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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om Migrationsverket och utlandsmyndigheterna
(svenska ambassader och konsulat) bedriver verksamheten pi ett sitt som
sikerstiller att handliggningen av anknytningsirenden héller hog rittslig kvalitet.
Anknytningsirenden avser uppehallstillstind for personer som vill flytta till

en anhorig boende i Sverige. Ansokan ska goras fran det land dir den sokande ar
bosatt eller stadigvarande vistas. Det 4r Migrationsverket i Sverige som ansvarar
fér handliggningen och fattar beslut, men utlandsmyndigheterna har en central
roll i processen genom att de kontrollerar handlingarna i ansékan och intervjuar
den sokande i utlandet.

Riksrevisionens dvergripande slutsats 4r att verksamheten inte bedrivs pa ett sitt
som sikerstiller att handliggningen i anknytningsirenden haller hog rittslig
kvalitet. Sarskilt allvarliga 4r bristerna nir det giller Migrationsverkets och
utlandsmyndigheternas arbete att klarligga identiteten pa den s6kande, dir
utlandsmyndigheterna bistir Migrationsverket. Med nuvarande rutiner, resurser
och ansvarsfordelning ir det ingen aktér som fullt ut kontrollerar dktheten i den
sokandes handlingar. Aven svaga kvalitetssikringsmekanismer under pagiende
handliggning, otillricklig kompetensforsorjning och besparingskrav bidrar till att
den rittsliga kvaliteten i handliggningen inte kan betraktas som sikerstilld.
Vidare har Migrationsverkets metod for uppfoljning av anknytningsirenden for
stora brister for att myndigheten ska kunna anvinda den for att mita den rittsliga
kvaliteten i handliggningen.

Om handliggningen av anknytningsirenden inte utfors rittssikert och enhetligt
finns risk for att s6kande som har ritt till uppehallstillstdnd far avslag pa sin
ansokan, och omvint att sékande som inte uppfyller villkoren 4nda far
uppehallstillstind. Det kan f3 till konsekvens att familjer inte kan &terforenas som
har ritt till det, eller risk for till exempel skeniktenskap och minniskohandel.
Brister i handlaggningen kan 4ven leda till onédigt lang viantan pa beslut och
okade kostnader. I forlingningen finns en risk for att allminhetens f6rtroende for
migrationsverksamheten paverkas negativt.

Granskningens resultat

Handlaggningsrutinen &r i huvudsak andamalsenlig men
uppdateringar av vasentliga moment har drojt

Granskningen visar att Migrationsverket har utformat en handliggningsrutin som
i flera avseenden ir indamalsenlig, men nir det giller vissa visentliga moment, till
exempel hur man ska bedéma om férsérjningskravet dr uppfyllt, har uppdateringar
av rutinen droijt, trots att regelverket har forindrats. En konsekvens av det ir att
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olika tillstindsenheter pa Migrationsverket har utvecklat lokala rutiner och egen
praxis i vintan pa fortydliganden om hur ny lagstiftning ska tolkas och tillimpas.

Arbetet med att klarlagga den s6kandes identitet brister

Handliggningen av anknytningsirenden innebir i regel flera svira bedomningar
som stiller krav pa att medarbetaren har specifik kompetens och tillrickligt med
tid. Sarskilt kritiskt &r momentet att klarligga den s6kandes identitet, dir en stor
del av det praktiska arbetet utfors vid nagon av utlandsmyndigheterna pa uppdrag
av Migrationsverket. Utlandsmyndigheterna har enligt handliggningsrutinen
dock inte ansvar for att kontrollera dktheten i dokumenten, utan ska enbart
kontrollera att handlingarna 6verensstimmer med hur handlingar normalt ser ut
i det aktuella landet eller regionen. Kvaliteten pa utlandsmyndigheternas insatser
ir varierande och den kontroll som gors av sékandes handlingar ir inte tillricklig.
Handliggarna i Sverige utgdr i regel fran att utlandsmyndigheterna har genomfort
tillrickliga kontroller och att identiteten pa den sokande dirmed ir klarlagd. Det finns
dirfor risk att uppgiften att klarligga identiteten pa den sokande inte sikerstills av
nigon aktor. Vidare brister Migrationsverkets stéd till utlandsmyndigheterna nir det
giller att tillgodose behovet av teknisk utrustning, kompetensutveckling och
vigledning for att granska olika dokument och id-handlingar.

