
verksamheten méste verket dessutom analysera aktuellt och framtida
behov av resurser f6r migrationsverksamheten. Kommunikationen
med utlandsmyndigheterna torde ocksd oka (se avsnitt 9.3.4) pd
samma sitt som kontakterna med Regeringskansliet/Utrikesdeparte-
mentet i friga om administrativt samrdd och kostnadsdelning (se
avsnitt 9.3.8). Aven personalfunktionen kan behova utvecklas for
att kunna hantera kompetensférsorjningen vid utlandsmyndigheter-
na i storre omfattning in i dag.

9.3.7 Migrationsverket tilldelas medel foér
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna
under utgiftsomrade 8 Migration

Utredningens forslag: Migrationsverket tilldelas medel f6r migra-
tionsverksamheten vid utlandsmyndigheterna.

Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna finansieras
under utgiftsomride 8 Migration. Det bér inrittas ett nytt anslag
under utgiftsomrdde 8 fér migrationsverksamheten vid utlands-
myndigheterna.

I dag finansieras migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna
huvudsakligen av Utrikesdepartementet och delvis av Migrations-
verket. Utrikesdepartementet betalar kostnaderna fér personal, loka-
ler, administration och internt verksamhetsstod. Departementet
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svarar dven for vissa it-kostnader sisom datorer. De kostnader som
uppkommer f6r verksamhets- och processtddet till utlandsmyndig-
heterna och det funktionsspecifika it-stédet som anvinds i1 hand-
liggningen belastar Migrationsverket. Det innebir att utlandsmyn-
digheternas migrationsverksamhet huvudsakligen finansieras via
Regeringskansliets anslag, det vill siga utgiftsomride 1 Rikets styrelse,
anslaget 4:1 Regeringskansliet m.m. och delvis via Migrationsverkets
anslag, det vill siga utgiftsomride 8 Migration, anslaget 1:1 Migra-
tionsverket.

Merparten av andra myndigheters kostnader fér migrationsverk-
samheten belastar dock utgiftsomride 8, till exempel domstolsprov-
ningen av migrationsirenden. Samtliga anslag under detta utgifts-
omride utgor delar 1 en sammanhingande migrationsprocess, som
ocksd innefattar utlandsmyndigheternas verksamhet. Fér att frimja
en helhetssyn och en samlad bedémning av resursbehovet samt under-
litta regeringens styrning pd migrationsomrddet ir det en férdel om
dven utlandsmyndigheternas migrationsverksamhet finansieras under
utgiftsomrdde 8. Mer in minga andra delar av statsférvaltningen har
handliggningen av migrationsfrigor i utlandet behov av en flexibel
resurssittning utifrdn skiftningarna i antalet sékande, vilket kan vara
littare att stadkomma under ett annat anslag dn Regeringskansliets.
Avvigningar kan d ske mot andra delar av migrationsférvaltningen,
i stillet for att som 1 dag behdva ske mot andra delar av Regerings-
kansliet.

Poingen med denna omliggning ir att Migrationsverket fir ett
samlat kostnadsansvar {or hela forvaltningsomridet. Dirmed féljer,
enligt utredningens bedémning, férstirkta incitament att 16pande
préva om resurserna anvinds vil och om balansen mellan olika in-
satser dr vilavvigd. Eftersom dimensioneringen miste anpassas till
en forinderlig efterfrigan och tekniken inom omridet befinner sig
under snabb utveckling ir det viktigt att noga bevaka de vigval och
framsteg som goérs av andra linder. Mjligheter till effektivisering och
forenkling av procedurerna bor tas till vara. I detta sammanhang ir
det viktigt att Migrationsverket beaktar inte enbart de statsfinan-
siella konsekvenserna av olika 16sningar utan ocksd dterverkning-
arna for enskilda, for utbildningsanstalter, for féretag och for kom-
muner och landsting. Limpliga former av samrdd bor etableras s3
att myndigheten tillgodogér sig olika intressenters erfarenheter.
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9.3.8 Samrad och kostnadsdelning mellan
Regeringskansliet/Utrikesdepartementet
och Migrationsverket

Utredningens forslag: Regeringskansliet/Utrikesdepartementet
och Migrationsverket bor l6pande samrida i olika frdgor och kost-
naderna for verksamheten bor férdelas mellan parterna.

De principer som har utarbetats av Regeringskansliet/Utrikes-
departementet och Sida bér kunna anvindas som férebild for
samrdd och kostnadsdelning mellan Regeringskansliet/Utrikes-
departementet och Migrationsverket.

Formerna f6r samrdd och kostnadsdelning bor regleras i1 en
forvaltningsdverenskommelse mellan parterna.

Allmint

Utredningens forslag innebir att parterna miste samrida i olika
frdgor och att kostnaderna for verksamheten ska férdelas mellan
Migrationsverket och utlandsmyndigheterna. Aven i denna friga ir
det av intresse att jimféra med hur samrdd och kostnadsdelning lses
mellan Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och Sida.

Samrdd mellan Regeringskansliet/Utrikesdepartementet
och Migrationsverket

Samrdd bor héllas 1 viktigare frigor. Viss ledning kan fis av de imnen
som avhandlas 1 administrativt samrdd mellan Sida och Regerings-
kansliet/Utrikesdepartementet.® Enligt den ingdngna férvaltnings-
dverenskommelsen ska féljande omrdden omfattas av ett administra-
tivt samrad:

8 Se forvaltningsdverenskommelsen mellan Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och Sida
avseende administrativt samrid och kostnadsdelning vid utlandsmyndigheterna, 2007-12-20,
reviderad 2010-12-15 och 2013-06-01.
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o storre forindringar 1 verksamhet och organisation vid utlands-
myndigheterna,

o storre forindringar 1 Regeringskansliets/Utrikesdepartementets
och Sidas regelverk som pdverkar utvecklingssamarbetet vid ut-
landsmyndigheterna,

o verksamhetsplaneringen fér utlandsmyndigheterna,
e personalférsorjning och personalvillkor,

o chefsuppdrag och resultatuppféljningssamtal,

e ckonomiadministration,

o fastighetsfrigor,

¢ upphandling,

e dokumentation och arkiv,

o sikerhet och krisberedskap och

e inspektion och tillsyn av utlandsmyndigheterna.

Enligt férvaltningsoverenskommelsen ska Regeringskansliet/Utrikes-
departementet och Sida vid regelbundna méten behandla frigor inom
ramen for 6verenskommelsen och ansvaret f6r motena alternerar pd
s4 sitt att parterna sammankallar till vartannat méte. Det anges ocks3 1
forvaltningsdverenskommelsen att parterna ska triffas minst en
gdng per halvir.

Frigan om samrdd mellan Regeringskansliet/Utrikesdepartemen-
tet och Migrationsverket dr av den karaktiren att den bér regleras i
en forvaltningséverenskommelse mellan parterna. Av éverenskom-
melsen bér de omriden som omfattas av ett administrativt samréd
framgd samt tidsintervallet f6r métena. Ledning i friga om utform-
ningen av férvaltningséverenskommelsen bor tas frin motsvarande
overenskommelse mellan Regeringskansliet/Utrikesdepartementet

och Sida.
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Kostnadsdelningen mellan
Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och Sida

Den férvaltningséverenskommelse som triffats mellan Regerings-
kansliet/Utrikesdepartementet och Sida omfattar ocksd kostnads-
delning vid utlandsmyndigheterna.” Enligt principerna fér kostnads-
delningen delas utlandsmyndighetens kostnader mellan parterna
efter antalet anstillda — sdvil utsinda som lokalt anstillda. Hur
fordelningen gors varierar beroende pd kostnadsslag. Sida fir en sam-
lingsfaktura for sin del av kostnaderna vid en utlandsmyndighet. I
fakturan ingdr bland annat del av utlandsmyndighetens delegerade
medel (drift) samt Sidas andel av Regeringskansliets/Utrikesdepar-
tementets centrala budgetar for till exempel statsigda fastigheter.
It-kostnader faktureras separat av Regeringskansliets it-avdelning.
Faktureringen sker utifrin verkligt utfall innevarande budgetir och
huvudregeln ir att fakturering sker fére periodstingning en ging
per kvartal. Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och Sida har
bildat en sirskild ekonomigrupp dir kostnadsdelningsfrigor be-
handlas.

Alla kostnader pd utlandsmyndigheten ingdr inte 1 kostnadsdel-
ningen. Utrikesresor f6r Sidas regionhandliggare samt kompetens-
utveckling och resor i samband med detta (som ombesérjs centralt)
ir exempel pd kostnader som inte ingdr. Vidare omfattas inte Sidas
villkorsdelar som betalas lokalt av utlandsmyndigheten (UVA- och
URA-kostnader), som bland annat hemresor och skolavgifter.

For att kunna ta hinsyn till férdelningen av det arbete som ut-
fors tor Utrikesdepartementet respektive Sida skickas en tidsanvind-
ningsenkit ut till samtliga utlandsmyndigheter varje &r. I enkiten
ska utlandsmyndigheterna redovisa tidsanvindningen fér personal
anstilld per den 31 oktober, vilket innebir att uppskatta hur mycket
arbete som utférs inom Utrikesdepartementets olika verksamhets-
omrdden och i form av gemensamt verksamhetsstod.

Tidsenkiten ligger direfter till grund for en berikning av omfatt-
ningen av Sidas respektive Utrikesdepartementets verksamhet per
utlandsmyndighet, vilken i sin tur ligger till grund for kostnadsdel-
ning och fakturering kvartal ett och fyra. Infor faktureringen for

? Se fdrvaltningsdverenskommelsen mellan Regeringskansliet/ Utrikesdepartementet och Sida
avseende administrativt samrid och kostnadsdelning vid utlandsmyndigheterna, 2007-12-20,
reviderad 2010-12-15 och 2013-06-01.
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kvartal tvd och tre sker en avstimning av eventuella férindringar
mellan Utrikesdepartementet och Sida.

Kostnadsdelning i férhillande till kostnadsslag gors pd foljande
satt:

o Lokalt anstillda: Kostnader for lokalt anstillda férdelas mellan
Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och Sida i férhillande
till det totala antalet anstillda, det vill siga utsinda och lokalt
anstillda.

e Hushallsanstillda: Kostnader for hushillsanstillda fordelas mellan
Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och Sida i férhéllande
till antalet utsinda.

e Honorirkonsuler: Samtliga kostnader ska belasta Regerings-
kansliet/Utrikesdepartementet.

o Fastigheter — bostider f6r utsinda: Totalkostnad f6r personal-
bostider inklusive chefsbostaden (hyra och driftskostnader) delas
1 férhéllande till antalet utsinda frén Regeringskansliet/Utrikes-
departementet respektive Sida. Posten inkluderar sivil inhyrda
som statsigda fastigheter.

o Fastigheter — kansli: Totalkostnad fér kansli (hyra och drifts-
kostnader) delas i férhllande till det totala antalet anstillda, det
vill siga utsinda och lokalt anstillda, frin Regeringskansliet/Ut-
rikesdepartementet respektive Sida. Specialattachéer riknas hir
som utsidnda frin Regeringskansliet/Utrikesdepartementet. Posten
inkluderar s8vil inhyrda som statsigda fastigheter.

o Opvriga driftskostnader, exklusive resor: Totalkostnaden delas i
forhdllande till det totala antalet anstillda, det vill siga utsinda fran
Regeringskansliet/Utrikesdepartementet respektive Sida och lokalt
anstillda. Specialattachéer riknas hir som utsinda frin Reger-
ingskansliet/Utrikesdepartementet.

o Resekostnader: Totalkostnaden delas i forhillande till det totala
antalet utsinda frin Regeringskansliet/Utrikesdepartementet
respektive Sida och Sidas lokalt anstillda.

e Representation: Totalkostnaden delas i férhdllande till det totala
antalet utsinda frin Regeringskansliet/Utrikesdepartementet re-
spektive Sida.
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Fakturering av kapitalkostnader, avskrivningar och rintor, sker
kvartalsvis frin Regeringskansliet/Utrikesdepartementet. Fakture-
ring av de manatliga kapitalkostnaderna sker med en ménads férskjut-
ning. Kapitalkostnaderna fordelas 1 férhdllande till det totala antalet
anstillda, det vill siga utsinda och lokalt anstillda, frin Regerings-
kansliet/Utrikesdepartementet respektive Sida. Rintorna beriknas
som en schablon — genomsnittlig rinta frén Riksgilden under av-
sedd period — pd bokfért restvirde pd anliggningstillgingar.

Kostnadsdelningen f6r migrationsverksamheten

Vid utarbetandet av en modell fér kostnadsdelningen fér migra-
tionsverksamheten bor foretridare for Regeringskansliet/Utrikes-
departementet och Migrationsverket delta och det dr limpligt att en
sirskild grupp bildas dir kostnadsdelningsfrdgor behandlas. Enligt
utredningens bedémning torde de principer som har utarbetats av
Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och Sida kunna anvindas
som forebild i friga om vilka kostnader som ligger utanfor kost-
nadsdelningen, hur férindringar 1 antalet anstillda hanteras, hur del-
ning gors for olika kostnadsslag och hur kapitalkostnaderna delas.
En forvaltningsoverenskommelse dr en limplig form fér att ligga fast
kostnadsdelningen. Det ir dven viktigt att det finns en fortlépande
dialog mellan parterna och att 6verenskommelsen kan revideras vid

behov.

Opvrigt

Regeringen bér bemyndiga Regeringskansliet/Utrikesdepartementet
och Migrationsverket att ingd en foérvaltningsdverenskommelse om
formerna f6r ett administrativt samrdd och kostnadsdelning vid ut-
landsmyndigheterna.
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9.3.9  Samverkan i verksamhetsplanering

Utredningens forslag: Regeringskansliet/Utrikesdepartementet
och Migrationsverket bor samverka 1 verksamhetsplaneringen fér
utlandsmyndigheterna.

Utredningens forslag kriver samverkan mellan Regeringskansliet/Ut-
rikesdepartementet och Migrationsverket 1 planeringsarbetet f6r verk-
samheten pd utlandsmyndigheterna. En integrerad verksamhetspla-
nering behdvs bland annat f6r att kunna 3 en samlad bedémning och
samsyn som grund fér agerandet i ett land, men dven fér att kunna
planera for verksamheten i friga om personal, lokaler, administra-
tion, m.m.

Erfarenheterna fran bistdndsverksamheten bér tjina som modell
dven for migrationsverksamheten. Det bor emellertid observeras att
verksamheten pd Sida och Migrationsverket skiljer sig 3t i flera avse-
enden, till exempel pd s3 sitt att Sidas filtverksamhet dr den centrala
delen 1 verksamheten medan Migrationsverket har sin huvudsakliga
verksamhet 1 Sverige och 1 hég grad handligger f6rvaltningsirenden
med enskilda parter. Vidare planeras Sidas verksamhet pd flera &rs
sikt medan Migrationsverkets verksamhet dr beroende av hindelser
1 omvirlden och kan skifta kraftigt mellan linder och r.

9.3.10 Myndighetschefens ansvar

Utredningens forslag: Myndighetsgrinserna kvarstir oférind-
rade och chefen for utlandsmyndigheten ir fortsatt ytterst an-
svarig for migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheten och
utlandsmyndighetens beslut.

Chefen for utlandsmyndigheten ansvarar allgjimt som utgings-
punkt for arbetsledning och uppféljning i form av medarbetar-
och lénesamtal f6r migrationshandliggare och lokalt anstillda,
men uppgiften bor delegeras till en utsind frdn Migrationsverket.
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Ansvaret fér handliggning och beslut i viseringsirenden och fér delar
av uppehdlls- och arbetstillstdndsprocessen vilar enligt viseringskodex-
en respektive utlinningsférordningen pd utlandsmyndigheterna.”
Andra arbetsuppgifter och beslut ankommer pd Migrationsverket.
Denna férdelning limnas oférindrad och pdverkas inte av att Migra-
tionsverket fir ett huvudansvar som omfattar bland annat beman-
ningen pd utlandsmyndigheterna. Myndighetsgrinsen ir visentlig
sirskilt nir det giller de beslut som myndigheterna — Migrations-
verket respektive varje utlandsmyndighet — fattar. Grundlagsbestim-
melsen om forvaltningens sjilvstindighet innebir att Migrations-
verket inte fir ge direktiv om vilket beslut en utlandsmyndighet ska
fatta i till exempel ett viseringsirende."

Detta innebir att det enligt férordningen med instruktion fér
utrikesrepresentationen fortsatt ir chefen f6r utlandsmyndigheten
som ytterst dr ansvarig fér migrationsverksamheten och utlands-
myndighetens beslut.'?

Som utgdngspunkt ska chefen f6r utlandsmyndigheten dven fort-
sittningsvis ansvara for arbetsledning och uppféljning 1 form av
medarbetar- och lonesamtal med migrationshandliggare och lokalt
anstillda, men uppgiften bér som idag normalt delegeras till den
som nirmast ir limplig att arbetsleda migrationsverksamheten pd
utlandsmyndigheten, i de flesta fall en utsind frin Migrationsverket
(se avsnitt 9.3.12)." Migrationsverket ir arbetsgivare fér migrations-
handliggarna och ansvarar for 16ne- och anstillningsfrdgor samt
disciplinansvar. Nir det giller de lokalt anstillda som arbetar med
migration ir utlandsmyndigheten arbetsgivare med motsvarande an-
svar. Dirutdver ska chefen f6r utlandsmyndigheten alltjimt ansvara
for vissa arbetsgivarfrigor, som inte kan delegeras, sdsom arbetsmiljé
och sikerhet for samtlig personal pd utlandsmyndigheten. Det bér i
forvaltningséverenskommelsen eller 1 riktlinjerna for samspelet mellan
Regeringskansliet och Migrationsverket tydliggoras hur ansvaret for
den utsinda personalen frin verket férdelas.

10 Se artikel 4 viseringskodexen och 4 kap. 20 § och 5 kap. 8 § utlinningsférordningen.

' Se 12 kap. 2 § regeringsformen: Ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en kommuns
beslutande organ, fir bestimma hur en férvaltningsmyndighet 1 ett sirskilt fall ska besluta 1
ett drende som rér myndighetsutévning mot en enskild eller mot en kommun eller som rér
tillimpningen av lag.

12Se 2 kap. 6, 7 och 13 §§ f6rordningen med instruktion fér utrikesrepresentationen.

B Se 5§ Regeringskansliets foreskrifter (UF 2009:10) om arbetsordning och delegering av
beslutanderitt vid utlandsmyndigheterna.
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9.3.11 Forandringar i regleringen av forhallandet mellan
Migrationsverket och utlandsmyndigheterna

Utredningens forslag: Migrationsverket ges en instruktionsritt
1 forordningen (2007:996) med instruktion fér Migrationsverket
och det tas in en skyldighet for utlandsmyndigheter som hand-
ligger migrationsirenden att vidta dtgirder pd begiran av Migra-
tionsverket 1 férordningen (2014:115) med instruktion fér utrikes-
representationen.

Den féreslagna nya ordningen pdkallar en viss modifiering av den
formella regleringen i friga om de arbetsuppgifter som utlandsmyn-
digheterna redan idag utfér it Migrationsverket. Det tillkommer
ocksd nya moment 1 férhdllandet. Den nya ordningen innebir att
Migrationsverket blir beroende av att utlandsmyndigheterna utfor
vissa dtgirder &t verket, till exempel att hantera anstillning av med-
arbetare lokalt och se till att lokalerna ir dimensionerade och anpas-
sade efter migrationsverksamhetens krav i friga om att kunna ta
emot sokande samt sikerhetsaspekter. Migrationsverket méste 1 sin
tur bidra med medel for den verksamhet vid utlandsmyndigheten
som ska kostnadsdelas, bland annat resurser till l6ner, lokaler, drift
och underhdll av lokaler, administrativa tjinster, m.m.

Sida delegerar i dag uppdrag, befogenheter och medel till utlands-
myndigheterna. Som nimns 1 avsnitt 5.3.3 har Sida enligt 4 § for-
ordningen (2010:1080) med instruktion fér Styrelsen fér internatio-
nellt utvecklingssamarbete (Sida) en instruktionsritt 1 forhillande
till utlandsmyndigheterna. Sida fir enligt punkten 10 i bestimmel-
sen begira att en utlandsmyndighet dir Sverige bedriver bilateralt
utvecklingssamarbete ska vidta de 3tgirder som foljer av avtal mellan
Sverige och samarbetslandet i friga eller som 1 évrigt faller inom
Sidas behorighetsomride. Punkten 10 motsvaras av en skyldighet 1
3 kap. 8 § forordningen med instruktion fér utrikesrepresentationen
for beskickningar och konsulat 1 linder som Sverige har bilateralt
utvecklingssamarbete med att pd begiran av Sida vidta de dtgirder
som féljer av avtal mellan Sverige och verksamhetslandet eller som i
ovrigt faller inom Sidas behorighetsomrade.

For det nigot annorlunda fallet med Migrationsverket bor det,
pd liknande sitt som for Sida, i1 férordningen med instruktion for
Migrationsverket tas in en instruktionsritt i férhillande till utlands-
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myndigheterna och en skyldighet f6r utlandsmyndigheterna att vidta
tgirder pd begiran av Migrationsverket i férordningen med in-
struktion fér utrikesrepresentationen.

9.3.12 Delegering inom utlandsmyndigheten

Utredningens beddmning: Chefen {6r utlandsmyndigheten kom-
mer normalt att delegera det forfattningsreglerade uppdraget att
fatta beslut i viseringsirenden till utsind personal frin Migra-
tionsverket. Andra uppgifter som i regel kommer att delegeras
ir l[dpande arbetsledning och uppféljning av migrationsverksam-
heten.

Frigor och beslut som ir av 6vergripande natur eller som ror
relationen med verksamhetslandet ir understillda chefen for ut-
landsmyndigheten.

Det ir chefen foér utlandsmyndigheten som fattar beslut om dele-
gering i utlandsmyndighetens arbetsordning'* eller genom annat
beslut.” Delegeringen kan avse drenden som inte ir av det slaget att
de behover provas av myndighetschefen och far enligt 5 § Regerings-
kansliets foreskrifter (UF 2009:10) om arbetsordning och deleger-
ing av beslutanderitt vid utlandsmyndigheterna goras bland annat till
en handliggande tjinsteman som har Migrationsverket som huvud-
man. I den nya ordningen kommer chefen fér utlandsmyndigheten
normalt att delegera det forfattningsreglerade uppdraget att hand-
ligga och fatta beslut i viseringsirenden till utsind personal frin
Migrationsverket. Andra uppgifter ir lopande arbetsledning och upp-
folining av migrationsverksambeten, dir det kan ingd vissa admini-
strativa frigor, resultat- och utvecklingssamtal samt lonesamtal med
personal som handligger migrationsirenden. Trots att chefen for
utlandsmyndigheten har delegerat en viss friga till den av Migra-
tionsverket utsinda handliggaren ska frigor och beslut som ir av
dvergripande natur eller som rér relationen med verksamhetslandet
understillas chefen fér utlandsmyndigheten. Det ir genomférandet
av uppdraget som kan delegeras, dock kvarstdr alltid ansvaret for

' Se 2 kap. 12 § férordningen med instruktion fér utrikesrepresentationen.
' Se 2 kap. 13 § andra stycket forordningen med instruktion for utrikesrepresentationen.
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uppdraget pd myndighetschefen. Beslut som fattas med stéd av dele-
gation sker ocksd i utlandsmyndighetens namn och myndighets-
chefen ir ytterst ansvarig.