Kvalitetssdkringen under pagaende handlaggning och uppféljningen
av den rittsliga kvaliteten behéver utvecklas

Granskningen visar att de kvalitetssikringsmekanismer som finns under
pagiende handliggning ir svaga. Det ir sirskilt allvarligt vid enmansbeslut som
ir vanligt forekommande vid beviljandebeslut. Beviljandebeslut 6verklagas inte
och provas dirmed heller inte av domstol. Dessutom &r de svara att aterkalla.

Vidare bedoémer Riksrevisionen att Migrationsverkets modell for uppf6ljning har for
stora brister for att anvindas for att mita den rittsliga kvaliteten i handliggningen.
Diremot kan modellens lirande och framétblickande syfte vara fortjanstfullt om det
leder till att kvaliteten och enhetligheten i handliggningen stirks. Migrationsverket
gor inte heller nagon systematisk uppf6ljning av utlandsmyndigheternas arbete med
anknytningsirenden, vilket ir sirskilt allvarligt med tanke pa den viktiga roll de har i
arbetet med att klarlidgga den sokandes identitet.

Migrationsverkets och utlandsmyndigheternas kompetensférsorjning
brister

Migrationsverket har inte sikerstillt kompetensférsérjningen for handliggningen
av anknytningsirenden, framfor allt inte nir det giller tillgdngen till fordjupade
utbildningar. Det innebir en sirskild risk for verksamheten givet att man under
de senaste aren forlorat kompetens inom drendeslaget i samband med
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neddragningar pd myndigheten. Granskningen visar att liknande brister inom
kompetensforsérjningen dven finns pa utlandsmyndigheterna.

Risk for att regeringens resurstilldelning inte ar tillracklig

Migrationsverket har inte nitt de forfattningsstyrda handliggningstiderna for
anknytningsirenden pa flera ar. Migrationsverket har med hinvisning till
budgetliget valt att prioritera anknytningsirenden lagt i resurssittningen jamfort
med andra idrendeslag. I det senaste budgetunderlaget prognostiserar dock
Migrationsverket med ett finansiellt 6verskott i myndighetens verksamhet under
2022-2024 med hinvisning till den omstillning och neddragningar av
verksamheten som har genomforts. Riksrevisionen bedémer trots detta att det
finns osikerhetsfaktorer gillande bland annat drendeinflgdet, digitaliseringen och
utvecklingen av arbetet med att klarligga identiteten pa den sokande. Vidare finns en
risk for att nédvindiga utvecklingsinsatser inte genomfors i tillricklig utstrickning,
sdrskilt nir det giller utlandsmyndigheternas arbete. Sammantaget bedémer dirfor
Riksrevisionen att det finns en risk for att regeringens resurstilldelning inte ir
tillricklig i relation till uppstillda mél och krav fér verksamheten.

Rekommendationer

Rekommendationer till Migrationsverket

o Se over och férbittra arbetet med att klarligga den sékandes identitet.

o Sikerstill kompetensforsorjningen for arbetet med anknytningsirenden pa
Migrationsverket och utlandsmyndigheterna

o Forstirk kvalitetssikringen under pagaende handliggning av
anknytningsirenden, med sirskilt fokus pa enmansbeslut.

o Utveckla uppfoljningen av den rittsliga kvaliteten i handliggningen, med
sdrskilt fokus pa utlandsmyndigheternas insatser.

Rekommendationer till regeringen

o Sakerstill att Migrationsverket vidtar nédvandiga utvecklingsinsatser for att
forbittra arbetet med att klarligga den sokandes identitet.

e Utred om ansvarsférdelningen och den organisatoriska strukturen nir
det giller att klarligga den sokandes identitet i anknytningsirenden
ir dandamalsenlig.

¢ Ge Migrationsverket i uppdrag att i samverkan med berérda myndigheter
utreda hur Migrationsverket enklare ska kunna ta del av nédvindiga
uppgifter i handliggningen av anknytningsirenden.
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Ansokan om uppehallstillstind for en person som vill flytta till en anhdérig i Sverige
kallas for ett anknytningsirende. Uppehallstillstind pa grund av anknytning kan
beviljas pa olika grunder, men gemensamt ir att det miste finnas en anknytning tll
en person som ir bosatt eller som har beviljats uppehéllstillstind i Sverige, vanligtvis
en make/maka eller ett barn under 18 ar. Under 2020 fattade Migrationsverket beslut i
drygt 39 000 forstagangsansokningar i anknytningsirenden och andelen beviljade
uppehéllstillstind var 52 procent. Av alla uppehallstillstind som beviljades under 2020
utgjorde anknytningsirenden en tredjedel, vilket gor det till det nist vanligaste
skilet att beviljas uppehallstillstind i Sverige efter arbetsmarknadsskil.t

Att fa uppehallstillstind i Sverige kan vara ett betydande och livsavgorande beslut
f6r en person och dennes familj. Om ett uppehéllstillstind beviljas innebir det att
sokanden far vistas i Sverige och leva samman med sin familj. Under den tid det
tar att handligga drendet maste den s6kande och de nirstiende ofta leva atskilda,
vilket kan innebira en stor pafrestning, sirskilt for barnfamiljer eller dem som
star i begrepp att bilda famil;.

I flera linder, exempelvis Syrien och Irak, ir det vanligt férekommande med
falska handlingar och det finns dirfor svarigheter med att klarligga identiteten pa
den sokande pd grund av brister i folkbokféring och andra administrativa system.
Om handliggningen inte utf6rs rittssikert och om det finns brister i att klarligga
den sokandes identitet finns en risk for att sékande som egentligen skulle ha ritt
till uppehallstillstind far avslag pa sin ansékan, och omvint finns en risk for att
sokande som inte uppfyller villkoren for uppehallstillstind dnda far det. Felaktiga
beslut om uppehillstillstind kan innebira att familjer inte kan iterférenas som
har ritt till det, eller risk for att man till exempel inte uppticker skeniktenskap
och minniskohandel. Ytterligare konsekvenser kan vara att personer tar hit barn
som de inte ir forildrar till och som utnyttjas eller far illa p olika sitt, eller att
personer tar sig till Sverige i syfte att medverka i kriminella nitverk. Brister

i handliaggningen kan dven leda till onodigt lang vantan pa beslut och 6kade
kostnader. I férlingningen finns risk for att allminhetens fortroende f6r
migrationsverksamheten paverkas negativt.

Enligt Migrationsverket dr processen f6r att handligga anknytningsirenden den mest
komplexa av samitliga tillstindsirenden. Det beror bland annat pa att olika delar av
Migrationsverket och utlandsmyndigheterna deltar i handliggningsprocessen, nagot
som stiller krav pa god samordning och styrning av drendefldet.? Efter flera ar av

1 Migrationsverket, Arsredovisning for verksamhetsdret 2020, 2021 s. 64.
2 Migrationsverket, Handlingsplan — nationell. Studerande- och Anknytningscirenden, 2017, s. 5 f.
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kraftig expansion, frimst pa grund av den stora asylinvandringen 2015, har
anslagstilldelningen till Migrationsverket minskat successivt. Regeringen har stillt
krav pa effektiviseringar och kostnadsbesparingar i verksamheten som innebir att
Migrationsverket ska stilla om och minska omfattningen av sin verksamhet. Den
1 januari 2020 tog Migrationsverket dven 6ver resursansvaret och dirmed
huvudansvaret for migrationsverksamheten pa utlandsmyndigheterna, vilket
innebir bade mojligheter och utmaningar i det fortsatta arbetet.

1.2 Revisionsfragor och avgrinsningar

Den 6vergripande revisionsfrigan ir om Migrationsverket och
utlandsmyndigheterna bedriver verksamheten pi ett sitt som sikerstiller att
handliggningen i anknytningsirenden haller hog rittslig kvalitet.s

Den 6vergripande revisionsfridgan besvaras utifran f6ljande delfragor:

1. Har Migrationsverket och utlandsmyndigheterna utvecklat en indamalsenlig
rutin for en rittssiker handliggning av anknytningsirenden?

2. Har Migrationsverket och utlandsmyndigheterna kapacitet att genomféra
handliggningsrutinen pa ett indamalsenligt sitt?

3. Ar Migrationsverkets respektive utlandsmyndigheternas arbete med
kvalitetssikring och uppfoljning av den rittsliga kvaliteten i
anknytningsirenden vil fungerande?

4. Har regeringen gett Migrationsverket och utlandsmyndigheterna
forutsittningar for att arbeta med anknytningsirenden pé ett rittssikert och
effektivt sitt?

Granskningens inriktning dr om Migrationsverket och utlandsmyndigheterna har
férutsittningar for att arbeta med anknytningsirenden pa ett rittssikert och
effektivt sitt. Vi granskar och éverprévar dirmed inte beslut i enskilda drenden.
Vidare avgrinsas granskningen till férstagdngsansokningar om uppehallstillstand
nir anknytningspersonen har kommit till Sverige som flykting eller
skyddsbehovande. Avgrinsningen motiveras av att dessa ansgkningar i hogre
utstrickning giller sokande fran linder dir falska handlingar och korruption ir
mer vanligt férekommande och av att drendena ofta ir mer komplexa.