9.3.13 Rattsliga forutsattningar for att lagga huvudansvaret
pa Migrationsverket i viseringsarenden

Utredningens beddmning: Det strider inte mot viseringskodexen
att lita utsinda frin Migrationsverket handligga och besluta i
viseringsirenden pd utlandsmyndigheterna.

En ordning dir Migrationsverket ansvarar fér migrationsverksam-
heten vid utlandsmyndigheterna innebir, som nimns 1 avsnitt 9.3.3,
att utsinda fr@n verket hanterar viseringsirendena. En viserings-
ansokan ska, enligt viseringskodexen, som huvudregel handliggas av
konsulaten, som ocksa ska fatta beslut 1 anledning av ansékan.'® Av
viseringskodexen framgdr att det som dir kallas konsulat dr en med-
lemsstats diplomatiska beskickning eller en medlemsstats konsulat
som har tillstdnd att utfirda viseringar och som forestds av en karriir-
konsul enligt Wienkonventionen om konsulira férbindelser av den
24 april 1963 (ett karriirkonsulat).”” Enligt viseringskodexen kan en
medlemsstat dven begira att andra myndigheter ska medverka vid
prévningen av och vid beslut om ansékningar. I Sverige ir det Migra-
tionsverket som har fitt denna uppgift.'® Migrationsverket har dven
utsetts till central myndighet enligt viseringskodexen 1 vissa avseen-
den."” Dessutom ska verket bistd personal som ska till eller befinner
sig vid utlandsmyndigheterna med limplig utbildning, fullstindiga,
exakta och aktuella upplysningar om relevant EU-ritt och nationell
ritt samt bistd Utrikesdepartementet vid kontroller av viserings-
verksamheten (artikel 38).%

Utredningens forslag innebir inte nigon indring 1 friga om att
det dr konsulaten, det vill siga de svenska ambassaderna och karriir-

' Se artikel 4 viseringskodexen.

17 Se artikel 2 viseringskodexen.

"% Se 3 kap. 5 § utlinningslagen.

¥ Se Overenskommelse om ansvarsférdelning mellan myndigheter med anledning av viser-
ingskodexen, 2011-10-25, s. 2.

2 Se Overenskommelse om ansvarsférdelning mellan myndigheter med anledning av viser-
ingskodexen, 2011-10-25.
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konsulaten, som handligger och beslutar 1 viseringsirenden. Det har
inte ndgon betydelse frin vilken myndighet i Sverige som den ut-
sinda personal kommer som tjinstgdr vid utlandsmyndigheten och
fattar beslut pd utlandsmyndighetens vignar. Det forhdllandet att
utsinda kommer fr8n den myndighet som har utsetts till central
myndighet 1 vissa avseenden och som ansvarar f6r information och
inspektioner pdverkar inte den bedémningen. Det sker for 6vrigt
redan 1 dag att migrationssambandsmin, som ir anstillda vid Migra-
tionsverket, vid arbetstoppar gir in som beslutsfattare.

9.3.14 Behovs en sarskild reglering av
migrationshandldggarnas uppdrag?

Utredningens beddmning: Det behvs inte ngon sirskild reg-
lering av migrationshandliggarnas uppdrag. Ett bittre instrument
ir en dverenskommelse mellan Migrationsverket och Regerings-
kansliet/Utrikesdepartementet.

Som framgdr av avsnitt 5.3.3 finns det annan personal pd utlands-
myndigheterna som inte har Utrikesdepartementet som huvudman.
Det ir 1 sammanhanget av intresse att jimféra med hur verksamhet
som bedrivs av denna personal dr normerad. Specialattachéernas,
forsvarsattachéernas och handelssekreterarnas verksamhet regleras
1 sirskilda forordningar. I dessa anges de uppgifter som 8ligger de
utsinda och det markeras att personalen principiellt ir understilld
chefen for utlandsmyndigheten.

Det forhillandet att den utsinda fran Sida ir understilld chefen
for utlandsmyndigheten framgir av bestimmelserna 1 3 kap. 7 § for-
ordningen med instruktion fér utrikesrepresentationen och 13§
forordningen med instruktion fér Styrelsen f6r internationellt utveck-
lingssamarbete (Sida) samt tydliggérs 1 riktlinjer” fér samspelet
mellan Sida och utlandsmyndigheter som har utvecklingssamarbete.
Nir det giller migrationssambandsminnen anges deras uppdrag 1
samrddsdokument mellan Utrikesdepartementet och Migrationsverk-
et (se avsnitt 5.5.3) och pd samma sitt som nir det giller utsinda
frén Sida regleras forhillandet till chefen for utlandsmyndigheten i

2! Se underbilaga till protokoll 2014-12-03, UF2014/76820/UD/PLAN.
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forordningen med instruktion for utrikesrepresentationen. Frigan
kan stillas om utredningens forslag pkallar en sirskild reglering av
migrationshandliggarnas uppdrag.

Migrationsverksamheten skiljer sig i flera avseenden frdn den
verksamhet som specialattachéerna, forsvarsattachéerna, handels-
sekreterarna och utsinda frin Sida bedriver. Ansvaret f6r migrations-
verksamheten vid utlandsmyndigheterna har placerats pd utlands-
myndigheterna enligt viseringskodexen och utlinningsférordningen.
Det ir sdledes enligt 3 kap. 7 § férordningen med instruktion fér
utrikesrepresentationen chefen for utlandsmyndigheten som ansvarar
fér migrationsverksamheten vid myndigheten och som enligt for-
slaget kommer att vara chef f6r utsind personal frdn Migrations-
verket. Aven arbetsuppgifterna fér den utsinda personalen frin
Migrationsverket kan hirledas till viseringskodexen och utlinnings-
lagstiftningen. Nimnda forhéllanden giller inte for den verksamhet
som specialattachéerna, férsvarsattachéerna, handelssekreterarna och
utsinda frin Sida bedriver, vilket kan forklara att det har ansetts fore-
ligga ett behov av att i en sirskild férordning ange vilka uppgifter
som ska utforas pd utlandsmyndigheterna av dessa utsinda samt att
tydliggéra att de lyder under chefen f6r utlandsmyndigheten. Mot
denna bakgrund finns det enligt utredningens bedémning inte nigot
behov av att 1 en sirskild forordning reglera arbetsuppgifter och for-
hillandet till myndighetschefen nir det giller utsinda handliggare
frdn Migrationsverket. Vid behov kan i stillet de nirmare innehillet
1 arbetsuppgifterna regleras i en forvaltningséverenskommelse mellan
Migrationsverket och Regeringskansliet/Utrikesdepartementet.

9.3.15 Sarskilda fragor som uppkommer
ndr huvudansvaret laggs pa Migrationsverket

Ansvaret for viseringsrepresentationsavtal

Utredningens forslag: Utrikesdepartementet bor dven fortsitt-
ningsvis ha ansvaret {or drendena om viseringsrepresentations-
avtal. Samrdd bor ske med Migrationsverket.
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Enligt artikel 8 viseringskodexen kan en medlemsstat representera en
annan medlemsstat och utfirda Schengenviseringar pd den medlems-
statens vignar. Sddan representation kan dven omfatta behérighet
att avsld ansokningar. Enligt 3 kap. 6 § tredje stycket utlinningslagen
far regeringen eller, efter regeringens bestimmande, Regeringskansliet
ingd overenskommelse med en Schengenstat om att den statens
behoriga myndigheter far besluta om Schengenvisering.

Regeringen har i beslut den 7 juli 2011** bemyndigat Regerings-
kansliet att inom ramen for Schengensamarbetet ingd 6verenskom-
melser om viseringsrepresentation. Inom Regeringskansliet kan si-
ledes sdvil Utrikesdepartementet som Justitiedepartementet ansvara
for drendena om viseringsrepresentationsavtal. Mot bakgrund av att
utredningens foérslag innebir en 6verging av huvudansvaret for
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna till Migrations-
verket och Justitiedepartementet skulle det kunna vara foljdriktigt
att Justitiedepartementet fick ansvaret. Nir det giller internationella
dverenskommelser som ingds genom notvixling ir det dock van-
ligen lindernas utrikesférvaltningar som upptrider pd émse sidor.
Detta, liksom att Utrikesdepartementet har praktisk erfarenhet och
kunskap kring representationsavtalen, gor att utredningen férordar
att drendena kvarstannar hos Utrikesdepartementet. I sak bor det
dock vara Migrationsverket som bevakar behov av och énskemal om
representation samt sd lingt mojligt bereder sddana drenden. Dirtill
boér det vara verket som har kontakt med andra stater 1 rutinfrigor
inom ramen for befintliga representationsavtal, liksom ansvarar fér
att hantera frigor och klagomal frin enskilda sckande.

Avtal med extern tjinsteleverantor

Utredningens forslag: Migrationsverket bor vara avtalspart i
forhdllande till en extern tjinsteleverantor.

Som redogors f6r 1 avsnitten 4.5 och 5.4.2 fir en medlemsstat enligt
viseringskodexen 1 vissa fall samarbeta med en extern tjinsteleveran-
tor 1 viseringsirenden (artiklarna 40 och 43). P4 samma sitt som de

22 Ge UF2011/41062/UD/PLAN.
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flesta andra Schengenstater har Sverige valt att pi manga orter ligga
ut vissa uppgifter 1 viseringsirenden p en extern tjinsteleverantor.
Sedan februari 2014 baseras samarbetet pd ett ramavtal mellan Re-
geringskansliet och en tjinsteleverantor, frin vilket samtliga svenska
utlandsmyndigheter kan avropa tjinster. I ramavtalet fortydligas att
tre svenska parter ingdr i samarbetet: Regeringskansliet (Utrikes-
departementet), utlandsmyndigheterna och Migrationsverket. Det
ir Regeringskansliet som ir avtalspart och ansvarar f6r gemensamma
krav pd ginsteleverantéren. Den utlandsmyndighet som avropar
tjinster frdn ramavtalet tecknar ett lokalt avtal och ansvarar for
lokalt anpassade krav, operativt samarbete och tillsyn av verksam-
heten. Tillsynen sker pd olika sitt, till exempel genom kontroller pd
plats i leverantorens lokaler. Migrationsverket ansvarar 1 sin tur fér
krav pd it-stdd, gemensamma rutiner och informationssikerhet.
Verket dr dessutom personuppgiftsansvarigt fér verksamheten.
Utredningens férslag aktualiserar frigan vilka svenska parter som
bor ingd avtal om samarbetet med en extern tjinsteleverantér roran-
de viseringar. Ansvaret f6r handliggning och beslut 1 viseringsiren-
den medfér att det dr limpligt att utlandsmyndigheterna dven fortsatt
tar fram lokalt anpassade krav och skoter den lopande uppfoljning-
en och tillsynen av verksamheten. Migrationsverket kommer allgjamt
att ansvara f6r gemensamma processer och systemlésningar gentemot
yinsteleverantdéren. Nir det giller uppgiften att vara part 1 ett avtal
med en tjinsteleverantdr krivs kinnedom om de olika féretagen pd
marknaden, vilka ofta ir internationella. Dessutom fordras ett nog-
grant arbete med att definiera de uppgifter som tjinsteleverantéren
ska utfora och de krav som ska uppfyllas samt upphandla och ut-
forma de affirsmissiga villkoren innan ett avtal kan ingds. Med hin-
syn till att utredningens férslag innebir att Migrationsverket ska ha
huvudansvaret f6r migrationsverksamheten pd utlandsmyndigheter-
na framstdr det som adekvat att ansvaret {6r avtalet renodlas och att
Migrationsverket tar 6ver detta och de uppgifter som i dag ligger pd
Utrikesdepartementet. Redan 1dag hanterar Migrationsverket en
rad uppgifter inom avtalets ram och har dven ett personuppgifts-
bitridesavtal med leverantéren, vilket ir en visentlig del 1 samarbetet.
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Tjinsteleverantdrsutredningen” har forslagit att det bor goras
mojligt att ligga ut vissa forvaltningsuppgifter 1 drenden om uppe-
hlls- och arbetstillstdnd till en extern tjinsteleverantér. Utredning-
en tillstyrker detta forslag. For det fall forslaget genomfors bor
Migrationsverket och utlandsmyndigheterna ha samma roller som i
tidigare nimnda process avseende viseringar, sirskilt som Migrations-
verket 1 uppehills- och arbetstillstdndsirendena har ett dnnu storre
ansvar genom att vara beslutsfattande myndighet.

Vilken myndighet bor vara motpart i migrationsdomstol vid
overklaganden av viseringsbeslut som fattats av utsinda frin
Migrationsverket?

Utredningens f6rslag: Beslutande utlandsmyndighet bor dven
fortsittningsvis vara den enskildes motpart i migrationsdomstol
sedan handlingarna i drendet éverlimnats till domstolen.

En utlandsmyndighets beslut om avslag pd en ansékan om Schengen-
visering eller om upphivande eller dterkallelse av en Schengenvisering
far enligt utlinningslagen &verklagas till en migrationsdomstol.**
Detsamma giller vissa av utlandsmyndigheternas beslut om avslag
pa en ansdkan om nationell visering eller dterkallelse av en nationell
visering.” Ett dverklagande ska ges in till den utlandsmyndighet som
har meddelat det beslut som &verklagas.”® Utlandsmyndigheten pro-
var om overklagandet har getts in 1 ritt tid, omprévar beslutet och 1
tillimpliga fall 6verlimnar beslutet och 6évriga handlingar 1 drendet
till den domstol som ska préva 6verklagandet.” Av férvaltningspro-
cesslagen (1971:291) foljer att den myndighet som forst beslutade i
saken ska vara den enskildes motpart sedan handlingarna i drendet

2 Se Medverkan av tjinsteleverantdrer i drenden om uppehills- och arbetstillstind
(SOU 2016:36).

2 Se 14 kap. 5 a § forsta stycket utlinningslagen.

» Det krivs att utlinningen dr en familjemedlem till en EES-medborgare eller omfattas av
avtalet mellan Europeiska gemenskapen och dess medlemsstater & ena sidan och Schweiz &
andra sidan om fri rérlighet f6r personer, utan att vara EES-medborgare eller medborgare i
Schweiz for att 6verklagan ska kunna goras till en migrationsdomstol (se 14 kap. 5 a § andra
stycket utlinningslagen).

2 Se 6 a § forvaltningsprocesslagen.

77 Se 6 b § forvaltningsprocesslagen.
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overlimnats till domstolen.”® Det ir siledes den utlandsmyndighet
som beslutade i drendet som dr motpart 1 domstolen.

Utredningens forslag innebir inte ndgon idndring i det férhéllan-
det att det ir utlandsmyndigheten som ir beslutsmyndighet. Mot
denna bakgrund ir det f6ljdriktigt att beslutande utlandsmyndighet
dven fortsittningsvis ir den enskildes motpart sedan handlingarna i
drendet dverlimnats till domstolen enligt huvudregeln i férvaltnings-
processlagen.

Sikerhet och arbetsmiljo

Utredningens f6rslag: Chefen for utlandsmyndigheten kommer
alljimt att ansvara for sikerheten och arbetsmiljén f6r samtlig
personal.

Migrationsverket bekostar sikerhetsdtgirder som ir féranledda
av migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. Migrations-
verket betalar dven for arbetsmiljodtgirder 1 férhdllande till den
personal som sinds ut frin verket.

Frigor om sikerhet och arbetsmiljé bér behandlas inom ramen
for samrdden mellan Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och
Migrationsverket. Detta bor framgd av férvaltningséverenskom-
melsen mellan parterna.

Chefen f6r utlandsmyndigheten ansvarar for sikerheten och arbets-
miljon for samtlig personal, oavsett huvudman (se avsnitt 9.3.10). P&
vissa platser ir utlandsmyndighetens verksamhet begrinsad i enlig-
het med vad dess chef bedémer vara genomférbart med hinvisning
till sikerhetsliget. Sidana begrinsningar kommer dven att gilla Migra-
tionsverkets verksamhet.

Ordnings- och sikerhetsproblem kan félja med en tillstrémning
av ett stort antal sokande till myndighetens besokslokaler. De siker-
hetsarrangemang som utlandsmyndigheten ir tvungen att géra pd
grund av migrationsverksamheten ska bekostas av Migrationsverket.
Migrationsverket ska dven betala f6r arbetsmiljodtgirder 1 forhal-
lande till den personal som sinds ut frdn verket.

% Se 7 a § forsta stycket férvaltningsprocesslagen.
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En utlandsmyndighet ska ha intern beredskap i larm- och siker-
hetshinseende utanfér den ordinarie arbetstiden,” for att till exempel
ta om hand larm eller andra allvarliga hindelser som kan ha biring
pd utlandsmyndighetens sikerhet. Sikerhetsfrigor ror alla utsinda
och dven personal frin Migrationsverket ska ingd 1 den interna be-
redskapsorganisationen, i likhet med utsinda frén Sida, eftersom
denna typ av uppgifter miste kunna fordelas mellan samtliga ut-
sinda, 1 synnerhet som det pd minga utlandsmyndigheter bara finns
ett fital utsinda. Vidare ska de utbildningskrav i till exempel per-
sonlig sikerhet som finns for Utrikesdepartementets utsinda dven
gilla utsind personal frdn Migrationsverket.

Frigor om sikerhet och arbetsmiljé bér behandlas inom ramen
for samrdden mellan Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och
Migrationsverket, vilket bér framgd av férvaltningséverenskommel-
sen mellan parterna (se avsnitt 9.3.8). Vidare ir det limpligt att part-
erna, pd samma sitt som nir det giller utsinda frin Sida, kommer
dverens om att hilla varandra informerade om sikerhetsliget for per-
sonalen och andra frigor rorande krishantering p& utlandsmyndig-
heterna.”

Inspektion av migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna

Utredningens f6rslag: Inspektion av migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna utférs alltjimt av Regeringskansliets/Ut-
rikesdepartementets inspektdrer med deltagande frdn Migrations-
verket.

Frigan om inspektioner bér omfattas av det administrativa
samrddet mellan Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och
Migrationsverket. Detta bor framgd av forvaltningsdverenskom-
melsen.

? Se 30 § férordningen med instruktion fér utrikesrepresentationen och féreskrifterna (UF
2011:6) om sikerhet och skydd vid utlandsmyndigheterna.

0 Se férvaltningséverenskommelsen mellan Regeringskansliet/Utrikesdepartementet och Sida
avseende administrativt samrid och kostnadsdelning vid utlandsmyndigheterna, 2007-12-20,
reviderad 2010-12-15 och 2013-06-01.
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I dag utfors inspektioner av migrationsverksamheten vid utlandsmyn-
digheterna av Regeringskansliets/Utrikesdepartementets inspektor-
er med deltagande frin Migrationsverket.”’ Ansvaret f6r handliggning
och beslut i viseringsirenden och delar av handliggningsprocessen i
drenden om uppehills- och arbetstillstind vilar pd utlandsmyndig-
heterna enligt forfattning. Utredningen féresldr dirfor att inspek-
tioner av migrationsverksamheten dven fortsittningsvis bor utforas
av Regeringskansliets/Utrikesdepartementets inspektodrer med del-
tagande frin Migrationsverket. Nir det giller utlandsmyndigheter
med betydande migrationsverksamhet bér medverkan av Migrations-
verket vara en férutsittning for att inspektion ska kunna genomféras.
Migrationsverket méste dven sjilvstindigt kunna beséka utlandsmyn-
digheter for att genomféra sidan granskning av verksamheten som
ankommer pd Migrationsverket. Frigan om inspektion bér omfattas
av det administrativa samrddet mellan Regeringskansliet/Utrikes-
departementet och Migrationsverket. Detta bér framgd av forvale-
ningséverenskommelsen.

*! Se Regeringskansliets féreskrifter (UF 2009:1) om inspektdrernas verksamhet.
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10  Genomférandet av forslagen

10.1 De formella forutsattningarna
for genomforandet av forslagen

For att skapa bra forutsittningar fér genomforandet av forslagen
krivs ett gediget forberedelsearbete. Innan ndgra mer konkreta for-
beredelser fér Migrationsverkets vertagande av huvudansvaret f6r
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna kan vidtas méste
emellertid vissa formella forutsittningar vara uppfyllda. Till att bérja
med kriver ett genomférande av forslagen att regeringen beslutar
om féreslagna férordningsindringar. Regeringen bér dven 6verfora
resurserna for verksamheten frdn Utrikesdepartementet till Migra-
tionsverket och utgiftsomride 8. Ett sirskilt anslag fér migrations-
verksamheten vid utlandsmyndigheterna bér inrittas inom utgifts-
omride 8. Beslut i friga om vilka indamil och verksamheter som
ska innefattas i ett utgiftsomrdde fattas i samband med beslut med
anledning av den ekonomiska varpropositionen.' Vidare bér reger-
ingen integrera uppgiften att utéva huvudansvaret f6r migrations-
verksamheten vid utlandsmyndigheterna i regleringsbrevet till Migra-
tionsverket. Slutligen bor regeringen bemyndiga Regeringskansliet
(Utrikesdepartementet) och Migrationsverket att ingd en forvalt-
ningséverenskommelse om formerna {6r administrativt samrdd och
kostnadsdelning avseende berérda utlandsmyndigheter.

' Se tilliggsbestimmelse 9.5.3 i riksdagsordningen (2014:801).

197



Genomforandet av forslagen SOU 2017:14

10.2 Genomférandeatgirder pa Migrationsverket

Ett 6vertagande av huvudansvaret f6r migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna innebir att Migrationsverket miste forstirkas.
Migrationsverket behéver bygga upp en organisation fér att om-
hinderta utlandsverksamheten. Detta innebir att nya funktioner
inrittas och att kapaciteten pd befintliga funktioner utdkas pd verket.

Ansvaret kommer att innefatta bland annat ledning, styrning, stéd
och utveckling av migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheter-
na. Migrationsverket bér skapa en struktur f6r den operativa led-
ningen av utlandsmyndigheternas migrationssektioner, till exempel 1
form av enhetschefer med ett lokalt eller regionalt ansvar fér verk-
samheten vid en eller flera utlandsmyndigheter. Centralt pd Migra-
tionsverket bor det tas fram vigledningar, rutiner, arbetssitt, etc. for
den 6vergripande ledningen av verksamheten. Migrationsverket bor
dven 1 uppbyggnadsfasen utarbeta en effektiv styrning och uppfolj-
ning av verksamheten. Verket bér ocksd 6verviga hur migrations-
verksamheten vid utlandsmyndigheterna kan utvecklas. Nuvarande
verksamhetsstdd till utlandsmyndigheterna bér omarbetas efter hur
behovet kommer att se ut nir huvudansvaret ligger pi Migrations-
verket.

Som en del av genomférandet av férslagen bor Migrationsverket
ta stillning till hur utbildningsprogram fér den personal som Migra-
tionsverket placerar pd utlandsmyndigheterna bér utvecklas. Vidare
bér personalavdelningen pd Migrationsverket se till att det finns en
organisation for att klara av att hantera rekryteringen av den personal
som Migrationsverket sinder ut och fér att kunna hantera arbetet
med bemanning av myndigheterna i friga om avtal om utlandskon-
trakt och att ordna bostider, vaccinationer, visum, m.m.