Granskningen omfattar inte férlingningsirenden, adoptioner och barn som fods
i Sverige till fordldrar med permanent uppehallstillstind. Inte heller annan typ av
anhériginvandring som inte utgor anknytningsirenden, exempelvis anhoriga till

arbetskraftsinvandrare, studenter eller EES-medborgare, ingar i granskningen.

3 Med utlandsmyndigheterna menas hir den verksamhet som personal vid svenska ambassader och
konsulat bedriver kopplat till anknytningséarenden och dar Migrationsverket ansvarar fér process och
grundlidggande rutiner.
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Rutiner, resurser och styrning varierar éver tid, 4ven under tiden som denna
granskning har genomforts. Tidsperioden som avses i rapporten ir dirfor
forutsittningarna f6r handliggning av anknytningsirenden sisom de sig ut sedan
den tillfilliga lagen infordes 2016 och fram till slutet av 2020 di granskningen
avslutades.

1.3 Bedémningsgrunder

Det finns flera forfattningar som reglerar pa vilka grunder som uppehallstillstind
for anknytning kan ges, frimst utlinningslagen (2005:716),
utlinningsférordningen (2006:97) och lagen (2016:752) om tillfilliga
begrinsningar av mojligheten att £ uppehallstillstind i Sverige, den sa kallade
tillfilliga lagen. Anknytningsirenden avser beslut om uppehallstillstind enligt

5 kap. 3 § forsta stycket 1 och enligt 3 a § forsta stycket 1 utlinningslagen
(2005:716). For att bedoma vad som kan anses vara en dndamélsenlig
handliggning av anknytningsirenden har vi utgatt frén tre férutsittningar: 1) att
det finns en fungerande handliggningsrutin, 2) att det finns tillricklig kapacitet
i form av kompetens, stéd och resurser, och 3) att det finns en fungerande
kvalitetssikring och uppfoljning av handliggningen. Dessa tre férutsittningar
aterspeglas i de tre forsta delfragorna.

Delfraga 1: Har Migrationsverket och utlandsmyndigheterna utvecklat
en andamalsenlig rutin for en rattssiker handlaggning
av anknytningsarenden?

For att besvara revisionsfrigan analyseras om handliggningsrutiner hos sévil
Migrationsverket som utlandsmyndigheterna skapar forutsittningar for
torutsiagbart och enhetligt beslutsfattande och for att beslutet

i anknytningsirendet fattas pa ett likformigt, sakligt och opartiskt sitt. Med
rutiner avses savil skriftliga vigledningar och styrdokument som etablerad praxis i
verksamheten som sprids genom informell styrning.

Av regeringsformen foljer att domstolar, férvaltningsmyndigheter och andra som
fullgor offentliga forvaltningsuppgifter i sin verksamhet ska beakta allas likhet
infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet.+ Férvaltningslagen (2017:900)
reglerar bland annat allminna krav p4 myndigheters handliggning av drenden.
Av dess 9 § framgir att ett drende ska handliggas s enkelt, snabbt och
kostnadseffektivt som mojligt utan att rittssikerheten eftersitts. Det finns

en omfattande forskning om vad som menas med rittssikerhet. Ett sitt att
uttrycka det dr att rittssikerhet rader nir man kan lita pa att myndigheter styrs av
rittsregler och tillimpar dem pd ett likformigt, sakligt och opartiskt sitt.s Vidare

4 1kap. 9 § regeringsformen.
5 Axberger, "Rittssikerhet — teori och praktik ” 2010, s. 36 f.
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framgar av 23 § forvaltningslagen bland annat att en myndighet ska se till att

ett drende blir utrett i den omfattning som dess beskaffenhet kriver. Eftersom
anknytningsirenden enligt 5 kap. 3 § utlinningslagen faller inom EU-rittens
tillimpningsomrade (familjeaterféreningsdirektivet)s, ska nationella myndigheter
dessutom tillimpa principen om god férvaltning, som bland annat stadgar vars
och ens ritt att fa sina angeligenheter behandlade opartiskt, rittvist och inom
skalig tid.”

I Migrationsverkets instruktion anges bland annat att myndigheten ska ha

ett forutsebart och enhetligt beslutsfattande med hog rittslig kvalitet.s
Migrationsverket har gjort tolkningen att detta innebir att myndigheten fattar
formellt och materiellt riktiga beslut, att rittstillimpningen ir enhetlig och att
irendehandliggningen sker enligt gillande lagstiftning utifrdn den stkandes
individuella férutsittningar. Riksrevisionen menar att det dirfor 4r rimligt att
Migrationsverket har en fungerande handliggningsrutin i anknytningsirenden
som konkretiserar hur handliggningen bor genomféras, samt att denna rutin ir
kind och mojlig att f6lja. Detta giller savil vid Migrationsverket som vid
utlandsmyndigheterna.

Utsver lagstiftningens grundliggande krav pa vad som utgér god handliggning
pekar implementeringsforskning ut tre villkor som behéver vara uppfyllda for att
en verksamhet ska fungera och beslut genomféras som det ir tinkt: att
handliggare forstar, kan och vill genomfora beslutet.1o Detta innebir att det
behover finnas information, stéd och utbildning som konkretiserar hur
handliggningen ska ga till samt tillrickliga resurser f6r genomférandet.
Handliggarna behéver ocksa vilja tillimpa handliggningsrutinen pa det sitt som
dr avsett.

Féljande kriterier anvinds som operationaliserade bedomningsgrunder:

o Migrationsverket och utlandsmyndigheterna har utformat en rutin for
handliggning av anknytningsirenden som ir heltickande, uppdaterad och
mojlig att folja. Rutinen dr vid behov anpassad till lokala férutsittningar vid
utlandsmyndigheterna.

e Migrationsverket och utlandsmyndigheterna har sikerstillt att rutinen ar
dokumenterad och kommunicerad till berérd personal vid Migrationsverket
och utlandsmyndigheterna.

6 Anknytningsbestimmelserna i 5 kap. 3 a § utldnningslagen (2005:716) har ddremot inte sitt ursprung
i EU-ratten.

7 Artikel 41 i den europeiska konventionen angdende skydd fér de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna.

8 Se 3 { férordningen (2019:502) med instruktion fér Migrationsverket.

9 Migrationsverket, Definitionen av ett férutsebart och enhetligt beslutsfattande med hog rittslig kvalitet,
2020.

10 Se exempelvis Lundquist, Férvaltning, stat och samhiille, 1992.
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e Migrationsverket och utlandsmyndigheterna tillimpar rutinen
i verksamheten och gor det pa ett enhetligt sitt.

e Migrationsverket bedriver ett systematiskt utvecklingsarbete med fokus pa
handliggningens kvalitet.

Delfraga 2. Har Migrationsverket och utlandsmyndigheterna kapacitet
att genomféra handlaggningsrutinen pa ett andamalsenligt satt?

For att uppna rittslig kvalitet i drendehandliggningen behéver Migrationsverket
och utlandsmyndigheterna ha tillricklig kapacitet att genomfora rutinerna som
det dr avsett. Med kapacitet menar vi personal som har ritt kompetens och tillging
till nédvindig teknisk utrustning, stod och tid fér att utfora sina arbetsuppgifter.

Foljande kriterier anviinds som operationaliserade bedémningsgrunder:

e Migrationsverket och utlandsmyndigheterna har sikerstillt att berérd
personal har tillricklig kompetens f6r att kunna tillimpa
handliggningsrutinen pa ett indamalsenligt sitt.

e Migrationsverket har inrittat en stédjande organisation som ger berérd
personal tillrickligt stéd under handliggningen.

e Migrationsverket och utlandsmyndigheterna avsitter tillrickligt med tid och
resurser f6r att rutinen ska vara mojlig att folja.

Delfraga 3. Ar Migrationsverkets och utlandsmyndigheternas arbete
med kvalitetssakring och uppféljning av den rittsliga kvaliteten
i anknytningsdrenden val fungerande?

For att sikerstilla att handliggningsrutinen 4r dndamalsenlig och att beslut fattas
pa ett rittssikert sitt behover handliggningen kvalitetssikras och foljas upp.
Vidare behover konstaterade brister tas omhand for att kontinuerligt forbattra
rutiner och for att det ska finnas méjlighet att korrigera eller dterkalla felaktiga
beslut. Kvalitetssikring bér genomféras bade under pagiende handliggning och
i efterhand, genom systematisk uppfoljning.

Foljande kriterier anviinds som operationaliserade bedémningsgrunder:

e Migrationsverket och utlandsmyndigheterna vidtar relevanta
kvalitetssikringsatgirder under handliggningen for att sikerstilla
en rittssiker handliggning och minimera risken for fel.

e Migrationsverket genomfé6r kontinuerliga uppfoljningar av handliggningens
kvalitet hos savil tillstindsenheterna som utlandsmyndigheterna, med
tydligt fokus pa likformighet, férutsagbarhet och rattssikerhet
i handliggningen.

RIKSREVISIONEN 13
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Delfraga 4. Har regeringen gett Migrationsverket och
utlandsmyndigheterna férutsattningar for att arbeta med
anknytningsarenden pa ett rattssakert och effektivt satt?