Migrationsverket bér vidare forbereda utveckling av, dels infor-
mationen och kommunikationen med utlandsmyndigheterna, dels den
externa kommunikationen med sékanden. Dessutom bér Migrations-
verket avsitta resurser for att kunna fullgora sina uppgifter som av-
talspart mot extern tjinsteleverantdr samt hitta former f6r de arbets-
uppgifter som ror avtalen om representation av annan medlemsstat.
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10.3  Forvaltningséverenskommelse
och samrad mellan Migrationsverket
och Utrikesdepartementet

For ett genomférande av forslagen bor det utarbetas en forvaltnings-
overenskommelse som reglerar det administrativa samridet och kost-
nadsdelningen f6r migrationsverksamheten. Det ir limpligt att sir-
skilda grupper dir frigorna behandlas bildas och att féretridare for
parterna i samférstind utformar vilka frigor som ska ingd i sam-
rddet och vilka kostnader som ska delas och hur detta ska géras. I
detta arbete bor forvaltningséverenskommelsen mellan Regerings-
kansliet (Utrikesdepartementet) och Sida std som forebild. Det ir
viktigt att det dven framledes finns en fortlspande dialog mellan
parterna och att dverenskommelsen omarbetas vid behov.

Diskussioner bér dven foras mellan Utrikesdepartementet och
Migrationsverket 1 friga om hur parterna bér samverka 1 verksam-
hetsplaneringsarbetet for utlandsmyndigheterna. Utrikesdepartemen-
tet och Migrationsverket bor vidare samrida om hur de l6pande kon-
takterna ska ske myndigheterna emellan och etablera rutiner for
omsesidigt informationsutbyte kring frigor som rér migrationsverk-
samheten. Detta bor vara ett led 1 arbetet med att ta fram en pro-
memoria som reglerar samspelet mellan Migrationsverket och berérda
utlandsmyndigheter, och som dven bor ta upp frigor om ansvars-
fordelning och delegering.

Det kan antas att den forsta tiden efter ansvarsévergingen kom-
mer att vara en inkdrsperiod som inte kommer att fungera helt frik-
tionsfritt mellan berérda parter. Det bedrivs dock redan i dag en
fungerande migrationsverksamhet pd utlandsmyndigheterna. Utrikes-
departementets erfarenheter av att bemanna och bedriva denna verk-
samhet bor sjilvfallet anvindas vid dvertagandet.
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Del IV

Forslagens konsekvenser
och forfattningskommentar






11  Ikrafttradande- och
dvergangsbestammelser

Utredningens bedomning: De nya férordningarna bor trida
1 kraft den 1 januari 2019.
Niégra 6vergingsbestimmelser behovs inte.

De nya forordningarna bor trida 1 kraft s3 snart det dr mojligt. Med
hinsyn till detta och till den tid som kan beriknas att gi &t for
remissforfarandet, beredningen inom Regeringskansliet samt arbetet
med byte av utgiftsomrdde for migrationsverksamheten vid utlands-
myndigheterna och inrittandet av ett nytt anslag, bér de nya bestim-
melserna kunna trida i kraft den 1 januari 2019. Det bér ge tillrick-
lig tid ocks8 for arbetet med en férvaltningséverenskommelse mellan
Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) och Migrationsverket samt
for att bygga upp en organisation pd Migrationsverket med kapa-
citet och kompetens for att omhinderta migrationsverksamheten
utomlands.

Utredningen gor bedémningen att det inte behovs ngra sirskilda
dvergdngsbestimmelser for de férordningsindringar utredningen
foreslar.
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12  Konsekvenser av
utredningens forslag

12.1 Inledning

En utredning ska enligt kommittéférordningen (1998:1474) redovisa
vilka konsekvenser som forslaget i ett betinkande kan {3 1 olika av-
seenden. I férordningens 14 § foreskrivs att, om forslaget 1 ett be-
tinkande pdverkar kostnader eller intikter f6r staten, kommuner,
landsting, féretag eller andra enskilda, ska en berikning av dessa kon-
sekvenser redovisas i betinkandet. Om férslaget innebir samhills-
ekonomiska konsekvenser i ¢vrigt, ska ocksd dessa redovisas. Nir
det giller kostnadsdkningar och intiktsminskningar fér det allminna
ska utredaren i1 férekommande fall foresld en finansiering. Enligt
15 § 1 forordningen giller att, om férslaget 1 ett betinkande har be-
tydelse f6r den kommunala sjilvstyrelsen, ska konsekvenserna i det
avseendet anges 1 betinkandet. Detsamma giller nir ett f6rslag har
betydelse for brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet,
for sysselsittning och offentlig service 1 olika delar av landet, for
sm3 foretags arbetsférutsittningar, konkurrenstérmaga eller villkor
1 ovrigt 1 forhdllande till storre foretag, for jimstilldheten mellan
kvinnor och min eller f6r mojligheterna att nd de integrationspolitiska
miélen.

Om ett betinkande inneh8ller f6rslag till nya eller dndrade regler,
ska — enligt 15 a § kommittéforordningen — férslagets kostnads-
missiga och andra konsekvenser anges i betinkandet. Konsekven-
serna ska anges pa ett sitt som motsvarar de krav pd innehéllet i kon-
sekvensutredningar som finns 1 6 och 7 §§ férordningen (2007:1244)
om konsekvensutredning vid regelgivning.

I utredningens direktiv har sirskilt angetts att vi ska bedéma de
verksamhets- och resursmissiga konsekvenserna av forslaget for be-
rorda myndigheter och évriga berérda.
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12.2 Konsekvenser for statsférvaltningen

Utredningens bedomning: I och med att Migrationsverket en-
ligt utredningens forslag f&r ansvar for drendehanteringen frin
bérjan till slut kommer effektivitetsvinster att kunna géras och
hanteringen bli mer flexibel in i dag.

Migrationsverkets ansvar for kostnaderna fér migrationsverk-
samheten vid utlandsmyndigheterna bor 6ka drivkraften att hitta
kostnadseffektiva 16sningar, till exempel genom regionalisering
och centralisering.

P2 sikt bor utredningens forslag kunna leda till kortare hand-
liggningstider och minskade kostnader.

12.2.1 Effektivitet och flexibilitet

Migration ir av stor betydelse, inte minst f6r berérda s6kande, an-
hériga 1 Sverige, svenska foretag och utbildningsanstalter. S3 har det
varit under &rtionden. De senaste irens fokus pd migrationsfrigor
understryker vikten av att proaktivt agera pd omvirldsforindringar,
incitament fér utveckling av nya och kostnadseffektiva arbetssitt
samt av helhetssyn. I detta sammanhang ir det viktigt att inse att
utlandsmyndigheterna var f6r sig dr f6r sma f6r att kunna mota de
stora utmaningar som funnits och finns framéver. Férutsittning-
arna for detta kan férbittras genom utredningens forslag om ett
samlat ansvar for hela drendehanteringen.

Hanteringen av uppehills- och arbetstillstdndsirenden, framfér alle
irenden om familjedterférening, priglas av éverlimningar mellan ut-
landsmyndigheter och Migrationsverket. Nigot férenklat kan sigas
att ungefir hilften av hanteringen ligger pd Migrationsverket och
den andra hilften pd utlandsmyndigheter, dven om en storre del av
handliggningen ligger pa verket vid elektroniska ansokningar. Over-
limningar medfér alltid en effektivitetstorlust, vilket 1 sin tur leder
till lingre handliggningstider. Genom att hanteringen ir uppdelad
pd olika myndigheter finns det dven en inbyggd troghet 1 systemet,
det vill siga att det tar lingre tid att parera plotsliga 6kningar 1 in-
floden, m.m. Detta leder tll flaskhalsar pd utlandsmyndigheterna och
till plotsliga arbetsanhopningar nir Migrationsverket bérjar avarbeta
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den del av irendena som ligger pd verket och skickar vidare dessa
till utlandsmyndigheterna.

Nir Migrationsverket fir ett huvudansvar fér migrationsverk-
samheten pd utlandsmyndigheterna kommer processen 1 drenden
om uppehills- och arbetstillstdnd helt och hillet att kontrolleras av
en enda myndighet som dessutom fullt ut disponerar resurserna fér
verksamheten. Migrationsverket kommer dirmed att kunna planera
verksamheten bittre och kan littare omdisponera resurserna nir
inflédet 6kar. Vidare kan avarbetningsinsatser planeras och utféras
utan att flaskhalsar uppstdr. Allt detta torde leda till att handligg-
ningstiderna fér ansékningar om uppehlls- och arbetstillstdnd pd sikt
kommer att minska. I och med att Migrationsverket fir ansvar for
processen fran borjan till slut kommer séledes effektivitetsvinster att
kunna géras och hanteringen bli mer flexibel in 1 dag. Kostnaderna
kan dirmed komma att sinkas. Utredningen tar i detta avseende
sikte pd att formigan att utveckla processtdd och arbetssittet 6kar,
vilket pd sikt kan mojliggora besparingar.

Vad avser viseringsverksamheten torde handliggningstiderna inte
i lika stort utstrickning paverkas av forslaget, men flexibiliteten i
resurssittningen 6kar dven 1 dessa drenden.

12.2.2 Kostnadseffektivare arbetssatt
Allmint

Att budget- och planeringsprocesser varit separerade mellan olika
departement och myndigheter har begrinsat forutsittningarna for
helhetssyn och strategisk planering. Med ett samlat ansvar {6r migra-
tionsirenden kan resurserna disponeras mer rationellt. Ny teknik kan
bidra till att verksamheten rationaliseras. Nivéskiften kan méjliggora
en bittre resurshushdllning. Inom vissa omrdden kan det dven ske
kostnadsbesparingar genom nya former av internationell samverkan.

Regionalisering

Ett kostnadseffektivare sitt att hantera migrationsirenden kan vara
att regionalisera, det vill siga att handliggning, och avseende viser-
ingsirenden dven beslutsfattande, koncentreras till en utlandsmyn-
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dighet 1 en geografisk region. Vad giller viseringsansdokningar kan
dessa 1 mdnga fall tas emot av en extern tjinsteleverantdr, som
vidarebefordrar dem till den handliggande utlandsmyndigheten. Den
lokala utlandsmyndigheten involveras s8 lite som mojligt, men kan
behova bistd med utredningsdtgirder. En sddan organisation inne-
bir att resurser och kompetens koncentreras till den handliggande
myndigheten och att verksamheten vid de lokala utlandsmyndig-
heterna reduceras, sirskilt pd de orter dir medverkan av en tjinste-
leverantor dr mojlig. Detta skulle kunna innebira effektivitetsvinster
samt besparingar d verksamheten blir mindre fragmenterad. Dess-
utom torde kvaliteten och enhetligheten 6ka d& kompetensen blir
littare att uppritthélla vid en utlandsmyndighet dir verksamheten
ir av storre omfattning och har mer resurser. Utrikesdepartementet
skulle inom ramen {6r dagens ordning kunna ta sidana initiativ, men
det kan litt konstateras att Migrationsverket har storre kapacitet och
kompetens fér att utreda och genomféra en sddan férindring.

Centralisering

Ett annat sitt att effektivisera som kan dvervigas ir att ta hem delar
av den handliggande och beslutsfattande verksamheten till Sverige,
sd kallad centralisering. Under &r 2016 hanterade utlandsmyndig-
heterna cirka 227 000 ansékningar om visering. Denna verksamhet
ir sdledes omfattande och utlandsmyndigheterna ligger stora resurser
pd hanteringen. Om verksamheten i storre utstrickning utférdes i
Sverige skulle antalet utsinda kunna minskas vilket innebir bespar-
ingar eftersom det ir betydligt mindre kostsamt att ha en besluts-
fattare 1 Sverige dn en beslutsfattare stationerad vid en utlandsmyn-
dighet. Om de personella resurserna finns samlade ¢kar dessutom
mojligheterna att hantera fluktuationer i drendevolymer, oavsett var
1 virlden dessa uppstar.

Aven handliggning i uppehills- och arbetstillstindsirenden bor
1 6kad utstrickning kunna hanteras i Sverige. Beroende pd forutsitt-
ningar i olika linder och i olika drendeslag kan till exempel intervjuer
ske via video eller liknande med handliggare i Sverige.

Regeringskansliet hanterar inte forvaltningsirenden pd det sitt
andra myndigheter gér och har dirfér begrinsade mojligheter att driva
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och genomféra en centralisering, medan Migrationsverket har hand-
liggande uppgifter och dirmed mer av den erfarenhet som behovs.

Viss hantering i uppehalls- och arbetstillstindsirenden
liggs ut pa en extern tjinsteleverantor

I maj 2016 6verlimnade Tjinsteleverantdrsutredningen betinkandet
Medverkan av tidnsteleverantorer i drenden om uppebdlls- och arbets-
tillstind (SOU 2016:36). Tjinsteleverantdrsutredningen foreslog
att det ska bli mojligt att ligga ut vissa forvaltningsuppgifter i dren-
den om uppehills- och arbetstillstdnd pi en extern tjinsteleveran-
tor. Utredningen anser att en extern tjinsteleverantor pa sikt bor ut-
fora dessa uppgifter. En sidan ordning kommer troligen att minska
arbetsbelastningen pd utlandsmyndigheterna och innebira att per-
sonalstyrkan kan minskas, frimst vad giller lokalt anstilld personal
som 1 dag utfér de uppgifter som till viss del skulle kunna éverltas
&t tjinsteleverantoren.

Ocksd planeringen och genomférandet av en sidan férindring
kan antas bli bittre om den drivs av en aktdr som Migrationsverket
med ett helhetsansvar f6r bdde processer och resurser.

12.2.3 Kortare handlaggningstider i &renden om uppehalls-
och arbetstillstand

Migrationsverket far enligt utredningens férslag ett ansvar savil for
uppehills- och arbetstillstindsprocessen som helhet, som {6r resur-
ser och planering av migrationsverksamheten. P4 s sitt frimjas ett
jamnt flode 1 hela processen med minskad risk for flaskhalsar. Vidare
leder detta till en mer flexibel resurssittning av verksamheten, vilket
1 sin tur innebir att snabba skiftningar 1 antalet sékande kan hanteras
bittre och att resurser snabbare kan sittas in dir de behovs. Enligt
utredningens bedémning leder detta pd sikt till kortare handligg-
ningstider 1 migrationsirendena.

I dag begrinsar myndighetsstrukturer stédet och verksamhets-
utvecklingen fér utlandsmyndigheterna, vilket i slutinden paverkar
effektiviteten 1 verksamheten. Genom att Migrationsverket enligt
forslaget far huvudansvaret f6r migrationsverksamheten vid utlands-
myndigheterna kan verket ge ett bittre stod f6r att hantera problem
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och styra utvecklingen av verksamheten. Att Migrationsverket enligt
forslaget ges ansvar for finansiering och kostnader dkar drivkraften
att hitta kostnadseffektiva losningar. Aven detta kommer p3 sikt att
leda till kortare handliggningstider for sokande, vilket 1 sin tur kan
innebira att de snabbare kan 3terférenas med familjemedlemmar
eller borja arbeta eller studera 1 Sverige.

12.2.4 Ekonomiska konsekvenser for statsbudgeten

Som utgdngspunkt {6r utredningens bedémning av de ekonomiska
konsekvenserna fér statsbudgeten ligger en analys frin Migrations-
verket (se avsnitt 2.2). Migrationsverkets skrivelse har bilagts betin-
kandet, se bilaga 4.

Som nimns 1 avsnitt 12.2.1 finns det enligt utredningens bedém-
ning effektivitetsvinster med ett samlat ansvar f6r migrationsverk-
samheten. Dessa vinster kommer sannolikt inte att kunna realiseras
direkt. Inledningsvis bedémer dirfér utredningen att Migrations-
verkets kostnader f6r verksamheten kommer att vara desamma som
de Utrikesdepartementet har 1 dag, méjligen till och med nigot hogre
under en inkérsperiod.

Utrikesdepartementet har beriknat sina kostnader fér verksam-
heten (se avsnitt 6.2 och bilaga 3) men understryker att kalkylerna
till stor del dr uppskattningar och att uppgifterna i vissa delar ir
osikra. Aven Migrationsverket betonar att ytterligare bedémningar
behover goras. Det exakta omfinget av den 6verforing frin forsta
ull dttonde utgiftsomridet som erfordras dterstdr dirfor att fast-
stilla, men 1 allt visentligt dr detta en intern operation som inte pi-
verkar statsbudgetens totala utgifter.

12.3  Konsekvenser for Utrikesdepartementet

Utredningens bedomning: Utredningens forslag innebir att
Utrikesdepartementets del av ansvaret fér migrationsverksam-
heten vid utlandsmyndigheterna éverfors till Migrationsverket.
Merparten av de medel som i dag tilldelas departementet for detta
kommer enligt forslaget att 6verg till Migrationsverket. Verket
kommer emellertid enligt forslaget att ersitta Utrikesdepartemen-
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tet for lokaler och tjinster samt dven f6r personal, framfor allt
lokalt anstillda. Detta innebir att en stor del av de medel som
fors over till Migrationsverket kommer att dterforas till Utrikes-
departementet. Utrikesdepartementets uppgifter kommer att
minska, vilket leder till ett ndgot ligre behov av personal pd de-
partementet.

12.3.1 Bemanning av migrationsverksamheten

Utredningens forslag innebir att Utrikesdepartementets ansvar for
bemanning av migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna
overgdr till Migrationsverket. Vid utlandsmyndigheter som har en
mindre migrationsverksamhet kan Migrationsverket vilja att kopa in
del av en utsind &rsarbetskraft frin Utrikesdepartementet for att
handligga migrationsirenden eller arbetsleda lokalt anstillda med-
arbetare med sidana uppgifter. Mot bakgrund av att de cirka 47 4rs-
arbetskrafter utsind personal som arbetar med migration som kirn-
verksamhet i dag rekryteras frimst frin Migrationsverket, bedomer
utredningen att det 1 detta avseende inte kommer att finnas nigon
overtalig personal pd Utrikesdepartementet efter det att forslaget
har genomférts.

Den lokalt anstillda personal som arbetar med handliggning av
migrationsirenden kommer dven fortsittningsvis att anstillas av ut-
landsmyndigheterna men pd uppdrag av Migrationsverket, som kom-
mer att sti fér kostnaden genom kostnadsdelning med Utrikes-
departementet.

Utrikesdepartementet har enligt férslaget inte heller ansvar for
forberedelser och utbildning av utsind migrationspersonal pa utlands-
myndigheterna, utdver det som giller allmint f6r arbete pd utlands-
myndigheter, medan Migrationsverket sjilvstindigt har ansvar fér
den migrationsspecifika utbildningen, vilket innebir en férenkling.
Det forhéllandet att rekrytering och utbildning liggs pd Migrations-
verket innebir att kapaciteten pd Utrikesdepartementets personal-
enhet 1 ndgon utstrickning torde kunna minska.
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12.3.2 Det gemensamma verksamhetsstodet for
migrationsarbetet vid utlandsmyndigheterna

Det idr uppskattningsvis tio utsinda &rsarbetskrafter som arbetar
med det gemensamma verksamhetsstédet f6r migrationsarbetet vid
utlandsmyndigheterna. Dessa ingdr i gemensamma funktioner for all
stddjande verksamhet vid utlandsmyndigheten. Den mest effektiva
16sningen torde vara att dessa funktioner dven fortsittningsvis stédjer
migrationsarbetet, men mot ersittning frin Migrationsverket.

I det gemensamma verksamhetsstédet ingdr personal- och arbets-
givarfrdagor, som till exempel organisationsfrigor, arbetsmiljéfrigor
och l6neadministration for lokalt anstillda etc., vilket alltsd de gemen-
samma funktionerna pd utlandsmyndigheten bér svara fér. Diremot
kan en utsind frin Migrationsverket ha 1 uppgift att arbetsleda till
exempel en sektion f6r migrationsfrigor samt svara f6r lone- och
medarbetarsamtal efter delegation frin utlandsmyndighetens chef.
Som nidmnts ovan torde dock en utsind frdn Utrikesdepartementet
{8 utfora dessa uppgifter vid de utlandsmyndigheter som endast har
en liten migrationsverksamhet, men mot kompensation frin Migra-
tionsverket.

Vidare ingdr ekonomifrdgor 1 det gemensamma verksamhetsstodet,
till exempel fakturahantering, bokforing, budgetuppféljning, intern-
kontroll, etc. och dven dessa uppgifter bér utféras av funktioner
som dr gemensamma f6r hela utlandsmyndigheten, men mot ersitt-
ning frdn Migrationsverket for den del som avser migrationsverk-
samheten. Det giller dven fastighets- och sikerbetsfragor som bland
annat arbete med avtal, administration och underhill av lokaler/bo-
stider, vaktmistaruppgifter, tridgirdsarbete, lokalvird, brandsikerhet
och skalskydd. Slutligen giller detta dven dvrigt verksambetsstid, si-
som arkiv, reception, transport, generellt it-st6d, kurirer, m.m.

Sammantaget medfér forslaget att det kommer att krivas unge-
fir lika mdnga utsinda fr&n Utrikesdepartementet som i dag for att
hantera det gemensamma verksamhetsstddet for migrationsarbetet
vid utlandsmyndigheterna, vilket bér kompenseras ekonomiskt av
Migrationsverket genom kostnadsdelning.
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12.3.3 Arbetet mot utlandsmyndigheterna
pa Utrikesdepartementet i Stockholm

Som en konsekvens av férslaget kommer Utrikesdepartementet inte
att arbeta med stdd, styrning, utveckling och uppféljning av migra-
tionsverksamheten vid utlandsmyndigheterna, utan detta vilar pd
Migrationsverket. Av det féljer att Migrationsverket ocksd ansvarar
for information 1 sddana frigor till utlandsmyndigheterna. Migrations-
verket ska vidare ha ett huvudansvar fér utlandsmyndigheternas
externa kommunikation med sékande och andra intressenter, men
kan dven fortsittningsvis behdva samrida med Regeringskansliet.
Utlandsmyndigheterna har precis som tidigare ocksd ett eget ansvar
for extern kommunikation, men fir enligt forslaget ett starkt st6d
frin Migrationsverket.

Utredningens forslag innebir emellertid att vissa nya uppgifter
liggs pd Utrikesdepartementet samt att vissa av de nuvarande upp-
gifterna bestdr. Till exempel kommer departementet och Migrations-
verket tillsammans att behdva utforma rutiner f6r kommunikationen
mellan utlandsmyndigheterna och Migrationsverket. Vidare méste
Utrikesdepartementet och Migrationsverket [6pande samrida i olika
frigor och kostnaderna i verksamheten behover delas av parterna.
Utrikesdepartementet och Migrationsverket ska enligt forslaget dven
samverka 1 verksamhetsplaneringen f6r utlandsmyndigheterna. Dessa
frégor bor enligt forslaget regleras 1 en férvaltningsdverenskommelse
mellan Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) och Migrations-
verket. Dessutom kommer Utrikesdepartementet att ansvara f6r den
formella hanteringen av viseringsrepresentationsavtal med andra sta-
ter for Sveriges rikning, men efter beredning av och i samrid med
Migrationsverket. Dirtill innebir forslaget att inspektioner av migra-
tionsverksamheten vid utlandsmyndigheterna alltjimt kommer att
vila p& Utrikesdepartementet med deltagande av Migrationsverket.
Slutligen bér Utrikesdepartementet 1 en uppbyggnadstas av den nya
organisationen bistd Migrationsverket med rdd och stéd.

Enligt utredningens bedémning kommer det att behévas per-
sonalresurser pd Utrikesdepartementet i Stockholm fér att utféra
dessa uppgifter samt for arbetet sdvil med att utforma férvaltnings-
overenskommelsen som for att ldpande hantera samrdd och andra
kontakter med Migrationsverket. Totalt sett kommer dock Utrikes-
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departementets uppgifter inom detta omride att minska, vilket leder
till ett ndgot ligre behov av personal.

12.3.4 Sarskilt om resurserna for migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna

Allmint

Medlen f6r migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna ska
enligt forslaget tas frin Utrikesdepartementet och Regeringskansliets
anslag under utgiftsomride 1 Rikets styrelse och tilldelas Migrations-
verkets anslag under utgiftsomridde 8 Migration. Enligt berikningar
frdn Utrikesdepartementet uppskattades verksamheten &r 2015 kosta
cirka 230-300 miljoner kronor (se avsnitt 6.2 och bilaga 3). Detta
utgor utgdngspunkt for bedémningen nedan. Utredningen har dock
inte tagit fram en berikningsmodell for hur kostnaderna faktiskt

ska fordelas.

Vilka medel ska aterforas till Regeringskansliet
genom en kostnadsdelning?

Personalkostnader f6r migrationsarbete vid utlandsmyndigheterna
beriknades &r 2015 uppga till cirka 100-130 miljoner kronor. Det
rorde sig om kostnader for cirka 47 drsarbetskrafter utsind personal
frén Utrikesdepartementet och cirka 167 &rsarbetskrafter lokalt an-
stilld personal. I bida fallen inkluderas hogsisongsforstirkare. Medel
for utsind och lokalt anstilld personal ska enligt férslaget éverforas
frin Regeringskansliet till Migrationsverket. Medel som avser kost-
nader for lokalt anstillda kommer direfter att foras frin Migrations-
verket till Utrikesdepartementet eftersom det ir utlandsmyndig-
heterna som pd uppdrag av Migrationsverket anstiller personalen
(se avsnitt 12.3.1).

Personalkostnaderna fér det gemensamma verksamhetsstodet for
migrationsarbetet vid utlandsmyndigheterna uppgick &r 2015 till
cirka 20-30 miljoner kronor. Kostnaden férdelades pd cirka tio &rs-
arbetskrafter utsind personal och cirka 57 &rsarbetskrafter lokalt
anstilld personal. T avsnitt 12.3.2 gérs bedomningen att det dr mest
effektivt om funktioner som ir gemensamma for allt verksamhets-
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stdd vid utlandsmyndigheten dven fortsittningsvis stodjer migra-
tionsarbetet, men mot ersittning frin Migrationsverket. Medlen for
gemensamt verksamhetsstd fors foljaktligen frin Regeringskansliet
till Migrationsverket men kommer direfter att dterforas till Utrikes-
departementet genom kostnadsdelning.

Ovriga kostnader fér utlandsmyndigheterna uppskattades &r 2015
till cirka 110-140 miljoner kronor. Huvuddelen avsdg kostnader for
hyror och drift av kanslierna. Medel {6r sddana kostnader kommer
att overforas till Migrationsverket, men sedan &tergd till Utrikes-
departementet som ersittning for hyra och drift av kanslier. Nir det
giller stodet frin Utrikesdepartementet 1 Stockholm torde, som
nimns ovan, det angivna beloppet om cirka 5-10 miljoner kronor
inte helt kunna éverféras till Migrationsverket. Den del som évergdr
till Migrationsverket kommer inte att féras till Utrikesdepartementet.

Storre delen av kostnaden for migrationsverksamheten vid utlands-
myndigheterna, som &r 2015 uppskattades till cirka 230-300 miljon-
er kronor, kommer alltsd att féras frin Regeringskansliet till Migra-
tionsverket. Av dessa medel kommer dock en del att tergd till
Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) genom kostnadsdelning
for personal, lokaler och tjinster. Diremot kommer de medel f6r
utsind personal som 6verfors till Migrationsverket inte att foras till
Utrikesdepartementet.

Mot bakgrund av att Utrikesdepartementets ansvar fér migra-
tionsverksamheten vid utlandsmyndigheterna minskar i samma ut-
strickning som medlen f6r verksamheten bedémer utredningen att
forslaget inte kommer att innebira 6kade kostnader f6r Utrikes-
departementet.

Overgingslosningar om andra arbetsformer
for migrationsverksamheten infors

Om Migrationsverket effektiviserar verksamheten, till exempel genom
att ligga ut vissa forvaltningsuppgifter 1 drenden om uppehills- och
arbetstillstind pd en extern tjdnsteleverantor eller regionaliserar eller
centraliserar verksamheten, och inte behéver lika stora lokaler eller
lika mycket av det gemensamma verksamhetsstodet, tar det tid att
omdimensionera verksamheten vid utlandsmyndigheterna. Om migra-
tionsverksamheten forindras och efterfrigan pd lokaler eller stod
minskar, behdvs dirfor 6vergdngslosningar som hanterar Utrikes-
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departementets kostnader tills omstrukturering eller avveckling ir
mojlig, till exempel genom flytt, uthyrning till annan hyresgist, etc.

12.4  Konsekvenser for utlandsmyndigheterna

Utredningens beddmning: Forslaget medfor 1 6vrigt inte ndgra
storre forindringar for utlandsmyndigheterna nir det giller upp-
gifter eller kostnader.

Chefen for utlandsmyndigheten ir fortsatt ytterst ansvarig fér migra-
tionsverksamheten vid myndigheten men kommer normalt att dele-
gera det forfattningsreglerade uppdraget att fatta beslut 1 viserings-
drenden till utsind personal frdn Migrationsverket. Andra uppgifter
som 1 regel delegeras ir lopande arbetsledning och uppféljning, i
form av medarbetar- och l6nesamtal fér migrationshandliggare och
lokalt anstillda.

Utlandsmyndigheterna ska enligt forslaget bistd Migrationsverket
med att hantera anstillningar f6r personal lokalt och verket debi-
teras sedan kostnaden. Utlandsmyndigheterna anstiller redan i dag
denna personal och skillnaden kommer att vara att personalen an-
stills p& uppdrag av Migrationsverket.

Utrikesforvaltningen ska dven bistd med lokaler och sikerhets-
arrangemang for migrationsverksamheten. Utrikesférvaltningen har
dessa uppgifter redan i1 dag, men det ska enligt férslaget ske pd upp-
drag av och 1 samrdd med Migrationsverket som bekostar &tgirderna
genom kostnadsdelningen med Utrikesdepartementet.

Eftersom forslaget innebir att utlandsmyndigheterna ska vidta
tgirder pd uppdrag av Migrationsverket har det tagits in en sidan
skyldighet 1 férordningen med instruktion fér utrikesrepresenta-
tionen. Det rér sig till exempel om att hantera anstillningar f6r med-
arbetare lokalt och se till att lokalerna 4r dimensionerade och an-
passade efter migrationsverksamhetens krav i friga om att kunna ta
emot sdkande samt sikerhetsaspekter. En annan skyldighet ir att
utlandsmyndigheterna pd begiran av Migrationsverket ska limna
den information som behévs f6r Migrationsverkets verksamhet. P4
den punkten behover dock Migrationsverket sikerstilla samordning
inom sin myndighet for att detta inte ska vara en betungande upp-
gift f6r utlandsmyndigheterna.
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I dag kommunicerar utlandsmyndigheterna bide med Utrikes-
departementet och Migrationsverket i migrationsfrigor, men efter
att forslaget har genomforts kommer utlandsmyndigheterna 1 huvud-
sak att ha kontakt med Migrationsverket. Det giller precis som
idag 1 frigor om stdd och verksamhetsutveckling, men i framtiden
dven 1 frigor som rér bemanning eller dr av mer strategisk karaktir.
Detta kommer enligt utredningens bedémning att underlitta for de
som arbetar med migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna.

Sammanfattningsvis innebir forslaget inte nigra storre forind-
ringar f6r utlandsmyndigheterna nir det giller 6vriga uppgifter eller
kostnader. Stéd och styrning frén Migrationsverket blir tydligare.
Dock krivs 1 hog grad ett samspel mellan Migrationsverket och be-
rorda utlandsmyndigheter och det ir visentligt att Utrikesdeparte-
mentet och Migrationsverket tar fram tydliga dverenskommelser
kring detta samspel.

12.5 Konsekvenser for Migrationsverket

Utredningens bedomning: Migrationsverket behéver 1 nigon
utstrickning nyanstilla personal for det tillkommande arbetet i
Sverige mot utlandsmyndigheterna. Detta innebir 6kade kost-
nader f6r Migrationsverket, vilka emellertid pa sikt torde kompen-
seras av de resurser som overfors frin Utrikesdepartementet till
verket och méjliga framtida rationaliseringsvinster.

12.5.1 Utredningens underlag

Som framgdr av avsnitt 2.2 har utredningen bett Migrationsverket
om en bedémning av hur verkets verksamhet skulle paverkas vid ett
dvertagande av huvudansvaret f6r migrationsverksamheten vid ut-
landsmyndigheterna. Migrationsverkets skrivelse har fogats till be-
tinkandet, se bilaga 2. Vid bedémningen av konsekvenserna for
Migrationsverket har utredningen huvudsakligen utgdtt frin Migra-
tionsverkets uppgifter.
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12.5.2 Utveckling av Migrationsverkets kapacitet
Allmint om Migrationsverkets tillkommande uppgifter

Som tidigare nimnts innebir forslaget att Migrationsverket fir huvud-
ansvaret f6r migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. An-
svaret stiller sirskilda krav pd Migrationsverkets hemmaverksamhet
och verket har i dag inte en organisation som kan hantera utlands-
stationerad personal 1 den omfattning som ir aktuell. En éverforing
av ansvar kriver siledes att en organisation med tillricklig kapacitet
och kompetens utvecklas pd Migrationsverket. Den nya organisa-
tionen méste kunna handha bland annat kompetensférsérjning, som
ir en tillkommande uppgift, samt stdd, styrning, utveckling och upp-
foljning 1 storre utstrickning dn 1 dag, liksom ¢kad intern och extern
kommunikation. Vidare miste Migrationsverket ha resurser for att
hantera samrdd och kostnadsdelning med Utrikesdepartementet
samt for att tillsammans med departementet utarbeta en férvaltnings-
overenskommelse som reglerar dessa frigor mellan parterna. Sam-
verkan 1 verksamhetsplaneringen f6r utlandsmyndigheterna méste
ocksd kunna hanteras av den nya organisationen. En annan delvis
tillkommande uppgift som Migrationsverket méste utveckla kapacitet
for dr avtalen med en extern tjinsteleverantér och frigor om viserings-
representation. Frigor om sikerhet, arbetsmiljé och inspektioner
och tillsyn av verksamheten ingdr dessutom 1 ansvaret.

Enligt utredningens bedémning kommer Migrationsverket 1 nigon
utstrickning att behova nyanstilla personal for det tillkommande
arbetet 1 Sverige mot utlandsmyndigheterna. Detta innebir 6kade
kostnader f6r Migrationsverket, vilka emellertid pd sikt torde kom-
penseras av de resurser som 6verfors frin Utrikesdepartementet till
verket och méjliga framtida rationaliseringsvinster.

Sarskilt om ledning, styrning och organisation
av migrationsverksamheten

Det ir chefen vid utlandsmyndigheten som ytterst ansvarar fér den
operativa ledningen av migrationsverksamheten vid myndigheten,
men normalt kommer dock ledningen att delegeras till utsinda frn
Migrationsverket. Verkets ledning av arbetet pd utlandsmyndig-
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heterna kommer att vara inriktat pd att ta fram vigledningar, rutiner,
arbetssitt och att leda verksamhetsutvecklingen.

For att effektivisera migrationsverksamheten och uppnd enhet-
lighet krivs att Migrationsverket aktivt leder och styr sina utlands-
stationerade resurser. Migrationsverkets mojlighet att leda och styra
verksamheten vid utlandsmyndigheterna ir i dag av naturliga skil
begrinsad. Vid en &verforing av ansvar skulle ledningen och styr-
ningen av verksamheten bli mer effektiv. Vidare skulle dven férut-
sittningar for storre enhetlighet 1 hanteringen av drenden 6ka om
Migrationsverket ges huvudansvaret for att styra verksamheten. En
sddan utveckling skulle dirmed iven leda till 6kad rittssikerhet 1 for-
farandet.

Utlandsmyndigheter med mer omfattande migrationsverksamhet
bér, pd samma sitt som 1dag, organiseras genom att ha en utsind
med lokalt arbetsledningsansvar dver dvriga utsinda och lokalt an-
stillda. Fér de nuvarande migrationssambandsmin som har arbets-
ledande uppdrag (vid utlandsmyndigheterna 1 Peking, Bangkok,
New Delhi, Addis Abeba och Teheran) finns struktur och rutiner
inom internationella avdelningen pd Migrationsverket fér utévande
av ledning, styrning och arbetsgivaransvar. For utlandsmyndigheter
med mindre omfattande migrationsverksamhet bor det ricka med
en utsind migrationshandliggare, som har en teamledarfunktion for
de lokalt anstillda medarbetarna. P4 utlandsmyndigheter dir migra-
tionsverksamheten inte kriver en hel drsarbetskraft skulle sannolikt
det mest effektiva alternativet vara att triffa en dverenskommelse
med Utrikesdepartementet om att dess utsinda dven i fortsittning-
en skoter migrationsverksamheten mot kostnadstickning frin Migra-
tionsverket.

Sarskilt om bemanningen

Personalfrdgor hanteras i dag av Migrationsverkets personalavdel-
ning. Inom den avdelningen beddms det finnas kapacitet for att
omhinderta det utokade uppdraget. Rekrytering av kompetent per-
sonal till utlandsverksamheten torde inte innebira ndgra storre ut-
maningar eftersom en stor del av den utsinda personal som i dag
arbetar med migrationsfrigor vid utlandsmyndigheterna kommer
fr&n Migrationsverket. Den nya ordningen skulle méjligen innebira
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bittre férutsittningar att rekrytera limpliga personer med ritt kompe-
tens for uppdraget av den orsaken att rekryteringsbasen huvudsak-
ligen utgors av medarbetare inom den egna organisationen. Forut-
sittningar och incitament for att genom utbildning férbereda rekry-
terade resurser f6r uppdraget skulle ocksd forbittras di endast en
myndighet dr ansvarig. Inom den internationella avdelningen har
ett rekryterings- och utbildningsprogram fér utlandsstationerad per-
sonal utvecklats som skulle kunna tillimpas f6r indamaélet. Migra-
tionshandliggartjinsterna pd utlandsmyndigheterna ir attraktiva for
verkets personal. Nir verket tar dver ansvaret f6r migrationsverk-
samheten fr&n Utrikesdepartementet kan utlandstjinsterna utgora
en alternativ karridrvig for personal inom organisationen, vilket ytter-
ligare skulle kunna stirka Migrationsverket som en attraktiv arbets-
givare.

12.5.3 Personalsammansattningen vid utlandsmyndigheterna

Den utsinda personal som i dag arbetar inom migrationsverksam-
heten vid utlandsmyndigheterna kommer huvudsakligen fr&n Migra-
tionsverket. Nir Migrationsverket overtar Utrikesdepartementets
organisation finns alltsd storre delen av denna personal redan pd
plats. Ett dvertagande innebir dirfér inte ndgot omedelbart behov
av omfattande rekrytering f6r verksamheten och det uppstir inte
heller ndgot personalbortfall pd utlandsmyndigheterna. Nir det giller
de lokalt anstillda medarbetarna torde inte ndgon stérre skillnad 1
antal vara aktuell, under forutsittning att verksamheten organiseras
som 1 dag. Migrationsverkets huvudansvar bor kunna férbittra forut-
sittningarna for en lopande anpassning av arbetsvolymen till kom-
mande efterfrigeforindringar.

12.5.4 Ett okat tryck for att erhalla mer migrationspersonal

Flera utlandsmyndigheter anser sig i dag ha en underdimensionerad
bemanning f6r att omhinderta migrationsverksamheten, sirskilt
viseringshanteringen som ir sisongsbetonad. Arbetet med viseringar
ir ocksd viktigt 1 andra delar av utlandsmyndigheternas verksamhet,
till exempel handelsfrimjandet. Av detta skil har myndighetschefer-
na, iven efter ett éverforande av huvudansvaret till Migrationsverket,
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ett intresse av migrationsfrigorna och 1 synnerhet viseringsverksam-
heten. Myndighetschefer vid utlandsmyndigheterna kan dirfor dven
framover ha synpunkter pa till exempel bemanningsfrigorna.

I dag framférs utlandsmyndigheternas énskemdl om bemanning
till Utrikesdepartementets planeringsenhet som bereder frigorna
inom departementet. Migrationsverket disponerar en stérre budget
in Utrikesdepartementet, men har samtidigt ocks3 ett st6rre uppdrag.
Detta kan leda till uppfattningen att Migrationsverket ir mindre
kinsligt for 6kade kostnader fér en enskild verksamhet. Ett okat
tryck frn utlandsmyndigheterna for att erhdlla mer personal kan
dirfor uppkomma. Enligt Migrationsverket kan det dock antas att
verket dnskar stirka bemanningen pd utlandsmyndigheter med hogt
migrationstryck. Detta kan 1 férlingningen innebira att kostnader-
na for personal dkar, dtminstone innan eventuella effektiviserings-
ftgirder har kunnat genomféras. A andra sidan bér handliggnings-
tiderna kunna kortas. Kostnaderna bedéms emellertid inte vara storre
in att de bor kunna finansieras inom ramen f6r nuvarande anslag.

12.5.5 Andra alternativ for att hantera
migrationsverksamheten

Utvecklingsinsatser till f6ljd av effektiviseringar
av verksamheten

Fungerande it-stéd och handliggningssystem finns 1 dag f6r utlands-
myndigheterna (Wilma/W2) som igs och férvaltas av Migrations-
verket och ndgot nytt 6vergripande system behdver sdledes inte
utvecklas. Sannolikt skulle utvecklingsarbetet bli mer effektivt om
Migrationsverket tar éver verksamheten genom att det blir littare
att genomfora pilotprojekt och tester om verket férfogar 6ver bide
verksamhet och personal vid utlandsmyndigheterna. I sammanhanget
miste dock konstateras att dven om sjilva systemen dgs av Migra-
tionsverket ir det Regeringskansliets it-avdelning som iger nitverket.
Detta medfor att det finns tvd huvudmin fér driften av systemen,
vilket i sig innebir en troghet nir forindringar ska genomféras.

Migrationsverket ir redan personuppgiftsansvarigt for person-
uppgifter som databehandlas vid utlandsmyndigheterna. Ett samlat
ansvar for migrationsverksamheten utomlands underlittar denna upp-
gift.
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Reglering av nya arbetsformer

Som ovan nimnts kan verksamheten effektiviseras genom bland annat
en utliggning av uppgifter 1 uppehills- och arbetstillstindsirenden,
centralisering eller regionalisering. Det finns emellertid en risk for
att eventuella foérindringar 1 sdvil arbetsmetoder, arbetsuppgifter
och bemanning som foreslds kan moéta motstdnd till exempel frin
enskilda utlandsmyndigheter. Det kan dirfér vara limpligt att frigan
om ansvar for beslut om genomférande av férindringar 1 verksam-
heten behandlas och tydligt regleras i en forvaltningséverenskom-
melse mellan Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) och Migra-
tionsverket samt att det finns effektiva fora och mekanismer fér att
kunna samarbeta runt sddana frigor och for att sikerstilla férankring
inom respektive organisation.

12.6 Effekter for sokande

Utredningens bedomning: Servicen till sékande och kommuni-
kation kommer att bli bittre genom utredningens forslag.

Forslaget innebir att Migrationsverket ges ett huvudansvar fér den
externa kommunikationen med sékande, till exempel f6r att ta fram
strategier, kommunikationsplaner och budskap samt utveckla verk-
tyg, producera texter och annat material. Ansvaret innefattar ocksd
vil fungerande system f6r service till sokande, sdsom tidsboknings-
system och kundtjinst {6r att besvara telefonsamtal och mejl. An-
svaret ir 1 dag delat pd utlandsmyndigheterna, Utrikesdepartementet
och Migrationsverket. Utlandsmyndigheter saknar oftast bade spe-
cialistkompetens pd kommunikation och resurser f6r att hantera dessa
frigor, och det ir inte heller kostnadseffektivt att ett 60-tal myn-
digheter var och en ska l6sa samma problem. Utrikesdepartementet
har inte sakkunskapen att hantera frigorna. Genom att ansvaret liggs
pad Migrationsverket finns det ett incitament till utveckling och f6r-
bittring som enligt utredningens bedémning torde leda till bittre
service for och bemétandet av sékande.
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12.7  Ovriga konsekvenser

Utredningens bedémning: Vira férslag kommer inte att med-
fora ndgra konsekvenser pd de 6vriga forhdllanden som anges 1
14 och 15 §§ kommittéférordningen (1998:1474).

Utredningen bedémer att férslaget 1 6vrigt inte far ndgra sddana
konsekvenser som anges i 14 och 15 §§ kommittéférordningen.
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13 Forfattningskommentar

13.1 Forslaget till forordning om andring
i forordningen (2007:996) med instruktion
for Migrationsverket

Uppgifter

2§

Paragrafen ir indrad och har behandlats 1 avsnitt 9.3.3. Mot bak-
grund av att Migrationsverket enligt utredningens forslag tilldelas
huvudansvaret {6r migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheter-
na och alltsd inte lingre har en verksamhets- och processtédjande
uppgift har punkten 9 utgitt. Sista stycket i paragrafen har tagits in
1en ny 3 § for att 1 tydlighetssyfte samla de bestimmelser som ror
Migrationsverkets uppgifter 1 férhéllande till utlandsmyndigheterna
1 en paragraf (se kommentaren till 3 §).

Uppgifter i forhdllande till utlandsmyndigheterna

38

Paragrafen ir ny och har behandlats 1 avsnitten 9.3.3, 9.3.4, 9.3.5 och
9.3.11. I paragrafen har Migrationsverkets uppgifter 1 férhillande
till utlandsmyndigheterna samlats, bdde uppgiften i den tidigare 2 §
sista stycket (se kommentaren ull 2 §), oreglerade uppgifter som
tidigare delvis utférdes av verket och nya tillkommande uppgifter.

I forsta stycket anges Migrationsverkets skyldigheter. Migrations-
verket ska enligt punkten 1 svara {6r bemanning av migrationsverk-
samheten vid utlandsmyndigheterna. Bemanningen kan best av egen
eller inhyrd personal som sinds ut till utlandsmyndigheterna och av
lokalt anstillda medarbetare. Utsind personal kan utgéras av bland
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annat migrationshandliggare, sambandsmin och olika experter inom
migrationsomrédet, till exempel ID-experter. Lokalt anstilld personal
anstills av utlandsmyndigheterna pd uppdrag av Migrationsverket,
som stdr for [6ner och andra kostnader. Med migrationsverksamhet
avses inte de bitridande uppgifter som &vilar samtliga utlandsmyndig-
heter enligt den féreslagna 3 kap. 9 § forsta stycket 2 forordningen
(2014:115) med instruktion for utrikesrepresentationen (se kommen-
taren till den bestimmelsen i avsnitt 13.2).

Migrationsverket ska enligt punkten 2 svara for stéd, styrning,
utveckling och uppféljning av migrationsverksamheten vid utlands-
myndigheterna. Bestimmelsen innebir att nimnda uppgifter vilar pd
Migrationsverket och att de inte som tidigare ir uppdelade pd Utrikes-
departementet och verket. Ett viktigt delomride f6r detta ansvar ir
utlandsmyndigheternas externa kommunikation i migrationsverksam-
heten (se avsnitt 9.3.4). Med extern kommunikation avses all kom-
munikation med sékande och andra berérda personer. Ansvaret
giller ett vil fungerande system {ér service och information och
omfattar bland annat kommunikationsplaner, formulering av budskap,
produktion av texter och annat material samt frigan om hanteringen
av de inkommande individuella f6rfrdgningarna per telefon och e-post.