Riksdagen har fastslagit att det 6vergripande malet f6r migrationspolitiken ir att
den ska vara langsiktigt hillbar, virna asylritten och inom ramen for den
reglerade invandringen underlitta rérlighet 6ver grinser, frimja en behovsstyrd
arbetskraftsinvandring och tillvarata och beakta migrationens utvecklingseffekter
samt férdjupa det europeiska och internationella samarbetet. Regeringen ansvarar
for att Migrationsverket och utlandsmyndigheterna har tillrickliga férutsittningar
for att genomfora sina respektive uppdrag pa ett indamalsenligt sitt, i enlighet
med uppstillda mal och krav. Regeringen menar att en forutsittning f6r god
maluppfyllelse bland annat ir att provningen av uppehéllstillstind, vilket
inkluderar anknytningsirenden, ir effektiv och har en hog rittslig kvalitet.11

Féljande kriterier anvinds som operationaliserade bedomningsgrunder:

e Regeringen har preciserat mal och krav for verksamheten.

e Regeringen har gett uppdrag till Migrationsverket och stillt krav pa
regelbunden dterrapportering vad giller maluppfyllelse.

e Regeringens resurstilldelning har varit tillricklig i relation till uppsatta mal
och krav.

1.4 Metod och genomférande

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av Anders Berg
(projektledare), Tina Malmberg och Maria Westerlind. Johan van Eijsbergen,
Jesper Fagerberg och Sofia Nordhaug fran Riksrevisionens arliga revision har
bidragit med underlag till den slutliga rapporten. Tvi referenspersoner, Louise
Dane, jur. dr, och Jane Reichel, professor, vid juridiska institutionen, Stockholms
universitet, har lamnat synpunkter pa granskningsuppligg respektive ett utkast till
granskningsrapporten. Foretridare for Regeringskansliet (Justitiedepartementet
och Utrikesdepartementet) och Migrationsverket har fatt tillfille att faktagranska
och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till granskningsrapporten.

Granskningen har genomférts genom dokumentstudier, dir vi har gatt igenom
rutiner, handbocker, styrdokument och budgetunderlag, samt genom intervjuer
med handliggare, beslutsfattare, chefer och experter. I intervjustudien ingick

10 av Migrationsverkets 22 tillstindsenheter som handlade anknytningsirenden
vid tiden for granskningen samt fyra utvalda utlandsmyndigheter. Vi har dven
intervjuat foretradare for Migrationsverkets huvudkontor, id- och dokumentexperter
i Norge och Tyskland samt foretridare for Justitiedepartementet och UD. Se bilaga
2 for en utforligare beskrivning av de anvinda metoderna i granskningen.

1 Prop. 2019/20:1 utg. omr. 08, s. 101.
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1.5 Disposition

Rapportens disposition fsljer revisionsfragorna. Kapitel 2 beskriver den granskade
verksamheten och ger bakgrundsinformation om anknytningsirenden och
ansvarsfordelningen mellan de bersrda aktérerna. I kapitlet finns 4ven en ordlista
over vissa begrepp. I kapitel 3 — 6 besvarar vi de fyra delfrigorna i granskningen.

I kapitel 7 besvarar vi den 6vergripande revisionsfrdgan och redovisar slutsatser
och rekommendationer.
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2 Handlaggningen av anknytningsarenden

Detta kapitel beskriver vad ett anknytningsirende ir, hur handliggningen gr till
och hur ansvarsférdelningen ser ut mellan de olika aktorerna.

2.1 Vad é&r ett anknytningsdrende?

En av Migrationsverkets uppgifter ir att besluta i drenden som giller ansskningar
om uppehallstillstind f6r personer som vill flytta till en anhérig som ir bosatt

i Sverige, s kallade anknytningsirenden.i2 Det finns olika situationer dir den
sokande kan ansoka om uppehallstillstind pa grund av anknytning, men gemensamt
ir att det maste finnas en anknytning till en person som ir bosatt eller som har
beviljats uppehillstillstind for bositning i Sverige, en sd kallad anknytningsperson. 13

Den forsta situationen ir om den sékande

e har ingatt dktenskap eller tidigare har sammanbott med anknytningspersonen

e ir ett minderarigt barn till anknytningspersonen

o ir forilder till en anknytningsperson som ir ett minderarigt barn och som ir
flykting eller annan skyddsbehovande.