Vidare svarar Migrationsverket enligt punkten 3 for att limna
information till utlandsmyndigheterna i migrationsfrigor. Bestim-
melsen betyder att ansvaret for all information tll utlandsmyn-
digheterna 1 migrationsfrigor samlas hos Migrationsverket och att
Utrikesdepartementet inte lingre delvis ansvarar fér denna friga.
Informationen kan till exempel avse nya forfattningar eller it-system.

Andra stycker innehdller en upprikning av Migrationsverkets méj-
ligheter i frdga om att placera ut personal pd utlandsmyndigheterna,
ge instruktioner till utlandsmyndigheter som handligger migrations-
drenden samt att begira information frin utlandsmyndigheter som
handligger migrationsirenden. Enligt punkten 1 fir Migrationsverket
efter samrid med Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) placera
personal vid utlandsmyndigheterna i syfte att handligga migrations-
drenden och effektivisera genomférandet av uppgifter inom migra-
tionsomrddet. Bestimmelsen 1 punkten 1 motsvarar delvis tidigare
2 § sista stycket med den skillnaden att personal far utplaceras dven
1 syfte att handligga migrationsirenden.

I punkten 2 har en s3 kallad instruktionsritt fér Migrationsverket
intagits. Utredningens forslag medfér att Migrationsverket blir bero-
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ende av att utlandsmyndigheter som handligger migrationsirenden
utfor vissa dtgirder &t verket, till exempel att hantera anstillningar
av lokalt anstillda medarbetare och se till att lokalerna ir dimensio-
nerade och anpassade efter migrationsverksamhetens krav i friga
om att kunna ta emot sékande samt sikerhetsaspekter. Bestimmelsen
motsvaras av en skyldighet for utlandsmyndigheter som handligger
migrationsirenden att pd begiran av Migrationsverket vidta de 4t-
girder som faller inom Migrationsverkets behorighetsomride, vilken
har tagits in 1 den féreslagna 3 kap. 9 § andra stycket 1 férordningen
med instruktion for utrikesrepresentationen (se kommentaren till
den bestimmelsen 1 avsnitt 13.2). Instruktionsritten giller endast
utlandsmyndigheter som handligger migrationsirenden och inte
ovriga utlandsmyndigheter. Samtliga utlandsmyndigheter har emeller-
tid en skyldighet att bitrida Migrationsverket, till exempel i ter-
vindandeirenden, enligt den foreslagna 3 kap. 9 § forsta stycket 2 for-
ordningen med instruktion for utrikesrepresentationen. Sida har en
liknande instruktionsritt i 4 § 10 férordningen (2010:1080) med in-
struktion for Styrelsen f6r internationellt utvecklingssamarbete (Sida)
och det finns enligt 3 kap. 8 § forordningen med instruktion fér
utrikesrepresentationen en skyldighet fér beskickningar och kon-
sulat 1 linder som Sverige har bilateralt utvecklingssamarbete med
att pd begiran av Sida vidta de dtgirder som féljer av avtal mellan
Sverige och verksamhetslandet eller som 1 6vrigt faller inom Sidas
behorighetsomride.

Enligt punkten 3 tir Migrationsverket begira att en utlandsmyn-
dighet som handligger migrationsirenden limnar sddan information
som behovs f6r Migrationsverkets verksamhet. Bestimmelsen mot-
svaras av en skyldighet for utlandsmyndigheter som handligger migra-
tionsirenden att limna information, vilken har intagits 1 den fore-
slagna 3 kap. 9 § andra stycket 2 férordningen med instruktion fér
utrikesrepresentationen (se kommentaren till den bestimmelsen i
avsnitt 13.2). Det kan exempelvis handla om omvirldsbevakning i
migrationsfrigor.

4-15 §§

Paragraferna motsvarar de tidigare 3—14 §§ och utredningens ver-
viganden finns 1 avsnitt 9.3.3.
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13.2 Forslaget till forordning om andring
i forordningen (2014:115) med instruktion
for utrikesrepresentationen

3 kap. Utlandsmyndigheternas uppgifter
9§

Paragrafen ir indrad och har behandlats 1 avsnitten 9.3.4 och 9.3.11.

Férsta stycket omfattar samtliga beskickningar och konsulat. Punk-
terna 1 och 2 motsvarar i sak de tidigare bestimmelserna 1 3 kap. 9 §
och har endast dndrats redaktionellt.

Andra stycker omfattar endast de beskickningar och konsulat som
handligger migrationsirenden. Enligt punkten 1 ska beskickningar
och konsulat som handligger migrationsirenden pé begiran av Migra-
tionsverket vidta de dtgirder som faller inom Migrationsverkets be-
hérighetsomride. Bestimmelsen motsvaras av en instruktionsritt
for Migrationsverket 1 den foreslagna 3 § andra stycket 2 férord-
ningen (2007:996) med instruktion fér Migrationsverket (se kom-
mentaren till den bestimmelsen 1 avsnitt 13.1). Exempel pd dtgirder
som det kan bli frigan om f6r utlandsmyndigheterna att utféra ir
att hantera anstillningar av lokalt anstillda medarbetare och se till
att lokalerna dr dimensionerade och anpassade efter migrationsverk-
samhetens krav i friga om att kunna ta emot sokande samt siker-
hetsaspekter. Instruktionsritten giller endast utlandsmyndigheter
som handligger migrationsirenden och inte évriga utlandsmyndig-
heter. Samtliga utlandsmyndigheter har emellertid en skyldighet att
bitrida Migrationsverket, till exempel 1 dtervindandeirenden enligt
forsta stycket punkten 1.

I punkten 2 stadgas att beskickningar och konsulat som hand-
ligger migrationsirenden pd begiran ska limna Migrationsverket
information som behdvs for Migrationsverkets verksamhet. Bestim-
melsen motsvaras av en mojlighet f6r Migrationsverket att begira att
en utlandsmyndighet som handligger migrationsirenden limnar s3-
dan information som behdvs f6r Migrationsverkets verksamhet 1 den
foreslagna 3 § andra stycket 3 forordningen med instruktion fér
Migrationsverket (se kommentaren till den bestimmelsen 1 av-
snitt 13.1). Information som omfattas av bestimmelsen ir till exem-
pel omvirldsbevakning 1 migrationsfrigor.
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Utredarens slutord

Handliggningen av migrationsirenden utomlands bygger pd ett
komplicerat samspel mellan Migrationsverket och utlandsmyndig-
heterna. I detta ingdr dmsesidigt stdd, utredningsuppdrag, redovis-
ningar, informationsspridning, éverldtelser av drenden och delning
av personal. Av de drygt 200 anstillda som arbetar med uppgifterna
kombinerar nigon fjirdedel bottentjinster i Migrationsverket med
tillfilliga férordnanden vid utlandsmyndigheterna. Utrikesdeparte-
mentet svarar f6r verksamhetens finansiering, utom for det dussin-
tal migrationssambandsmin som utsinds av Migrationsverket.

Funktionssvackor och friktioner i detta samarbete har linge upp-
mirksammats. I UD-inspektorernas rapportering dr arbetet vid
migrationssektionerna ett dterkommande tema, och under det senaste
kvartsseklet har imnet ocksd behandlats 1 minst tio olika betinkan-
den och rapporter. Det handlar om tv4 tidigare offentliga utredning-
ar, tvd interna UD-utredningar, tvi rapporter frén Statskontoret, en
rapport frin Riksrevisionsverket, en rapport till ESO, ett betinkan-
de av Utrikesutskottet och en konsultrapport som regeringen bestillt
pa riksdagens begiran.

Diagnosen 1 dessa texter frin 1991 och framit ir samstimmig och
stabil. Overallt hirleds problemen i handliggningen av migrations-
drenden utomlands pa ett eller annat vis frin det delade ansvaret for
verksambeten. For att avhjilpa de iakttagna bristerna rekommen-
derar tv3 analysgrupper frimst 6kade ledningsinsatser frin Utrikes-
departementets sida, medan de 6vriga dtta med varierande recept
efterlyser en mer strategisk roll for Migrationsverket (eller dess fore-
gingare Statens Invandrarverk, SIV).

Dessa tidigare analyser har utgjort en virdefull utgdngspunkt fér
utredningen, som i &vrigt baserats pa uppgifter frin Migrationsverket,
Justitiedepartementet och Utrikesdepartementet samt intervjuer pd
sex utlandsmyndigheter. Vi har ocksd ridgjort med experter frin
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andra linder och métt foretridare f6r 6ver 50 berérda myndigheter
och organisationer.

P3 basis av detta underlag ansluter jag mig nu till de 8tta tidigare
utredningar och analyser som i olika former har férordat en forstirkt
roll for Migrationsverket.

Det delade ansvar som problemen bottnar 1 dr 1 flera avseenden
oundvikligt. Aven i framtiden kommer handliggningen av migra-
tionsirenden utomlands att kriva en nira samverkan mellan utlands-
myndigheterna och expertmyndigheten hir hemma. Men just av den
anledningen ir det sirskilt angeliget att en enda utpekad instans ges
ett tydligt markerat huvudansvar f6r styrning, rittslig reglering, resurs-
fordelning, personaladministration, omvirldsorientering, metodut-
veckling och framtidsplanering. I annat fall kan &tskilligt som hittills
falla mellan stolarna. Vi riskerar fortsatta trogheter, stelheter, fel-
allokeringar och missade utvecklingsmojligheter.

Behovet av ett klart markerat huvudansvar ir sirskilt starkt nir
en verksamhet bedrivs 1 en forinderlig och turbulent miljs. Efter-
frdgan pa viseringar, arbetstillstdind och uppehillstillstind fluktuerar
inte bara i tiden utan ocksd i rummet, och just dirfér krivs det en
strategisk planering och en aktiv operativ ledning fér att fortlépande
ompréva hur personalstyrkorna och andra resurser bist bor dispone-
ras. Till detta kommer en snabb teknisk utveckling som kan méjlig-
gora rationaliseringar. Behovet av utlandsstationering kan minska om
nya hjilpmedel tas i bruk. Sverige ligger hir inte i frontlinjen. Fér-
indringar i viseringskraven fér vissa linder kan vidare forindra efter-
frgebilden. Mojligheterna till samverkan med andra linder kriver
aktiv bevakning. Med oklara befilslinjer blir sddana tillfillen svira att
tillvarata.

Ett klart markerat huvudansvar kan anfértros antingen &t Utrikes-
departementet eller &t Migrationsverket. Inom bidadera finns en be-
tydande kompetens. Utrikesdepartementet har en ling erfarenhet av
filtarbete med migrationsfrdgor, men har inte byggt upp ndgra egna
centrala strategiska ledningsresurser. Med europeiseringen och globa-
liseringen har departementet under senare &r fatt alltfler andra upp-
gifter att hantera. Migrationsverket har helt andra férutsittningar
att fokusera pd just denna uppgift. Enligt sin egen verksinstruktion
har myndigheten redan 1 dag ansvar f6r migrationsférvaltningen.

Ett ytterligare motiv for att stirka den strategiska ledningen pa
verksnivd snarare dn pid departementsnivd dr statsmakternas ling-
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variga att strivan att féra bort de praktiska férvaltningsfrigorna
frén Regeringskansliet.

Ett tydligt huvudansvar forutsitter att anslag och befogenheter
samlas pd en enda hand. Finansieringen av utlandsmyndigheternas
handliggning av migrationsirenden bor dirfér éverforas fran Utrikes-
departementet och Utgiftsomride 1 Rikets styrelse till Migrations-
verket och Utgiftsomride 8 Migration. Behovliga medel bér direfter
slussas till utlandsmyndigheterna frdn Migrationsverket, pa basis av
forvaltningsavtal. Personaladministrationen bor férenklas genom att
modellen tjinstledigheter och tllfilliga férordnanden f6r migrations-
handliggarna avvecklas. Med denna 16sning fortsitter dessa tjinste-
min att vid utlandsstationering arbeta vidare inom ramen for sina
yanster vid Migrationsverket.

Reformen ir rent inom-statlig, teknisk och blygsam till sitt format.
Kostnadsmissigt sett stiller férindringen pa kort sikt mycket begrin-
sade krav, men bor pd medelldng och lingre sikt kunna ge utdelning
i form av effektiviseringar och forbittrad hushéllning. Aven om det
saknas underlag for evidensbaserade kalkyler av framtida besparingar
talar all administrativ erfarenhet f6r att ett mer aktivt ledningsansvar
kan ge bittre efterfrigeanpassning och 6kade incitament fér rationa-
liseringar.

Enligt direktiven ska utredningen préva dven mer begrinsade for-
indringar inom ramen for ridande ordning. Sddana 4terfinns 1 kap. 9
dir de olika delférslagen till stora delar ir 16skopplade frin varan-
dra och dirmed inte f6rutsitter den mer genomgripande omliggning-
en av finansiering och personaladministration. Vad som hir féreslds
ir dock den typ av férindringar som det hellre bér ankomma p4 den
myndighet som ges huvudansvaret {6r verksamheten att sjilv 6ver-
vaga.

Till sist. I spaningen efter statsfinansiella effekter av olika modeller
ir det litt att glomma bort de bdde psykiska och ekonomiska kost-
nader som faller pd enskilda sokande och deras anhériga. Ansokning-
arna 1 migrationsirenden genererar mycken oro, minga frigor och i
vissa delar linga vintetider. Aven hir finns utrymme for forbitt-
ringar 1 handliggningen som inte kan virderas 1 monetira termer,
men som ind3 kan ge visentliga samhilleliga vinster.
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Av Sofia Janson och Erik Jonsson

Undertecknade har deltagit som sakkunniga i utredningen om an-
svaret for migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. Med
anledning av betinkandet Migrationsirenden vid utlandsmyndig-
heterna limnar vi féljande sirskilda yttrande.

Av utredningsdirektivet (2016:5) framgir att utredaren ska be-
doma 1 vilken utstrickning nuvarande ordning ger férutsittningar
for en kostnadseffektiv, flexibel och en 1 6vrigt indamdlsenlig verk-
samhet, belysa alternativ till dagens ordning och fér och nackdelar
med dessa, féresld hur ansvarsférdelning, organisation och finansier-
ing om mojligt kan géras mer indamadlsenlig och kostnadseffektiv
samt utreda bl.a. rittsliga férutsittningar for ett eventuellt genom-
forande av de forslag som limnas samt berikna kostnaderna fér detta.

Vir sammantagna bedémning ir att migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna i stora delar fungerar vil. Utredarens férslag
innebir genomgripande férindringar av verksamheter, sivil inom
Migrationsverket och vid utlandsmyndigheterna som for Regerings-
kansliet. Sidana férindringar kriver underbyggda och faktabaserade
resonemang och beligg. Riskerna ir annars att odnskade konsekven-
ser uppstdr och att kostnadsutvecklingen paverkas negativt. Kost-
nadseffektiviteten 1 olika alternativ behéver utredas vidare och ut-
maningar som utredaren lyfter fram boér kunna hanteras utan en sd
genomgripande férindring av ansvarsférdelningen som féreslas.

Utredarens forslag och bedomningar

Utredaren presenterar i enlighet med direktivet ett forslag till ny
ansvarsfordelning mellan Migrationsverket och Utrikesdepartementet
for migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna samt en ord-
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ning fér finansiering av verksamheten. Utredaren foreslar att ansvaret
for migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna ska 6verg? till
Migrationsverket som ska std for bland annat resurssittning, planer-
ing, utveckling, kommunikation och finansiering av verksamheten.
Utlandsmyndigheterna foreslds fortsatt ansvara f6r lokaler och siker-
het samt anstillning av lokalanstillda. Utlandsmyndigheterna ska
fakturera Migrationsverket f6r kostnaderna. Utredaren drar slut-
satsen att en indrad ansvarsférdelning skulle leda till en 6kad effek-
tivitet, bdde verkstillighetseffektivitet och utvecklingseffektivitet.

Utredaren belyser inte nigra andra alternativ till dagens losning
in den dndrade ansvarsfordelning som foreslds. Inte heller redogors
for vilka fér- och nackdelar som olika alternativa l6sningar skulle
innebira. Positiva aspekter som utredaren ind3 lyfter fram ir att
verksamheten vid utlandsmyndigheterna i stort fungerar vil och att
Utrikesdepartementet, som nu ansvarar f6r migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna, har stor erfarenhet av att bedriva verk-
samhet 1 utlandet. Det giller inte minst viseringsirenden, som ir det
enskilt storsta drendeslag som hanteras vid utlandsmyndigheterna
idag, dir utlandsmyndigheterna i enlighet med dagens ordning 1 stor
omfattning fattar beslut sjilvstindigt. Det noteras 1 utredningen att
viseringsverksamheten generellt fungerar mycket vil, med snabb
service till de sékande och med korta handliggningstider.

Vidare lyfter utredaren fram indikationer pd utmaningar inom
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna som behéver han-
teras. Bland annat pekar utredaren pd Migrationsverkets stod till ut-
landsmyndigheterna. Det redogérs overgripande for vilket stod
som Migrationsverket tillhandah3ller idag. Utredaren gér inte nigon
tydlig bedémning varfor det stddet inte dr tillrickligt eller vilket
ytterligare stéd som vore dnskvirt. Problembeskrivningarna ir till
stor del baserade pd intervjuer med personal vid utlandsmyndighet-
erna, dven om utredaren tar stdd fér problembeskrivningarna dven i
tidigare utredningar. Chefer och personal vid Migrationsverket har
inte horts 1 utredningen 1 samma utstrickning.

En central frigestillning i direktivet har varit vilka forutsittningar
som finns for att, utifrdn nuvarande ordning, bedriva en kostnads-
effektiv, flexibel och 1 6vrigt indaméilsenlig verksamhet. Utredaren
belyser 1 begrinsad omfattning kostnaderna fér migrationsverksam-
heten vid utlandsmyndigheterna och det saknas uppgifter om hur
kostnaderna for verksamheten har utvecklats éver tid. Ndgon analys
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och bedémning av verksamheten utifrdn kostnadseffektivitets-
perspektiv gors inte, inte heller ndgon analys av vad som ir kost-
nadsdrivande faktorer och hur dessa skulle kunna begrinsas eller
minskas. Kostnaderna som redovisas baseras pa berikningar utifrn
Utrikesdepartementets tidsenkiter och anvinds uteslutande for att
pavisa vilka medel som potentiellt skulle kunna féras éver frin ut-
giftsomrdde 1 till utgiftsomride 8 vid en eventuellt indrad ansvars-
fordelning. Som grund fér detta redogérs endast for kostnaderna
for verksamheten under ett specifikt &r. Utredarens bedémning ir
att en overforing till utgiftsomride 8 skulle leda till en mer flexibel
resurssittning av verksamheten.

Var bedomning

Vi anser att den totala kostnaden fér verksamheten som utredaren
redogor for ir alltfor odetaljerad och innehiller ett brett osikerhets-
spann. Migrationsverket framhéller i sina kommentarer dven att det
skulle krivas betydligt mer detaljerade kostnadsberikningar av vad
verksamheten egentligen kostar infér en eventuell framtida ansvars-
overgidng. Migrationsverket har inte heller fitt férutsittningar frin
utredaren att genomfora gedigna kostnadsanalyser av ett ansvars-
dvertagande. Det lyfts fram att Utrikesdepartementet tilldelats till-
filliga medel for migrationsverksamheten som ett exempel pd en
svarighet f6r en ldngsiktig resursplanering. Att resurssittningen skulle
bli mer lingsiktig loses inte per automatik av en dverforing till utgifts-
omride 8 d3 alla budgetbeslut med férdelning av medel ir ettdriga
enligt den statliga budgetprocessen. Migrationsverket skulle siledes
std med samma férutsittningar som Utrikesdepartementet nir det
giller budget, varfor utredarens forslag pd dverforing av budget till
utgiftsomrade 8 inte 16ser utmaningarna med langsiktighet i resurs-
planeringen.

Vidare anser vi att beskrivningarna av utmaningarna fér migra-
tionsverksamheten vid utlandsmyndigheterna i viss man blir ensidiga
d& tyngdpunkten lagts pd intervjuer av personal vid utlandsmyndig-
heterna. Intervjuerna har dessutom gjorts under vdren och hésten
2016, en period som priglats av osedvanligt hdg arbetsbelastning vid
bide Migrationsverket och utlandsmyndigheterna. Utredaren har
valt att inte beakta de férindrade férutsittningar som Migrations-
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verket arbetar med till f6]jd av det stora antalet asylsékande hésten
2015 samtidigt som problembeskrivningar vid utlandsmyndigheter-
na till £6]jd av det stora antalet asylsékande hosten 2015 ligger till
grund for utredarens bedémning,.

For att f3 en helhetsbild av problemen och fér att de olika bilderna
ska vara jimférbara behovs analys och resonemang till problemens
uppkomst, omfattning och dess piverkan p kostnadseffektiviteten
1 nuvarande verksamhet. Dirutdver saknas beligg for att problemen
skulle hirréra ur den nuvarande ansvarstordelningen och pd vilket
sitt dessa skulle omhindertas med den féreslagna ordningen. Utre-
daren drar ind3 slutsatsen att en dndrad ansvarsférdelning skulle
leda till en 6kad effektivitet och allminna férbittringar av verksam-
heten.

Vir bedémning ir att de forslag utredaren ligger fordrar tydliga
ambitionshéjningar med 6kade medelsbehov som f6ljd. Det finan-
sieringsforslag som utredaren presenterar ticker inte foreslagna ambi-
tionshojningar. Den finansiering som foreslds dr en delvis omfor-
delning av nuvarande medel som tilldelas utlandsmyndigheterna for
migrationsverksamheten. Det finns siledes inga forslag kring finan-
siering av den verksamhet vid Migrationsverket som skulle vara en
forutsittning for att uppnd den 6nskade effektivitetshojningen.

Avslutningsvis anser vi att férdelar med dagens ordning och nack-
delar med den foreslagna ordningen inte tydliggors och analyseras i
tillricklig utstickning fér att géra utredningen dvertygande. Med den
foreslagna ordningen skulle Migrationsverket ansvara f6r handligg-
ningen och hanteringen dven av viseringsirenden men utlandsmyn-
digheterna fortsatt skulle ansvara for sjilva besluten. Den féreslagna
ordningen skulle dirmed skapa nya grinssnitt mellan myndigheterna
med potentiellt motstridiga uppfattningar om bland annat priori-
tering av drenden, vilket kan fi konsekvenser ocksd pd andra om-
riden, exempelvis handel, turism och frimjande. Vidare har utredaren
inte heller lyft fram andra risker som uppstér till f6ljd av en indrad
ansvarsfordelning, exempelvis nir det giller tillhandahéllandet av
lokaler. Riskerna for bristande mojligheter eller incitament fér ut-
landsmyndigheterna att tillhandahilla indamalsenliga lokaler fér den
migrationsverksamhet som ska bedrivas bedéms inte nirmare. Genom
att inte belysa fler alternativ till dagens ordning eller hur nuvarande
ordning om méjligt kan géras mer indamélsenlig och kostnadseffek-
tiv dr det dirmed svirbedémt vilka av de problem som lyfts fram
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som dr mojliga att hantera med mindre genomgripande dtgirder
forknippade med firre risker.