I dessa fall ska uppehallstillstind beviljas enligt 5 kap. 3 § utlinningslagen.i+
Den andra situationen ir om den sékande

e avser att gifta sig och/eller bli sambo med anknytningspersonen

o ir forilder till anknytningspersonen, som ir ett barn i Sverige

o ir slikting till anknytningspersonen och det féreligger ett sarskilt
beroendeforhillande dem emellan och som fanns redan i hemlandet.

I dessa fall far uppehillstillstind beviljas enligt 5 kap. 3 a § utlinningslagen. s

12 Se 1 § férordningen (2019:502) med instruktion fér Migrationsverket.

13 Se 5 kap. 3-3 a {§ utlanningslagen (2005:716). Uppehallstillstand far dven ges till en utlinning som
har svenskt ursprung eller som under lang tid vistats i Sverige med uppehillstillstand eller pa annat
satt har sarskild anknytning till Sverige, 5 kap. 3 a § forsta stycket 5 och tredje stycket 3 utlanningslagen.

14 Se 5 kap. 3 § utldnningslagen (2005:716) for utférligare beskrivning. Detta r inte en uttémmande
beskrivning av de rittsliga kraven och omfattar inte heller samtliga situationer som regleras
i bestimmelsen.

15 Se 5 kap. 3 a § utldnningslagen (2005:716) for utférligare beskrivning. Detta dr inte en uttémmande
beskrivning av de rittsliga kraven och omfattar inte heller samtliga situationer som regleras
i bestimmelsen.
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Det finns dock undantag fran ovanstiende bestimmelser i lagen (2016:752) om
tillfalliga begransningar av méjligheten att fa uppehallstillstand i Sverige, den s
kallade tillfilliga lagen, som tridde i kraft 2016. Denna lag begrinsar mojligheten
for den sokande att fa uppehallstillstind pa grund av anknytning i vissa
situationer, i forhallande till vad som giller i utlinningslagen.1s

Personer som har ritt till familjeaterférening omfattas i regel av ett sa kallat
forsorjningskrav. Det innebir att anknytningspersonen i Sverige behover ha
regelbundna arbetsrelaterade inkomster for att forsorja bade sig sjilv och de
familjemedlemmar som ansoker om uppehallstillstdnd. 17 Dirutéver finns dven
krav pa att personen ska ha en bostad av tillricklig storlek och standard for sig och
sin familj.is

2.2 Hur handlaggs ett anknytningsédrende?

En person som soker uppehallstillstind genom anknytning ska ansoka fran det
land dir han eller hon ir bosatt eller stadigvarande vistas.’? I normalfallet triffar
inte Migrationsverkets handliggare den stkande och &r dirfor beroende av stod
fran en svensk utlandsmyndighet i det land dir den sokande bor. Nir en fysisk
kontakt krivs med den sokande, exempelvis f6r den muntliga intervjun, utférs
dessa uppgifter av lokalanstilld personal vid utlandsmyndigheten.
Migrationsverkets handliggare har diremot kontakt med anknytningspersonen
i Sverige som sokanden uppger sig ha en anknytning till.

Ansokan kan antingen goras digitalt eller via en pappersblankett, vilket paverkar
hur handliggningsprocessen gér till och i vilken ordning de olika stegen
genomfors. Migrationsverket uppmuntrar till digitala ansokningar i forsta hand,
men de senaste fem dren har knappt hilften av ansskningarna gjorts pa detta sitt.2o

16 Bland annat undantas majligheten att anséka om uppehallstillstand med stéd av 5 kap. 3 a §
utlinningslagen (den andra situationen ovan) om anknytningspersonen har ett tidsbegriansat
uppehallstillstand. Begrasningarna regleras i 6-14 {f lagen (2016:752) om tillfilliga begrinsningar av
majligheten att fa uppehallstillstand i Sverige.

7 Se 4 kap. 4 c § utldnningsférordningen (2006:97). Som arbetsrelaterad inkomst riknas till exempel
|6n fran arbete, arbetsloshetsersittning, sjukpenning och inkomstgrundad alderspension.
Forsérjningskravet kan ocksa anses vara uppfyllt om personen har en tillrickligt stor formogenhet
som anknytningspersonen och de familjemedlemmar som anscker om uppehallstillstand kan leva
pa. Jamfor dven férordningen (2016:850) om tillfilliga begransningar av mojligheten att fa
uppehallstillstand i Sverige.

18 Se 5 kap. 3 b-3 e {§ utlinningslagen (2005:716) och 9-10 {f lagen (2016:752) om tillfalliga
begrinsningar av majligheten att fa uppehallstillstand i Sverige. Vissa personer undantas fran
férsorjnings- och bostadskravet, se bestimmelserna.