Det ir vir uppfattning att verksamheten vid utlandsmyndig-
heterna bor férbittras och effektiviseras. Vi anser att flera av de ut-
maningar utredaren belyser kan hanteras genom 3tgirder inom ramen
for dagens ansvarsfordelning. En 6kad flexibilitet avseende finansier-
ing av verksamheten och en tydligare ansvarsférdelning kan uppnis
utan en genomgripande ansvarsdverféring. Vi ser bland annat behov
av fortsatt utveckling av indamailsenliga processer, prioriteringar i
verksamheten bdde for Migrationsverket och utlandsmyndigheterna,
vidareutveckling av kommunikationsvigar och forbittrade planer-
ingsférutsittningar genom ett utvecklat prognosarbete.

Mot bakgrund av ovan limnar vi avvikande mening vad avser
utredarens bedémningar och slutsatser.
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Kommittédirektiv 2016:5

Ansvar for migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna

Beslut vid regeringssammantride den 21 januari 2016

Sammanfattning

En sirskild utredare ska kartligga och beskriva nuvarande ansvars-
fordelning, organisation och finansiering fér migrationsverksam-
heten vid utlandsmyndigheterna.

Mot bakgrund av kartliggningen ska utredaren bl.a.

e bedoma i vilken utstrickning nuvarande ordning ger forutsitt-
ningar fér en kostnadseffektiv, flexibel och 1 évrigt indamails-
enlig verksamhet,

o belysa alternativ till dagens ordning samt fér- och nackdelar
med dessa,

o foresld hur ansvarsférdelning, organisation och finansiering om
mojligt kan géras mer dindamalsenlig och kostnadsetfektiv, och

e utreda bl.a. rittsliga och dvriga férutsittningar for ett eventuellt
genomforande av de férslag som limnas samt berikna kostnader-
na for dessa.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 februari 2017.
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Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna
och nuvarande ansvarsfordelning

Utrikesrepresentationen bestdr av ett 100-tal utlandsmyndigheter
som ir administrativt understillda Regeringskansliet (Utrikesdepar-
tementet). Myndigheterna har ett brett uppdrag, diribland diplo-
matiska och konsulira uppgifter. De grundliggande ramarna fér
utlandsmyndigheternas organisation, personal och arbete framgir
bl.a. av Wienkonventionerna. Utlandsmyndigheternas organisation
och uppgifter regleras nirmare av férordningen (2014:115) med in-
struktion for utrikesrepresentationen.

En del av utlandsmyndigheternas uppdrag ir att medverka 1 hand-
liggningen av migrationsirenden, som anknytningsirenden, stude-
randedrenden och arbetstillstdndsirenden, t.ex. genom att genomfora
intervjuer med personer som ansdker om uppehéllstillstdnd i Sverige.
En ansdékan om uppehillstillstdnd eller arbetstillstdnd av en utlinning
som inte befinner sig i Sverige ges enligt utlinningsférordningen in
till och utreds av en svensk beskickning eller ett svenskt konsulat 1
hemlandet eller 1 det land dir utlinningen annars ir stadigvarande
bosatt. I dessa drenden beslutar 1 huvudsak Migrationsverket.

Arenden om visering (Schengenvisering) handliggs och beslutas
1 huvudsak av utlandsmyndigheterna. Lagregleringen finns i Europa-
parlamentets och ridets férordning (EG) nr 810/2009 av den 13 juli
2009 om inférande av en gemenskapskodex om viseringar (viserings-
kodex) och utlinningslagen (2005:716).

Dirutéver bistdr utlandsmyndigheterna svenska myndigheter t.ex.
vid dtervindande av personer med avvisnings- och utvisningsbeslut.

Migrationsirenden handliggs vid ett 60-tal av utlandsmyndig-
heterna och omfattar drygt 200 drsarbetskrafter. Av dessa ir upp-
skattningsvis en femtedel utsinda av Utrikesdepartementet och 6vriga
ir lokalt anstillda. Dirutdver har Migrationsverket ett 10-tal migra-
tionssambandsmin (tidigare migrationsexperter) utsinda 1 syfte att
effektivisera genomférandet av uppgifter inom migrationsomradet.

Migrationsverket ska bistd utlandsmyndigheterna med verksam-
hets- och processtéd fér handliggningen av frigor inom migrations-
omrddet. Detta framkommer i férordningen (2007:996) med instruk-
tion f6r Migrationsverket, som ocksd anger att Migrationsverket ir
forvaltningsmyndighet bla. f6r frigor som ror uppehillstillstind,
arbetstillstdnd och visering. Migrationsverket har dessutom ansvar
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for obligatoriskt it-stéd fér migrationsverksamheten pd utlands-
myndigheterna.

Migrationsverksamheten 1 Sverige och i utlandet finansieras inom
olika utgiftsomrdden och anslag. Utrikesférvaltningens verksam-
hetsplanering och budgetering ingdr som en del av Regeringskansliets
interna planeringsprocess. Utlandsmyndigheterna, inklusive migra-
tionsverksamheten, finansieras frin anslaget 4:1 Regeringskansliet
m.m. (Regeringskansliets forvaltningsanslag) under utgiftsomride 1
Rikets styrelse. Under &ren 2007-2013 har Regeringskansliets anslag
tillforts medel f6r att hantera 6kande drendevolymer. Direfter har
volymférindringar inom utlandsmyndigheternas migrationsverk-
samhet finansierats genom omférdelningar inom Regeringskansliets
anslag.

Migrationsverkets verksamhet finansieras frin anslaget 1:1 Migra-
tionsverket (Migrationsverkets forvaltningsanslag) under utgifts-
omride 8 Migration. Merparten av 6vriga kostnader f6r migrations-
verksamheten belastar ocks3 utgiftsomride 8.

Forutsittningarna for utlandsmyndigheternas arbete inom migra-
tionsomradet har 1 visentliga avseenden férindrats under senare r.
Ikrafttridandet av EU:s viseringskodex 1 oktober 2009 har t.ex. inne-
burit att externa leverantérer 1 dag kan ta emot bl.a. anséknings-
handlingar, biometriska uppgifter och ansékningsavgifter, uppgifter
som tidigare utfordes av utlandsmyndigheterna sjilva. Dirutéver har
senare &rs framsteg nir det giller mojligheter att anséka om uppe-
halls- och arbetstillstdnd elektroniskt medfért att en storre andel av
ans6kningarna limnas elektroniskt direkt till Migrationsverket
medan en allt mindre andel limnas till utlandsmyndigheterna.

Uppdraget

En grundliggande utgdngspunkt ir att det ska vara enkelt f6r min-
niskor att anséka om visering och uppehillstillstind och ansvariga
myndigheters provning ska vara kostnadseffektiv och rittssiker.
Grundlidggande ir ocks3 att statliga skattemedel anvinds p3 ett effek-
vt satt.
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Vilken dr den mest dindamadlsenliga ansvarsfordelningen och
finansieringen for migrationsverksambeten vid utlandsmyndigheterna?

Trots den pigdende digitaliseringen och en 6kad medverkan av exter-
na tjinsteleverantérer 1 utlandet kommer det dven 1 fortsittningen
att finnas ett behov av nirvaro av personal i utlandet for hantering
av migrationsirenden.

De senaste drens kraftiga 6kning av antalet asylsékande till Sverige,
varav en hog andel beviljas permanent uppehillstillstind, har lett och
fortsitter att leda till att m&nga minniskor ansdker om att {3 dter-
forenas med sina anhériga i Sverige. Utvecklingen har inneburit 6kad
arbetsbelastning for flera utlandmyndigheter, framfér allt ambas-
sader och konsulat 1 Mellanéstern och Nordafrika.

De stora skiftningarna nir det giller antalet sékande stiller hoga
krav pd flexibilitet i migrationsverksamheten. Detta stiller i sin tur
krav pd att migrationsverksamheten i Sverige och utlandet ér vil sam-
ordnad och effektiv samt att ansvarsfordelning mellan berérda myn-
digheter ir tydlig och indamalsenlig. Det behover ocksa finnas goda
mojligheter att styra och utveckla handliggningsprocesserna i dren-
den om uppehillstillstdnd och arbetstillstind, vilket kan vara sirskilt
utmanande nir processerna inleds utomlands och avslutas 1 Sverige.
Mot dessa behov kan kravet pd en effektiv statlig verksamhet totalt
sett stillas. Inte minst behdver utlandsmyndigheterna kunna styras
och samordnas pa ett indamadlsenligt sitt f6r att regeringens politik
ska kunna genomféras s8 effektivt som mojligt.

Sett ur dessa skilda perspektiv medfér nuvarande ordning sdvil
fordelar som nackdelar som behover belysas nirmare.

Syftet med utredningen ir att bedéma vilken ansvarsférdelning,
organisation och finansiering av migrationsverksamheten vid utlands-
myndigheterna som ir mest indmadlsenlig. Erfarenheter frin andra
linder, sirskilt inom Schengenomrédet, kan vara av intresse 1 en sddan
bedémning.

Utredaren ska dirfor

o kartligga och beskriva nuvarande ansvarstérdelning, organisation
och finansiering f6r migrationsverksamheten vid utlandsmyndig-
heterna, och
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e bedéma i vilken utstrickning denna ordning ger férutsittningar
for en kostnadseffektiv, flexibel och 1 6vrigt indamalsenlig verk-
samhet.

I bedémningen ska utredaren beakta verksamheten 1 ett bredare per-

spektiv vilket bl.a. inkluderar férhillandet till utlandsmyndigheternas

ovriga arbete, Migrationsverkets verksamhet samt relevanta behov i

dessa verksamheter. Utredaren ska dven beakta pdgdende forhand-

lingar inom EU, t.ex. om en reviderad viseringskodex och forslaget

om inférande av en ny tillstdndstyp, s.k. rundresevisering.
Utredaren ska di ocksa

o belysa hur andra linder t.ex. inom Schengenomridet har valt att
organisera migrationsverksamheten i utlandet,

o utreda rittsliga och 6vriga férutsittningar att genomfora even-
tuella férindringar 1 nuvarande ansvarsférdelning, organisation
och finansiering,

o kartligga hur migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna
och dess kostnader utvecklats 6ver tid samt sirredovisa kostna-
derna fér viseringsverksamheten,

e belysa f6r- och nackdelar med olika alternativ till nuvarande
ordning,

e limna konkreta forslag pd hur nuvarande ordning om mojligt
kan géras mer indamalsenlig och kostnadseffektiv, och

o foresld hur forindringarna kan genomféras.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska bedéma de verksamhets- och resursmissiga kon-
sekvenserna av forslagen for berérda myndigheter och évriga berorda.
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Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska inhimta synpunkter frén berérda departement, myn-
digheter och organisationer och 16pande informera Regeringskansliet
(Justitiedepartementet och Utrikesdepartementet) om hur arbetet
fortskrider.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 februari 2017.

(Justitiedepartementet)
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Migrationsverket
Anders Andersson Skrivelse
Telefon: 010-485 05 37 2016-11-14

Svar pa fragor fran Justitiedepartementet rorande
ansvaret for migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna.

Bakgrund

Justitiedepartementet (JU) inkom den 8 september 2016 med en bestallning
till Migrationsverket (MIV) inom den s.k. Ansvarsutredningen (nedan
utredningen). Bestéllningen avser en beskrivning av hur verket har tankt sig
att organisera utlandsverksamheten ifall beslut fattas att ansvaret for
verksamheten ska 6verforas till MIV fran Utrikesdepartementet (UD), samt
en berdkning av kostnader och en bedémning av hur verksamheten som
sadan kommer att paverkas. Nedan foljer bestallningens fragestallningar.

¢ Vilka konsekvenser skulle en tankt ordning dar ansvaret for
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna (UM) ligger pa
MIV fa for verkets verksamhet i stort (OBS, saval tillstandsarenden
som verksamheten i 6vrigt). Bl.a. vad géller:

effekter pa organisation

ledning, styrning

personalsammanséttning (antal personer etc.)
handlaggningstider och produktivitet/effektivitet
mojligheten att anpassa verksamheten efter forandrade
forutsattningar (flexibilitet)

OO0 O0OO0Oo

Vi behéver om mojligt berdkningar och tydliggjorda antaganden.

e Vad skulle en sadan nyordning innebéara for kostnader eller
besparingar for anslaget 1:1 och eventuellt anslag 1:2? Tydliggor
vad det ar som antas paverka kostnaderna?

o Vilka fordelar respektive nackdelar, skulle en ordning dar M1V
ansvarar for migrationsverksamheten vid UM innebéra for verket pa
kort och lang sikt?

o Vilka forutsattningar (mojligheter/hinder) ser MIV att det finns att
Overta ansvaret for verksamheten inom nértid (givet nuvarande
arbetsbelastning) eller pa langre sikt? Precisera tiden ni avser.

Migrationsverket
Internationella avdelningen, Enheten fér samband och utrikesstod
Bestksadress Slottsgatan 81-82 Postadress 601 70 Norrkdping
Telefon 0771-235 235 Telefax 011-239839
E-post migrationsverket@migrationsverket.se Webbplats www.migrationsverket.se Organisationsnr 202100-2163
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Migrationsverkets svar

Nedan foljer MIVs svar pa bestallningen, uppdelat pa fragestéllningarna
ovan i den ordning de lamnades. Mot bakgrund av det ovissa laget vad avser
utfallet av utredningen och eventuella darpa foljande férandringar, har MIV
utgatt fran nulége, d.v.s. hur verksamheten ar organiserad idag och de
kostnader det innebér.

Migrationshanteringen faller under utlandsmyndigheternas konsuléra
verksamhet och det finns en fungerande ordning idag. Det ar inte mojligt for
verket att dppna “egna” migrationskontor i utlandet. Wienkonventionen ger
skydd och privilegier for beskickningens personal, handlingar,
korrespondens m.m. Detta skydd &r oumbaérligt for att verksamhet i utlandet
ska kunna bedrivas. Av dessa skal maste verksamheten dven
fortsattningsvis, oaktat vem som ar huvudman och har ansvaret, bedrivas pa
utlandsmyndigheterna. Det innebdr att migrationsverksamhet inte kan
bedrivas av MIV pa orter som saknar svensk beskickning. Detta &r saledes
en grundforutséttning som verket utgatt fran i detta svar.

Enligt vad MIV erfar ska UD gora berdkningar av nuvarande kostnader for
verksamheten till utredningen. Dessa berakningar ar i dagslaget inte klara
och det vore oldmpligt om verket skulle anvénda andra berakningar som
utgangspunkt i detta svar. Det ar inte mojligt att utan kunskap om nuvarande
kostnader gora nagra berakningar eller antaganden av kostnader férenade
med dverforing av ansvaret for verksamheten. Svaren rorande verkets
kostnader for verksamheten blir d&rfor évergripande och oprecisa.

Verket har, dar det framstar som lampligt, angett mojliga alternativ till
utveckling av radande ordning.

1. Vilka konsekvenser skulle en tdnkt ordning dar ansvaret for
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna (UM) ligger pa
MIV fa for verkets verksamhet i stort (OBS, saval tillstdndséarenden
som verksamheten i 6vrigt). Bl.a. vad galler:

a. effekter p& organisation

Inledningsvis ska konstateras att om beslut fattas om att M1V ska ta 6ver
migrationsverksamheten vid UM, kommer detta att fa effekter pa
verkets organisation. | dagslaget har UD ca 200 personer (varav 50
utsdnda och 150 lokalt anstéllda) anstallda vid UM som arbetar med
migrationsfragor. MIV har idag 14 medarbetare stationerade utomlands
(kommer inom kort ¢ka till 18). Den enhet som dessa tillhdr, enheten for
samband och utrikesstod (ESU) inom Internationella avdelningen, har en
hemmaorganisation som omfattar 13 personer inklusive ledning. Med
erfarenheten fran verkets nuvarande utlandsorganisation kan det
konstateras att utlandsverksamheten stéller sarskilda krav pa
hemmaverksamheten gallande HR-fragor och ledning/styrning.
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Mot bakgrund av detta star det klart att MIV idag inte har en
organisation med kapacitet att hantera utlandsstationerad personal i den
omfattning som &r aktuell. Olika organisatoriska I6sningar kan véljas for
att leda verksamheten som bedrivs pd UM. Det maste sakerstéllas att
arbetsgivaransvaret for utsanda medarbetare utdvas i enlighet med
arbetsrattsliga krav, dvs. att arbetsmiljéansvar, arbetsledning och
styrning utovas aktivt hemifran.

UM med mer omfattande migrationsverksamhet kommer liksom idag att
ha en utsdnd med lokalt arbetsledningsansvar dver 6vriga utsanda och
lokalanstéllda. For de nuvarande migrationssambandsméan som har
arbetsledande uppdrag (vid UM i Peking, Bangkok, New Delhi, Addis
Abeba och Teheran) finns struktur och rutiner inom Internationella
avdelningen for utévande av ledning, styrning och arbetsgivaransvar.
For UM med mindre omfattande migrationsverksamhet, dar kanske inte
ens en heltidsresurs i dagslaget atgar for att omhéanderta
migrationsverksamheten, kan det rdcka med en utsand
migrationshandléggare eller i vissa fall del av en tjénst. I linje med ett av
huvudsyftena med férandringen — att effektivisera
migrationsverksamheten — kravs det att M1V aktivt leder och styr sina
utlandsstationerade resurser for att uppna enhetlighet och effektivitet i
verksamheten.

A ena sidan ligger den verksamhet som eventuellt tas dver av MIV inom
Internationella avdelningens nuvarande uppdrag. A andra sidan har
verksamheten en tydligt operativ prégel. Vilken organisatorisk placering
av verksamheten som &n beslutas, innebar forandringen att en
organisation med kapacitet och kompetens for att omhénderta de
sérskilda forutsattningar som galler for utlandsverksamhet av den nu
aktuella omfattningen utvecklas. Nar det galler rena HR-fragor, hanteras
dessa idag av HR-avdelningen inom MIV. Inom avdelningen bedéms
finnas kapacitet for att omhé&nderta det utokade uppdraget.

Rekrytering av kompetent utsand personal till utlandsverksamheten
torde inte innebéra nagra stérre utmaningar. En stor del av den utsanda
personal som idag arbetar med migrationsfragor vid UM kommer fran
MIV. Den nya ordningen skulle mojligen innebéra béattre forutsattningar
att rekrytera lampliga personer med rétt kompetens for uppdraget
jamfort med idag, eftersom rekryteringsbasen huvudsakligen utgérs av
medarbetare inom den egna organisationen. Forutsattningarna for att
forbereda rekryterade resurser for uppdraget genom utbildning skulle
ocksa vara battre och lattare att genomféra da endast en myndighet &r
inblandad. Inom Internationella avdelningen har ett rekryterings- och
utbildningsprogram for utlandsstationerade utvecklats som skulle kunna
tillampas for andamalet. Migrationshandlaggartjansterna ar attraktiva for
verkets personal. Om verket tar 6ver ansvaret for
migrationsverksamheten fran UD kan utlandstjansterna utgora en
alternativ karriérvag for personal inom organisationen vilket ytterligare
skulle kunna starka MIV som attraktiv arbetsgivare.
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Utséand personal anstélls i nulaget pa korttidskontrakt (s.k. URA-avtal)
av UD och &r under denna period tjanstlediga fran sina tjanster pa
verket. Nar det galler de UM som endast har liten migrationshantering
och dar en utsand endast lagger en del av sin arbetstid pa
migrationshantering, blir fragan om fordelning av kostnadsansvar och
arbetsgivar- och ledningsansvar mellan UD och MIV central. MIV kan
naturligtvis inte placera personal pa alla dessa UM, da det inte skulle
vara kostnadseffektivt. Antagligen skulle det mest effektiva alternativet
vara att traffa dverenskommelse med UD om att deras personal aven i
fortsattningen skoter denna hantering mot kostnadstackning fran MIV.
Det ar i det sammanhanget viktigt att den del av uppdraget som avser
migrationsverksamheten effektivt kan styras och ledas fran MIV for att
sékerstélla en effektiv verksamhetsutveckling och hég kvalitet i
handlaggningen. For UM med mindre omfattande migrationsverksamhet
och utan sérskild utséand for att hantera migrationsverksamheten, bor
alternativa séatt for att omhénderta verksamheten dvervégas. Viss
verksamhet kan mojligen utforas fran Sverige, alternativt fran andra UM
med mer omfattande verksamhet i det direkta naromradet.

Nér det galler lokalt anstélld personal, bor en 16sning véljas liknande
den som finns mellan SIDA och UD (Forvaltningséverenskommelse
mellan Regeringskansliet/Utrikesdepartementet, RK/UD, och Styrelsen
for internationellt utvecklingssamarbete, Sida, avseende administrativt
samrad och kostnadsdelning vid utlandsmyndigheterna), d.v.s. att de
lokalanstallda anstalls lokalt av UM och att SIDA técker kostnaderna.
Detta for att undvika komplexa fragetstallningar gallande anstéllningar,
villkor och regelverk for lokalt anstélld personal i utlandet.

Nasta fraga att besvara ar hur migrationssektionerna pa UM ska
organiseras. Pa de UM som har stor migrationshantering blir det narmast
fraga om sma tillstandsenheter, dar det kommer kravas en arbetsledande
funktion utéver utsanda handlaggare och lokalt anstalld personal. Pa
UM med mindre omfattande migrationshantering, bor det snarare bli
fraga om en teamledarfunktion som ocksa innefattar beslutsfattande i
ansokningar om visum och uppehalls- och arbetstillstand.

Det ar vl kant att flera utlandsmyndigheter i dag upplever en
underdimensionerad bemanning for att omh&nderta
migrationsverksamheten, och da sarskilt viseringshanteringen som &r
sasongsbetonad. Viseringshanteringen &r ocksa en viktig del i andra
delar av UMs verksamhet, t.ex. Sverigeframjandet. Av dessa skal har
UM och myndighetscheferna, dven efter ett eventuellt éverférande av
ansvaret till MIV, ett intresse av migrationsfragorna och da i synnerhet
viseringshanteringen. Detta leder till slutsatsen att aven efter ett
forandrat huvudmannaskap, kan myndighetschefer krava inflytande 6ver
migrationshanteringen, t.ex. vad galler bemanningsfragor.
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Idag framfors utlandsmyndigheternas énskemal om 6kad bemanning till
UD-PLAN som bereder bemanningsfragorna inom UD. Om MIV tar
Over verksamheten kommer det vara verket som ansvarar for denna
fraga. Jamfort med UD disponerar MIV en storre budget &n UD (men
har samtidigt ocksa ett storre uppdrag). Detta kan leda till uppfattningen
att MIV darmed ar mindre kénsligt for 6kade kostnader for en enskild
verksamhet och ett 6kat tryck fran UMs sida for att erhalla mer personal.
Aven om MIV visserligen disponerar storre medel innebér detta inte att
dessa fritt kan disponeras pa utlandsverksamheten. Det kan dock antas
att verket onskar starka bemanningen pa UM med hogt migrationstryck
vilket i forlangningen kan innebéra att kostnaderna for
personal/bemanning okar, atminstone innan eventuella
effektiviseringsatgarder har kunnat genomforas.

Mojliga alternativ till nuvarande ordning

| varas presenterade den utredning som undersokt mojligheterna att
lagga ut dven hanteringen av ans6kningar om uppehalls- och
arbetstillstdnd pa extern tjansteleverantor (outsourcing) sitt betankande.
Utredningen rekommenderade att detta inférs men detta ligger langre
fram i tiden da det kravs lagandringar m.m. Pa sikt ar detta dock nagot
som bor inforas och det kommer att minska arbetsbelastningen pa UM.
Detta kommer troligen innebdra att personalstyrkan som hanterar
migrationsarenden vid UM kan minskas, framst da lokalt anstalld
personal som idag utfor de uppgifter som skulle kunna éverlatas at
tjansteleverantoren. Detta ar dock beroende pa den faktiska
utformningen av en sadan 16sning och det maste tas med i berakning att
inforandet av outsourcing (med battre geografisk tdckning, service och
tillganglighet) vanligtvis innebdr en 6kning av antalet ansokningar.
Detta visar erfarenheterna fran inforandet av outsourcing vad avser
ansokningar om Schengenvisum. Ett exempel &r ambassaden i Peking
som under 2016, efter att ha 6ppnat atta nya viseringskontor, har sett en
ca 40-procentig 6kning av antalet ansokningar om Schengenvisering.
Det ska dock tilldggas att det dven finns andra delorsaker till denna
6kning men att de nya kontoren bidragit ar klart.

En annan mojlig férandring av hanteringen av migrationsérenden &r att
infora s.k. “hubbar” eller regionalisering av viseringsverksamheten.
Bada alternativen innebar att beslutsfattande och évrig hantering
koncentreras till en centralort i en region och att 6vriga UM i regionen
skalar ned sin migrationsverksamhet. Detta, tillsammans med
outsourcing, skulle kunna innebéra effektivitetsvinster samt besparingar
da verksamheten blir mindre fragmenterad. Dessutom torde kvaliteten
okas da kompetensen blir lattare att uppratthalla vid en UM dar
verksamheten har stor omfattning och det finns storre resurser. Det finns
exempel pa andra lander som organiserat verksamheten pa detta sétt,
t.ex. Storbritannien och Nederlanderna. Om denna vég valjs bor en
studie genomforas av hur ovanndmnda lander, samt andra, organiserar
sin verksamhet for att uppna béasta resultat. Slutligen ar en ytterligare
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mojlig forandring som skulle innebara besparingar att ta hem delar av
den beslutsfattande verksamheten till Sverige och det ar da framst
ansokningar om visum som kan komma ifraga. Under 2015 hanterade
UM totalt 198 088 ansdkningar om visum. Denna verksamhet &r saledes
omfattande och UM l&agger stora resurser pa hanteringen. Om
hanteringen togs hem skulle den utsédnda personalen kunna minskas och
detta skulle i sin tur innebéra besparingar. Detta da det ar “billigare” att
ha en beslutsfattare i Sverige &n stationerad vid en UM (bostad, olika
l6netillagg, medfoljandebidrag o.s.v.). Ett exempel pa detta ar hur
Finland gjort med viseringsansokningar fran Ryssland.

Effektivisering av verksamheten kommer att innebéra
utvecklingsinsatser, inte minst pa 1T-omradet. Fungerande 1T-stod och
handlaggningssystem finns idag for UM (Wilma/W2) som &gs och
forvaltas av MIV och nagot nytt 6vergripande system behover saledes
inte utvecklas. Systemen forvaltas av organisationen idag och
forandringen torde darfor inte innebara nagon kostnadsokning vad avser
detta. Mojligen skulle utvecklingsarbetet bli mer effektivt om MIV tar
Over verksamheten genom att det blir lattare att genomfora piloter och
tester da verket forfogar over verksamheten och personalen vid UM. |
sammanhanget maste dock konstateras att a&ven om sjalva systemen ags
av MIV &r det RK-IT som ager natverket. Detta medfor att det finns tva
huvudmaén for driften av systemen och detta innebar i sig en troghet nér
forandringar ska genomforas.

Utover vad som ovan anforts kommer eventuella alternativ till
nuvarande ordning, t.ex. outsourcing av UAT-arenden, centralisering
eller regionalisering kréva utveckling av existerande system eller
utveckling av nytt stod och nya system. En huvudinriktning vid en
forandring av ansvarsforhallandena bor vara att verksamheten ska kunna
bedrivas mer kostnadseffektivt med ny huvudman. MIV ser mojligheter
att effektivisera verksamheten genom bl.a. ovanstaende atgarder. MIV
ser en risk att eventuella forandringar i saval arbetsmetoder,
arbetsuppgifter och bemanning som foreslas i syfte att na 6kad
effektivitet eller kvalitet kan vara svara att genomfora pa enskilda
utlandsmyndigheter.

Skélet till denna slutsats &r att, som inledningsvis konstaterats,
verksamheten aven fortsattningsvis maste bedrivas pa
utlandsmyndigheterna. Utlandsmyndighetens chef har, enligt
Wienkonventionen, ett Overgripande ansvar for all verksamhet som
bedrivs pa myndigheten oavsett huvudman. MIV ser darfor en risk for
att forandringar med hanvisning till detta ansvar kan vara svara att
genomfora. Exempelvis innebdr inforandet av viseringshubbar och
hemtagning av processen for viseringsbeslut potentiellt effektivisering
och forbattring av kvaliteten. Samtidigt innebar en sadan atgard ocksa
att lokalt inflytande 6ver processen begréansas, vilket eventuellt kan moéta
motstand fran UD och enskilda utlandsmyndigheter.
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Vid en eventuell forandring av ansvarforhallandet ar det saledes
nodvandigt att fragan om vem som ansvarar for beslut om
genomforande av forandringar i verksamheten behandlas och tydligt
regleras samt att det finns effektiva fora och mekanismer for att kunna
samarbeta runt sadana fragor och sékerstalla férankring.

b. Ledning och styrning
Ledning

Fragan om ledning och styrning har 6versiktligt berorts ovan. Det
konstateras att MIV behdver skapa en struktur for att hantera den
expanderande utlandsverksamheten. Givet att de lokalt anstéllda &ven
fortsattningsvis kommer att vara anstallda av UM sa ror det sig om ca 50
personer samt hdgsasongsforstarkare. For utlandsmyndigheterna bor
skapas en struktur med lokala enhetschefer, alltsa att nuvarande
arbetsledande handlaggare fungerar som enhetschefer med lokalt
och/eller regionalt chefsansvar for verksamheten vid en eller flera
ambassader.

Den basta l6sningen avseende ledning pa plats pa UM, torde vara en
liknande 16sning som den som SIDA har med UD. Att MIV ar
huvudman blir tydligt, men verksamheten blir &nda en del av UM vilket
gor att hansyn kan tas till t.ex. framjande. Den operativa ledningen
(genom myndighetschefen) blir dessutom tillgéanglig och nérvarande.
Verkets hemmabaserade chefer kan da fokusera pa arbetsmiljo- och
personalfragor och att leda verksamhetsutvecklingen. Det ér, vid
jamférelser med SIDA dock viktigt att notera att SIDA inte bedriver
nagon myndighetsutdvning vid UM och detta ar en vésentlig skillnad
mot den roll verket skulle fa.

Styrning

Nér det galler styrningen av verksamheten finns potentiella
effektivitetsvinster i att MIV tar dver utlandsverksamheten. ldag &ar
UD/UM ansvarigt for viseringshanteringen med bistand fran MIV. Den
absoluta lejonparten av alla viseringsansokningar hanteras och beslutas
direkt av respektive UM. Endast ett fatal viseringsérenden 6verfors till
MIV for avgorande. Néar det géller hanteringen av uppehalls- och
arbetstillstand &r dock hanteringen uppdelad mellan UM och MIV.
Nagot forenklat kan sagas att M1V ar beslutande myndighet medan UM
bistar med utredningar, handlaggning samt hantering av de s.k. UT-
korten. Grovt raknat ar hanteringen saledes uppdelad 50/50 mellan M1V
och UM, med ett flertal 6verlamningar som foljd vilket innebar risker i
ansvarshanseende och effektivitetsforluster. Om en ensam huvudman
ansvarade for verksamheten skulle en annan mgjlig vinst kunna vara att
bemanningen skulle kunna vara mer flexibel och &ndamalsenlig. MI1Vs
mojlighet att styra verksamheten vid UM &r av naturliga skél begrénsad
idag. Vid en ansvarsévergang skulle styrningen bli direkt (i stallet for
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indirekt som idag) i.0.m. att MIV fdrfogar 6ver personalen och
verksamheten. Enkelt uttryckt - farre éverlamningar och rakare
kommunikationsvégar som leder till effektivare styrning.

Slutligen kan konstateras att verksamheten vid UM idag &r tdmligen
fragmenterad. Detta, tillsammans med nackdelarna med tva huvudman,
leder till att det finns brister i enhetlighet i hantering och beslutsfattande.
Om MIV far ensamt ansvara for verksamheten tillsammans med t.ex.
regionalisering eller hemtagning av delar av verksamheten skulle
forutsattningar for storre enhetlighet och dérmed rattssékerhet skapas.

c. Personalsammansattning

Fragan har oversiktligt berorts ovan. Som det ser ut idag utgérs UDs
personal som arbetar med migrationsfragor av ca 200 personer varav ca
50 ar utsdnda. De utsanda har titeln migrationshandlaggare och fungerar
I praktiken som beslutsfattare i de &renden UM har delegering att fatta
beslut (framst ansdkningar om visum). Pa vissa UM har de ocksa en
arbetsledande roll. Migrationshandldggarna kommer som tidigare
namnts i princip uteslutande fran MIV och &r anstallda pa
korttidskontrakt av UD.

De lokalanstéllda &r antingen migrationsassistenter eller handlaggare
(arbetsuppgifterna ér liknande for bada kategorierna). Det finns ocksa
nagra fa lokalanstallda som fungerar som beslutsfattare (uteslutande
svenska medborgare).

Till dessa kommer MIVs utsanda personal, sambandsman av olika typer.
Dessa &r i dag 14 till antalet. Sambandsmannen utgors av
migrationssambandsman (med kvalitetsansvar samt antingen inriktning
pa arbetsledning eller omvarldshevakning) och
atervandandesambandsman (helt inriktade pa att facilitera atervandande
till stationeringslandet/regionen, kommer utstationeras under Q4 2016).
Dessa sambandsman ar antingen integrerade i migrationssektionerna
eller har en mer sjalvstandig roll. Om verket tar Gver ansvaret for
migrationsverksamheten bor dessa sambandsman till fullo integreras i
sektionerna.

Det kan saledes konstateras att den utsanda personalen redan idag
kommer fran MIV (med nagra fa undantag). Om MIV tar Gver
hanteringen och valjer att 6verta UDs organisation finns huvuddelen av
den utsanda personalen redan pa plats. Ett 6vertagande innebér saledes
inget omedelbart behov av omfattande rekrytering for verksamheten och
det uppstar inget personalbortfall inom organisationen. Nar det géller de
lokalanstéallda har redan namnts att en 16sning bor sékas som innebér en
liknande éverenskommelse som SIDA och UD har. Som tidigare namnts
kravs ocksa en hemmaorganisation for stod till och ledning av
utlandsverksamheten och dér kan det komma att krévas vissa
nyrekryteringar eller omférdelning av resurser.
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Om M1V i forlangningen valjer att organisera migrationsverksamheten
vid UM pa ett annat sétt an idag kommer naturligtvis
personalsammansattningen att paverkas, hur mycket ar avhangigt vilken
alternativ 16sning som véljs. Nedan presenteras kort vilka effekter de
olika losningarna bedoms kunna fa pa personalsammansattningen.

Hanteringen av uppehalls- och arbetstillstand laggs ut pa extern
tjansteleverantor (outsourcing)

Om denna hantering laggs ut pa extern tjansteleverantor kommer det att,
vid samma arendemangd, innebéra en minskad belastning pa UM.
Emellertid ar erfarenheterna fran nar hanteringen av Schengenviseringar
lades ut pa extern tjansteleverantor att antalet ansokningar samtidigt
okar p.g.a. battre tillganglighet (bade geografisk och tidsméssig) och
service. Detta talar for att det torde bli ett nollsummespel vad avser
personalstyrkan vid de UM dér sadan hantering infors.

Regionalisering eller ’hubbar”’

Detta innebdr att i en viss geografisk region ar det endast en UM som
har en fullstandig migrationshantering. De 6vriga UM, eventuellt genom
outsourcing, tar endast emot ansékningar och vidarebefordrar dessa
(helst elektroniskt) till hubben/den centrala UM som handlégger och
fattar beslut, vartefter den lokala UM meddelar beslutet och utfardar
visering/levererar UT-kort. Vidare kan den lokala UM i vissa fall
behova bista med utredningsatgarder.

Organisationen som beskrivits ovan innebdr att en stor del av resurserna
koncentreras till den centrala myndigheten och att verksamheten vid de
lokala UM reduceras, sarskilt pa de orter dar outsourcing anvands. Detta
torde pa sikt kunna leda till minskade kostnader for verksamheten samt
aven hogre kvalitet och effektivitet i hanteringen samt dven storre
enhetlighet. Det sistndmnda p.g.a. att genom centraliseringen till en ort
storre kompetens byggs upp dar samt genom synergier och minskad
fragmentering.

Det sista alternativet ar ta hem delar av hanteringen, t.ex. beslutsfattande
i ansokningar om visum. Detta skulle leda till minskade kostnader da det
ar "billigare” att ha personal i Sverige an i utlandet.

d. Handlaggningstider och produktivitet/effektivitet

Da handlaggningstider och produktivitet/effektivitet ar nara forknippade,
behandlas dessa gemensamt nedan. Rent generellt kan ségas att
migrationshanteringen vid UM (ansokningar om visum undantaget)
praglas av dverlamningar mellan UM och MIV. Nagot forenklat kan
ségas att hanteringen &r uppdelad 50/50 dven om nér det géller e-
ansokningar ligger en storre del av handlaggningen pa verket.
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Overlamningar medfér alltid en effektivitetsforlust vilket i sin tur leder
till langre handlaggnings- och liggtider.

Idag ar handlaggningstiderna vad avser ansékningar om uppehalls- och
arbetstillstand, och da framst familjeanknytningsérenden, langa vid
manga UM och da sarskilt i MENA-regionen. Detta beror pa att det de
senaste aren kommit manga asyls6kande fran regionen och nar dessa nu
beviljats uppehallstillstand i Sverige vill de aterférenas med sin familj.
Slutligen finns det en inbyggd troghet genom att hanteringen ar
uppdelad, d.v.s. det tar langre tid att parera plotsliga 6kningar i infloden
m.m. Detta far till foljd att nar M1V borjar avarbeta arenden uppstar
flaskhalsar pa UM med skenande handlaggningstider som foljd. Detta
visade sig tydligt under forsta halvaret innevarande ar.

Om MIV tar éver migrationshanteringen pa UM kommer ansékningarna
att helt och hallet hanteras inom en myndighet som dessutom fullt ut
disponerar resurserna for hanteringen. MIV kommer da kunna planera
verksamheten béttre och nar inflodet Okar, kan verket lattare
omdisponera resurserna for att méta detta. Vidare kan
avarbetningsinsatser planeras och utforas utan att flaskhalsar uppstar.
Allt detta torde leda till att handlaggningstiderna for ans6kningar om
uppehalls- och arbetstillstand pa sikt kommer att minska.
Sammanfattningsvis kan ségas att i.0.m. att MIV far kontroll 6ver
processen fran borjan till slut, kommer effektivitetsvinster att goras och
hanteringen bli betydligt mer flexibel &n idag. Det &r dock viktigt att ha i
atanke att det kommer att ta tid att uppna detta.

Vad avser viseringshanteringen torde handlaggningstiderna inte
paverkas markant av ett systemskifte, men samma argument som ovan
rorande flexibilitet och resurser, gor sig aven dar géllande.

e. Mojligheten att anpassa verksamheten efter forandrade
forutsattningar (flexibilitet)

Flexibilitet har delvis berdrts ovan under d och ar ndra sammankopplad
till dessa fragor. Om MIV ansvarar for hela verksamheten och kan
verksamheten enklare anpassas efter forandringar i omvérlden. Detta
innebdr att resurser kan flyttas dit de bast behovs vilket i sin tur bidrar
till att flaskhalsar kan undvikas och detta leder till ett jamnare
processflode och kad effektivitet.
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2. Vad skulle en sadan nyordning innebara for kostnader eller
besparingar for anslaget 1:1 och eventuellt anslag 1:2? Tydliggor
vad det ar som antas paverka kostnaderna?

Da UD har fatt i uppdrag att berakna kostnaderna for
migrationsverksamheten for utredningens rakning och MIV annu inte
fatt ta del av dessa berékningar ar det inte mojligt att gora nagra
berakningar pa vad en nyordning skulle innebara for kostnader eller
besparingar pa ovan rubricerade anslag. MIV ber att fa aterkomma i
denna del nar underlag att utga fran finns tillgangligt.

3. Vilka fordelar respektive nackdelar skulle en ordning dar M1V
ansvarar for migrationsverksamheten vid UM innebéra for verket
pa kort och lang sikt?

For- och nackdelar pa kort sikt

Givet att den verksamhet som MIV eventuellt kommer att Gverta ar
omfattande, kommer detta i ett inledande skede innebara stora
belastningar pa verket. Som ovan berdrts maste nya funktioner inrattas
och existerande dito utokas. MIV har i princip ingen erfarenhet av att
driva verksamhet i utlandet i sa stor skala som ett 6vertagande av
migrationsverksamheten vid UM skulle innebéra. Det kan ocksa med
fog antas att den forsta tiden kommer vara en inkérningsperiod dér allt
inte kommer att ga friktionsfritt.

Med detta sagt maste ocksa konstateras att det idag bedrivs en
fungerande verksamhet pd UM. MIV kan saledes i viss man ta 6ver
organisationen som den &r. Inledningsvis kommer skillnaderna framst att
utgoras av forandringar i ledning och styrning. En framgangsfaktor i
sjalva Overtagandet &r att verket tar, och far, hjalp av UD som hanterat
verksamheten under lang tid och aven i 6vrigt har stor erfarenhet av att
bedriva verksamhet och myndighetsutovning i utlandet.

De fordelar som berorts ovan, t.ex. att dverlamningar mellan
myndigheter forsvinner, mer flexibla resurser, rakare beslutsvégar och
tydligare styrning, kommer i viss man gora sig géallande pa kort sikt.
Dock ar det viktigt att inse att vinsterna pa kort sikt troligen kommer att
bli marginella.

For- och nackdelar pa lang sikt

Det &r pa nagot langre sikt de stora fordelarna och positiva effekterna
kommer att skonjas. Vad avser sjalva verksamheten kommer den storsta
fordelen vara att endast en myndighet ansvarar for migrantprocessen
fran borjan till slut. Detta innebar att de ineffektiva 6verlamningarna
over myndighetsgranserna forsvinner. Vidare kommer besluts- och
kommunikationsvagar bli rakare an idag. Verksamheten kommer ocksa
att hamna hos en myndighet som har som enda uppgift att hantera
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migrationsfragor, i kontrast mot UD dér detta endast &r ett av manga
uppdrag.

Sett ur ett ekonomiskt perspektiv kommer ett vertagande av
verksamheten vid UM inledningsvis innebéra tkade kostnader for MIV.
Pa sikt finns dock vinster att gora pa detta omrade i form av
effektivitetsvinster. Ett exempel &r att hogre effektivitet leder till kortare
vantetider, som i sin tur leder till att mindre resurser behdver laggas pa
att hantera forfragningar fran de sékande/allmanheten. Kortare
handlaggningstider innebar ocksa att mindre dubbelarbete maste utforas.
Med langa handlaggningstider kan utredningar behéva goras pa nytt da
genomforda utredningar inte ar aktuella vid beslutstillfallet o.s.v. Skulle
MIV dessutom vélja att utveckla verksamheten, t.ex. ta hem delar av den
eller infora regionalisering, star annu storre effektivitetsvinster och
besparingar att gora.

Sist, men inte minst, finns det fordelar for de sokande om en aktor har
ansvar for hela migrationsverksamheten. Kortare handlaggningstider ar
det som forst star ut. En annan stor fordel ar att ansokningar fran forsta
borjan kommer att hanteras av personal som &r experter pa omradet
vilket innebér en l&gre felprocent.

Vilka forutsattningar (mojligheter/hinder) ser M1V att det finns att
Overta ansvaret for verksamheten inom nartid (givet nuvarande
arbetsbelastning) eller pa langre sikt? Precisera tiden ni avser.

Om man utgar fran nuvarande situation pa M1V, med stora balanser
bade pa asyl- och tillstandssidan och ett hart belastat
mottagningssystem, star det klart att laget inte &r idealt att ta Over
migrationsverksamheten vid UM. Vidare &r det ocksa klart att verket
idag inte har en organisation anpassad for att hantera den omfattande
verksamhet som idag ligger pa UD/UM. Innan ett 6vertagande sker
maste verket, med bistand fran- och i samarbete med UD, bygga upp en
organisation for att hantera utlandsverksamheten. Det kommer kravas
rekryteringar och kompetensutveckling och detta kommer att ta tid.

Effektivisering av verksamheten kommer att innebéra behov av
potentiellt omfattande utvecklingsatgarder i form av system- och IT-
utveckling och for verksamhetsintegrering. Hur pass omfattande behovet
blir ar svart att bedéma men det kan konstateras att flera delar av verket
kommer att beroras i varierande omfattning. Tydligt blir att, utéver
Utvecklingsavdelningen, kommer operativ verksamhet, HR-, ekonomi-
och internationella avdelningarna, att beréras. Aven avdelningen for
verksamhetsstod samt den avdelning under vilken personalen utomlands
kommer att sortera kommer naturligtvis paverkas.

Aven om det idag finns fungerande arendehanteringssystem anpassade
for utlandsverksamheten kommer inforandet av alternativa sétt att
hantera migrationsarenden utomlands, t.ex. outsourcing av UAT-
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arenden, regionalisering/centralisering m.m., att kréva stora och
potentiellt kostsamma utvecklingsatgarder, inte minst nar det galler IT-
I6sningar.

Det ar i nuldget oként vilka forslag utredningen kommer att presentera i
sitt betankande. Aven om resultatet blir att utredningen foreslar att MIV
tar dver migrationsverksamheten vid UM, kommer det darefter krdvas
ett politiskt beslut och lagandringar m.m. Verket kan inte innan det finns
en uttalad politisk vilja, paborja nagra direkta forberedelser for ett
Overtagande av verksamheten, utéver att utarbeta en plan och ta fram en
organisationsmodell samt vara forberett att paborja de mer praktiska
forberedelserna nér forutsattningarna for detta finns.
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Berdkningar av kostnader for migrationsverksamheten pa
utlandsmyndigheterna 2015

Personalkostnaderna 2015 f6r migrationsarbete som kdrnverksambet
(sammanlagt ca 47 drsarbetskrafter utsind personal och ca 167
drsarbetskrafter lokalt anstilld personal) beriknas till ca 100-130 mnkr.

Personalkostnaderna fér det gemensamma verksamhetsstodet for
migrationsarbetet vid utlandsmyndigheterna (sammanlagt ca 10
drsarbetskrafter utsind personal och ca 57 rsarbetskrafter lokalt anstilld
personal) beriknas till ca 20-30 mnkr for &r 2015.

Omfattningen av migrationsarbetet baserar sig pa resultatet 1 den arliga
tidsenkiten hosten 2015. Det innebir att siffrorna baserar sig pd en
uppskattning pa individnivd om hur arbetet fordelade sig pa olika
kirnverksamheter — t.ex. migration - och gemensamt verksamhetsstod.
Dessutom kan antalet drsarbetskrafter och omfattningen av
verksamheten variera ndgot 4r frin r.

Migrationsverksamhetens andel av de &vriga kostnaderna for
utlandsmyndigheterna, frimst hyra och drift av kanslier, uppskattas till
ca 110-140 mnkr &r 2015.

Den totala kostnaden f6r migrationsverksamheten ar 2015 kan dirfor
uppskattas till ca 230-300 mnkr.

Nedan presenteras berikningarna nirmare.

Utsinda fran UD

Personalkostnaderna f6r den tid som utsinda frdn UD arbetar med
migrationsarbete som kirnverksamhet beriknas till omkring 60-75 mnkr
(47 rsarbetskrafter, inklusive hogsdsongstorstirkning). Personal-
kostnaderna f6r stod till migrationsarbetet utfért av utsind personal
beriknas till ca 10-15 mnkr (10 drsarbetskrafter).



Migrationshandliggarna ir anstillda enligt URA (avtal om
utlandskontrakt och riktlinjer f6r anstillningsvillkor vid tjinstgéring
utomlands), inte enligt UVA (avtal om utlandstjinstgéring) som 6vriga
utsinda frin UD. Villkoren for migrationshandliggarna liknar 1 stort de 1
UVA. I berikningarna har vi tagit hinsyn till en ndgot ligre [6nenivd och
att [6netilligget de far istillet for ortskostnadsersittningen (OKE) dr
nigot ligre. I friga om familj och skolging ir det ungefir lika vanligt
som bland 6vriga utsinda, dvs. de har motsvarande merkostnadstilligg,
medfoljandetilligg samt skol- och férskolekostnader.

Lokalt anstillda

Personalkostnaden for den tid som lokalt anstilld personal ligger ner pd
migrationsarbete som kirnverksamhet (ca 167 3rsarbetskrafter, inklusive
hogsisongsforstirkare) beriknas till ca 40-55 mnkr.

Personalkostnaden for den tid som lokalt anstilld personal ligger ner pd
stdd &t migrationsarbete (57 8rsarbetskrafter) beriknas till ca 10-15
mnkr.

Stod fran UD Stockholm

Kostnaden for stéd och styrning till migrationsverksamheten frdn
administrativa enheter pA UD uppskattas till 5-10 mnkr. Nigra
tidsenkiter som underlag finns emellertid inte.

Ovriga (indirekta) kostnader for migrationsverksamheten

Ovriga kostnader for utlandsmyndigheterna, frimst UD:s kostnader for
kanslihyra och drift av utlandsmyndigheterna, uppgick 2015 till nistan
800 mnkr, exkl. Sidas kostnader. I proportion till hur mycket tid som
liggs pd migrationsverksamheten pd utlandsmyndigheterna kan dennas
del av kostnaderna uppskattas till ca 105-130 mnkr. Det rider stor
osikerhet och det kan vara relevant att rikna p& andra sitt, t.ex. att
exkludera vissa kostnader och/eller att viga in att migrationsverksamhet
kriver mer lokaler och sikerhet. Sidana frigor bor dvervigas i en ev.
framtida férvaltningséverenskommelse om kostnadsdelning.

Framtida effekter

Kostnader f6r fastigheter och drift pdverkas inte omedelbart av
effektiviseringar eller vem som dr huvudman fér migrationsarbetet pd
utlandsmyndigheterna; hyreskontrakt med hyror och andra 8taganden
kvarstir. Inte heller kostnader f6r verksamhetsstéd, administration och
stdd frin UD paverkas omedelbart. Om migrationsverksamheten
forindras och efterfrigan pd lokaler eller stod minskar, behovs dirfor
overgdngslosningar som hanterar UD:s kostnader tills omstrukturering
eller avveckling ir mojlig.



Bilaga: Lista 6ver uppskattat antal rsarbetskrafter 2015, vid
myndigheter som uppgett att de har nigon form av
migrationsverksamhet. Forstirkare som arbetat enbart under var och
sommar tillkommer.

Alla myndigheter i bifogad lista handligger inte migrationsirenden, men
de kan ind3 ha bitritt t.ex. Migrationsverket. Dessutom kan t.ex.
potentiella sékande ha vint sig till andra myndigheter in de som
handligger migrationsirenden, innan de hinvisas till ritt myndighet,
vilket gett avtryck 1 tidsenkiten.



Antal drsarbetskrafter 2015,
Myndigheter som angett nigon form av migrationsverksamhet (87)

Utsanda Lokalt anstéllda
Migration [Stod at Migration Migration [Stod &t Migration

UM Totalt karn migration |[totalt Totalt karn migration |totalt

Kabul 5,0 0,6 0,1 0,6 25,0 0,5 2,1 2,5
Damaskus 5,0 0,1 0,1 0,2 4,0 0,0 0,1 0,1
Harare 4,0 0,1 0,0 0,1 10,5 0,0 0,1 0,1
Chisinau 3,0 0,1 0,0 0,1 4,5 0,0 0,1 0,1
Pyongyang 2,0 0,2 0,0 0,2 5,0 0,3 0,4 0,7]
Minsk 3,0 0,1 0,0 0,1 6,0 0,2 0,2 0,3
Bagdad 6,0 0,3 0,2 0,5 15,3 0,9 0,9 1,7
Astana 1,0 0,1 0,0 0,1 2,0 0,0 0,1 0,1
Havanna 3,0 0,5 0,1 0,6 12,3 1,7 2,0 3,7
Vilnius 4,0 0,0 0,0 0,1 58 0,1 0,1 0,1
Guatemala 4,0 0,2 0,1 0,3 8,6 0,3 0,3 0,5
Tirana 2,0 0,2 0,0 0,2 5,0 0,2 0,2 0,4
Kigali 2,0 0,0 0,0 0,0 6,5 0,0 0,0 0,1
Jerusalem Gk 6,0 1,1 0,2 1,3 9,0 1,0 1,1 2,0
Riyadh 6,0 1,6 0,3 1,9 10,0 2,5 2,3 4,8
Khartoum 2,0 0,6 0,2 0,8 9,0 3,3 2,2 5,5
Pretoria 7,0 0,9 0,2 1,2 9,9 0,9 0,9 1,8
Islamabad 4,0 1,0 0,3 1,3 14,7 5,0 3,0 8,0
Rabat 4,0 1,0 0,2 1,2 7,2 2,0 1,4 3,4
Mexico 4,0 0,3 0,1 0,3] 8,0 0,5 0,3 0,8
Hanoi 4,0 0,5 0,1 0,7 18,0 3,4 1,9 5,2
Thilisi 3,0 0,1 0,0 0,1 6,2 0,2 0,1 0,2
Dar es Salaam 4,0 0,6 0,1 0,6 14,0 1,0 0,7 1,7
Moskva 19,0 4,1 1,1 5,2 21,0 5,0 3,1 8,1]
Kuala Lumpur 3,0 0,1 0,0 0,1 5,0 0,2 0,1 0,2
Abuja 5,0 1,0 0,6 1,6 10,0 4,0 1,7 5,7
Belgrad 4,0 0,5 0,1 0,6 14,1 2,0 0,9 2,9
Jakarta 4,0 0,1 0,0 0,2 12,0 0,6 0,3 0,9
Bogota 5,0 1,0 0,2 1,1 9,1 1,2 0,8 2,0
Alger 3,0 0,2 0,0 0,2 5,0 0,6 0,3 0,9
Istanbul 5,0 2,1 0,5 2,6 14,0 5,8 2,7 8,5
Phnom Penh 3,0 0,1 0,0 0,1 7,7 0,1 0,1 0,2
Abu Dhabi 4,0 0,5 0,1 0,6 6,0 1,2 0,5 1,7
Kinshasa 4,0 0,3 0,1 0,4 10,5 0,9 0,4 1,3
Athen 4,0 0,5 0,1 0,6 8,3 1,3 0,6 1,9
Jerevan 1,0 0,1 0,0 0,1 2,0 0,3 0,1 0,3
Dhaka 6,0 1,9 0,4 2,3 154 49 2,1 7,0
Warszawa 7,0 0,1 0,0 0,1 11,5 0,2 0,1 0,2
Kiev 8,0 2,3 0,5 2,8 11,5 2,9 1,4 4,3
Doha 1,0 0,1 0,0 0,1 2,6 0,3 0,1 0,4
Kairo 6,0 1,1 0,2 1,3 13,5 4,1 1,5 5,6
Canberra 3,0 0,3 0,1 0,4 4,5 0,7 0,3 1,0
Bern 3,0 0,0 0,0 0,0 4,3 0,0 0,0 0,1
Shanghai Gk 50 1,9 0,4 2,3 12,5 5,0 1,8 6,8




Utsénda Lokalt anstéllda
Migration [Stod at Migration Migration |Stod at Migration

UM Totalt karn migration |[totalt Totalt karn migration |totalt

Peking 14,0 2,1 0,3 2,4 29,6 7,0 2,6 9,6
New Delhi 11,0 2,0 0,4 2,4 19,9 5,8 1,9 7,7
Amman 5,0 2,0 0,4 2,4 12,9 6,5 2,0 8,5
Tokyo 6,0 0,2 0,1 0,3 11,9 0,8 0,2 1,0
Maputo 4,0 0,1 0,0 0,1 12,1 0,3 0,1 0,3
Seoul 4,0 0,1 0,0 0,1 9,0 0,6 0,1 0,7
Bukarest 3,0 0,1 0,0 0,1 53 0,4 0,1 0,4
Lusaka 4,0 0,7 0,1 0,7 11,2 1,6 0,4 2,0
Teheran 7,0 2,2 0,6 2,7 27,3 16,7 3,4 20,1
La Paz 2,0 0,1 0,0 0,1 6,6 0,8 0,1 0,9
Ankara 6,0 0,9 0,2 1,1] 16,0 6,0 1,2 7,2
Kampala 5,0 0,1 0,0 0,1 9,2 0,9 0,1 1,0
Santiago de Chile 3,0 0,1 0,0 0,1 8,5 1,2 0,2 1,4
Nairobi 6,0 0,8 0,1 0,9 20,0 3,9 0,7 4,6
Bangkok 8,0 2,0 0,3 2,3 27,0 10,0 1,8 11,8
Madrid 5,0 0,2 0,1 0,2 12,3 15 0,2 1,7
Haag 5,0 0,0 0,0 0,0 6,9 0,1 0,0 0,1
Addis Abeba 7,0 1,1 0,2 1,2 22,0 8,9 1,3 10,1
Bamako 4,0 0,1 0,0 0,1 7,6 0,9 0,1 1,0
Paris 8,0 0,1 0,0 0,1 13,0 0,6 0,1 0,7
Ottawa 3,0 0,1 0,0 0,1 7,0 0,7 0,1 0,7
Skopje 4,0 0,3 0,1 04 12,0 55 0,4 5,9
Tel Aviv 4,0 0,1 0,0 0,1 8,0 2,1 0,2 2,3
Singapore 3,0 0,1 0,0 0,1 5,8 0,7 0,1 0,8
Sarajevo 4,0 0,1 0,0 0,1 8,0 1,7 0,1 1,8
Brasilia 5,0 0,1 0,0 0,1 7,8 0,9 0,1 1,0
London 8,0 0,1 0,0 0,1 13,5 2,0 0,1 2,1
Berlin 9,0 0,1 0,0 0,1 17,8 2,1 0,1 2,2
Washington 13,0 0,2 0,0 0,2 22,8 4,1 0,2 4,3
Nicosia 3,0 0,0 0,0 0,0 3,8 0,3 0,0 0,3
Baku 1,0 0,0 0,0 0,0 2,0 0,1 0,0 0,1
Buenos Aires 3,0 0,0 0,0 0,0 6,0 0,3 0,0 0,3
Hongkong Gk 2,0 0,0 0,0 0,0 4,0 1,0 0,0 1,0
Kdpenhamn 4,0 0,0 0,0 0,0 6,0 0,1 0,0 0,1
Lissabon 3,0 0,0 0,0 0,0 5,8 0,1 0,0 0,1
Mumbai Gk 2,0 0,0 0,0 0,0 3,0 0,1 0,0 0,1
Ouagadougou 2,0 0,0 0,0 0,0 6,0 0,1 0,0 0,1
Prag 4,0 0,0 0,0 0,0 5,0 0,2 0,0 0,2
Pristina 2,0 0,0 0,0 0,0 4,7 0,1 0,0 0,1
Rom 6,0 0,0 0,0 0,0 12,2 24 0,0 2,4
Tallinn 4,0 0,0 0,0 0,0 4,4 0,2 0,0 0,2
Wien 8,0 0,0 0,0 0,0 10,8 0,1 0,0 0,1
Zagreb 3,0 0,0 0,0 0,0 6,9 0,1 0,0 0,1
SUMMA 407,9 43,7 10,1 53,8 888,0 163,5 57,1 220,6
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Migrationsverket
Agneta Kundoori Skrivelse
Telefon: 010-485 12 24 2016-12-21

Kommentarer fran Migrationsverket rorande
kostnader for migrationsverksamheten pa
utlandsmyndigheterna

Bakgrund

Utredningen om ansvaret for migrationsverksamheten pa
utlandsmyndigheterna (Ju 2016:02) har bland annat till uppdrag att se over
mojligheterna till en mer andamalsenlig och kostnadseftektiv
ansvarsfordelning, organisation och finansiering av verksamheten. Inom
ramen for utredningen har Migrationsverket (MIV) den 14 november 2016
besvarat ett antal frigor stéllda av Justitiedepartementet (JU) som 1
huvudsak behandlar MIV:s bedomning av forutsittningarna att ta over
huvudansvaret for migrationsverksamheten pa utlandsmyndigheterna (UM),
inklusive mojliga berdkningar. Nar den skrivelsen togs fram hade
Utrikesdepartmentet (UD) dnnu inte fardigstéllt sina berékningar av
kostnaderna for verksamheten varfor det inte var mojligt for MIV att i
skrivelsen gora ndgon ingdende analys kring kostnaderna.

UD har den 28 november inkommit med en PM som redovisar kostnaderna
for migrationsverksamheten pé utlandsmyndigheterna 2015
(UD2016/03594/PLAN).

MIV kompletterar harmed skrivelsen fran 14 november 2016 med négra
kommentarer kring kostnadsaspekterna.

UD:s berakningar av kostnaderna for
migrationsverksamheten pa utlandsmyndigheterna 2015

I ovan ndmnda PM redogor UD {6r kostnaderna for migrationsverksamheten
pd UM for ar 2015. Kostnaderna bedoms uppga till ca 230-300 mnkr. I
berdkningarna ingar personalkostnader inklusive verksamhetsstod samt
ovriga kostnader sdsom hyra och drift av kanslier. Av underlaget framgér att
berdkningarna rorande personalkostnaderna till stor del bygger pa
uppskattningar utifran tidsenkéter som, enligt vad MIV kénner till,
personalen sjélva fyller i utifrén sjélvskattningar. Aven beddmningen av
ovriga kostnader, frimst hyra och drift, dr gjord utifran en uppskattning av
migrationsverksamhetens andel av UM:s totala verksamhet. UD nédmner 1
sin PM att det finns anledning att se over alternativa berdkningsmodeller vid
en eventuell framtida forvaltningsdverenskommelse om kostnadsdelning.

Migrationsverket
Internationella avdelningen, Enheten for samband och utrikesstod
Besoksadress Slottsgatan 105 Postadress 601 70 Norrkdping
Telefon 0771-235 235
E-post migrationsverket@migrationsverket.se Webbplats www.migrationsverket.se Organisationsnr 202100-2163
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MIV:s kommentarer kring kostnaderna for
migrationsverksamheten pa utlandsmyndigheterna

MIV fick del av UD:s PM om kostnaderna for verksamheten den 28
november. Som framgar ovan bestdr UD:s berdkningar till stor del av
uppskattningar utifran tidsenkéter och en bedomning av hur stor andel av
hyra och drift som migrationsverksamheten tar i ansprak pa UM. Givet den
mycket korta tid som MIV har fétt att kommentera kostnaderna och det
faktum att UD:s PM ér allmint hallet, blir det mycket svart for MIV att gora
nagra djuplodande analyser av kostnadsfragan.

MIV ser ingen anledning att direkt motséga UD:s berdkningar av
kostnaderna for migrationsverksamheten pa UM. UD har tillgang till
underlag for att gora sina berdkningar och MIV forlitar sig givetvis pa detta.
Samtidigt, mot bakgrund av att UD sjdlva uppger att berdkningarna till stor
del r uppskattningar, ser MIV det som angelédget att det infor en eventuell
framtida ansvarsdvergang gors betydligt mer detaljerade berdkningar av vad
verksamheten egentligen kostar. Med detta sagt, och sérskilt med hénsyn till
den osdkerhet som UD:s berdkningar dr behédftade med, méste det tas med i
beddmningen att kostnaderna i verkligheten kan vara hogre dn det spann
som UD angett.

For M1V ér det en forutséttning att ett dvertagande av huvudansvaret for
migrationsverksamheten pa UM atfoljs av en budgettilldelning som
motsvarar de kostnader som verksamheten for med sig Som framgar av den
skrivelse som MIV lamnade till utredningen den 14 november 2016, ser
MIV att det finns effektivitetsvinster med ett samlat ansvar for
migrationsverksamheten, men dessa vinster kommer sannolikt inte att kunna
realiseras direkt. Inledningsvis bedomer dérfor MIV att MIV:s kostnader for
verksamheten kommer att vara desamma som UD:s — mdjligen till och med
ndgot hdgre under en inkdérningsperiod. MIV har inte, som redan namnts,
varken tidsmissigt eller 1 form av tillgdngliga uppgifter, haft forutsittningar
att inom utredningen gora det gedigna arbete som krévs for att framstélla en
genomarbetad analys av de kostnadsmaéssiga effekterna av ett framtida
eventuellt ansvarsovertagande.

Utover UD:s sammanstéllning av antal drsarbetskrafter som beddms dgna
sig at migrationsverksamhet pa utlandsmyndigheterna, har MIV studerat
statistik rorande de drendetyper som hanteras av utlandsmyndigheterna. Det
ger foljande bild:

Inkomna och avgjorda viseringsiarenden till och med november 2016:
Inkomna: 216 227
Avgjorda: 214 224

Pappersansokningar: Inkomna och avgjorda drenden om uppehélls- och
arbetstillstdnd eller uppehéllstillstdnd for besok till och med november
2016:



Inkomna: 23353

Avgjorda: 1 722%

*Notera att dessa drendetyper endast i undantagsfall beslutas pa utlandsmyndighet — i
huvudsak dr det MIV som fattar besluten.

Elektroniska ans6kningar: Inkomna och avgjorda drenden om uppehélls-
och arbetstillstand (inklusive studerande) eller uppehallstillstdnd for besok
till och med november 2016:

Inkomna: 55 733

Nir det giller statistiken for e-ansokningar dr viktigt att poéngtera att denna,
p.g.a. hur statistiksystemet &r uppbyggt, dr behédftad med viss osdkerhet.

Utifrén antalet drenden som hanteras pa UM skulle det vara mojligt att géra
en studie kring hur mycket tid som varje drende tar i ansprak, for att
dérigenom fa en uppfattning om antalet arsarbetskrafter som behdvs for
arendehanteringen. Dérutover skulle det forstas vara angelédget att dven titta
pa andra arbetsuppgifter som ér kopplade till d&rendehanteringen och som
utfors pa UM. MIV formodar att UD:s tidsenkéter som ligger till grund for
deras kostnadsberédkningar till stor del bygger pa just tidsatgdngen for
drendena som handldggs. Som ndmnts ovan skulle MIV dock behova
betydligt mer tid och tillgang till mer information for att kunna gora egna
berdkningar kring detta. Att MIV i dagsldget, utifran tillgédnglig information,
skulle gbra motsvarande uppskattningar skulle med storsta sékerhet inte
tillfora nagot ytterligare av virde till utredningen da dven detta skulle bygga
pa antaganden.

Utifran MIV:s perspektiv stdr det ddrmed klart att det - om det blir aktuellt
att MIV tar 6ver huvudansvaret for migrationsverksamheten pa UM -
behovs en ordentlig genomlysning av vad verksamheten kostar i
verkligheten for att fa fram ett sdkert berdkningsunderlag.

Slutsatser

Sammanfattningsvis kan sdgas att MIV, utifran rddande omsténdigheter,
inte finner anledning att ifrdgasétta UD:s berdkningar av kostnaderna for
migrationsverksamheten pd UM. Det dr dock viktigt att konstatera att, som
UD sjalvt uttrycker det, berdkningarna dr osdkra. MIV vill ocksé
understryka att den tid och det underlag vi har att tillga inte ger nédvéndiga
forutsittningar for att egentligen kunna uttala oss om kostnadsaspekterna.
Som framgér av MIV:s skrivelse frdn 14 november 2016 gors dnda
beddmningen att om MIV tog 6ver huvudansvaret for verksamheten skulle
de inledande kostnaderna sannolikt bli ndgot hdgre 4dn idag, med tanke pé
den omstéllning som kommer bli nédvindig for MIV, men med ett
helhetsansvar forbéttras ocksa forutsittningarna att effektivisera de
processer som berdrs och dirmed kan kostnaderna minska pé sikt.
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Kronologisk férteckning

—_

. For Sveriges landsbygder
— en sammanhillen politik for
arbete, hillbar tillvixt och vilfird. N.
2. Kraftsamling {6r framtidens energi. M.
3. Karens for statsrdd och statssekreterare.
Fi.
. For en god och jimlik hilsa.

En utveckling av det
folkhilsopolitiska ramverket. S.

S

w

. Svensk social trygghet i en

globaliserad virld. Del 1 och 2. S.

6. Se barnet! Ju.

7. Straffprocessens ramar och
domstolens beslutsunderlag
i brottmal — en bittre hantering av
stora mil. Ju.

8. Kunskapsliget pa kirnavfallsomridet 2017.
Kirnavfallet — en friga i stindig
férindring. M.

9. Det handlar om oss.

—unga som varken arbetar eller studerar. U.
10. Ny ordning f8r att frimja god sed
och hantera oredlighet i forskning. U.

11. Vigskatt. Volym 1 och 2. Fi.

12. Att ta emot minniskor pd flyke.
Sverige hésten 2015. Ju.

13. Finansiering av infrastruktur med
privat kapital? Fi.

14. Migrationsirenden
vid utlandsmyndigheterna. Ju.
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Systematisk forteckning

Finansdepartementet
Karens for statsrdd och statssekreterare. [3]
Vigskatt. Volym 1 och 2. [11]

Finansiering av infrastruktur med
privat kapital? [13]

Justitiedepartementet
Se barnet! [6]

Straffprocessens ramar och domstolens
beslutsunderlag i brottma3l
— en bittre hantering av stora mil. [7]

Att ta emot minniskor pd flykt.
Sverige hdsten 2015. [12]

Migrationsirenden
vid utlandsmyndigheterna.[14]

Milj6- och energidepartementet
Kraftsamling for framtidens energi. [2]

Kunskapsliget pd kirnavfallsomrddet 2017.
Kirnavfallet — en friga i stindig
férindring. 8]

Naringsdepartementet

For Sveriges landsbygder
—en sammanhdllen politik for
arbete, hillbar tillvixt och vilfird. [1]

Socialdepartementet

For en god och jimlik hilsa.

En utveckling av det
folkhilsopolitiska ramverket. [4]
Svensk social trygghet i en globaliserad

virld. Del 1 och 2.[5]

Utbildningsdepartementet
Det handlar om oss.

—unga som varken arbetar eller studerar. [9]
Ny ordning fér att frimja god sed

och hantera oredlighet i forskning. [10]
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