19 Se 5 kap. 18 § utlidnningslagen (2005:716) och 4 kap. 20 § utlinningsférordningen (2006:97). Jfr dven
MIG 2011:1.

20 Mejl fran féretriddare fér Migrationsverket, 2021-01-15 (uppgifter himtade fran Migrationsverkets
statistiksystem Simba och elLis).
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Handlaggningen av en digital ansékan via Migrationsverkets hemsida sker, grovt
forenklat, enligt f6ljande steg:

Migrationsverkets handliggare utreder om anknytningspersonen uppfyller
forsorjningskravet, som innebir att personen ska kunna férsérja bade sig
sjilv och sin familj. Kravet innebir ocksé att det méste finnas en bostad av
tillrdcklig storlek och standard. Om f6rsérjningskravet inte dr uppfyllt avslas
ansokan.

Om anknytningspersonen uppfyller forsérjningskravet bestiller
handliggaren en utredning fran den svenska utlandsmyndigheten i det land
dir den sokande ir bosatt.?! Handliggaren skickar med instruktioner om
vilken intervjumall som ska anvindas och eventuella extra instruktioner och
fragor baserat pa vad han eller hon bedémer som kritiskt i drendet.
Utlandsmyndighetens lokalanstillda personal intervjuar den sékande om
relationen till anknytningspersonen i Sverige. Intervjun sker pa det lokala
spréket eller med hjilp av tolk.

Den lokalanstillda personalen kontrollerar att handlingarna som s¢ékande
har med sig i original 6verensstimmer med hur handlingar ser ut i det
aktuella landet och skannar in handlingarna. De inskannade handlingarna
och intervjuprotokollet registreras i Migrationsverkets
irendehanteringssystem.

Migrationsverkets handliggare tar del av intervjuprotokollet och granskar de
inskannade kopiorna for att bedéma om den sokandes identitet 4r klarlagd.
Handliggaren provar anknytningen utifrdn handlingar, exempelvis
vigselbevis och fodelsebevis, som den sékande har bifogat sin ansékan.
Handliggaren jaimfor dven uppgifterna fran intervjuprotokollet med de
skriftliga uppgifterna som anknytningspersonen i Sverige har limnat.

Om drendet bedéms vara okomplicerat kan beslut fattas utan att
anknytningspersonen i Sverige intervjuas. Om det finns indikationer pa
exempelvis skeniktenskap eller att sokandes identitet inte kan klarliggas
krivs diremot vidare utredning. Det kan innebira att Migrationsverkets
handliggare till exempel intervjuar anknytningspersonen, ber
utlandsmyndigheten kontakta sokanden f6r kompletterande fragor eller att
ytterligare handlingar krivs in av sékanden eller anknytningspersonen.

I regel 4r det enklaste alternativet att kontakta anknytningspersonen,
eftersom denne befinner sig i Sverige.

21 Se 5 kap. 18 § utldnningslagen (2005:716) och 4 kap. 20 § utlanningsférordningen (2006:97) samt
UF 2016:3, senast dndrad genom UF 2019:4 med ikrafttradande den 17 december 2019. |fr dven
MIG 2011:1. | vissa fall finns inte en svensk utlandsmyndighet i det land dir den sékande ar varaktigt
bosatt, exempelvis Syrien eller andra konfliktomraden. Den sékande hinvisas da till en annan svensk
utlandsmyndighet i naromradet, som darmed far hantera arenden fran flera linder.
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o Nir drendet bedéms vara tillrickligt utrett fattar Migrationsverket beslut om
uppehillstillstind ska beviljas eller avslas. Beslut fattas antingen av handliggaren
sjdlv om han eller hon har egen delegering for drendetypen, eller genom att
handliggaren forst féredrar drendet f6r en s kallad beslutsfattare.

Om den sokande limnar in en pappersansokan via utlandsmyndighet férindras
handliggningsprocessen pa f6ljande sitt:

o [Lokalanstillda pa utlandsmyndigheten intervjuar den sokande om relationen
till anknytningspersonen i Sverige. Under intervjun utgir man frin
Migrationsverkets frigemallar, men till skillnad fran rutinen vid digital
ansokan behover den lokalanstillda sjilv avgora vilken mall som &r limplig
for drendet. I och med att ansokan dnnu inte har inkommit till
Migrationsverket i Sverige finns ingen bakgrundsinformation om drendet
eller vidare instruktioner om vad den lokalanstillda bér fokusera pa under
intervjun med den sékande.

e Nir utlandsmyndigheten har limnat 6ver drendet till Migrationsverket
kontaktar handliggaren anknytningspersonen i Sverige, som behéver
bekrifta ansékan och limna uppgifter om till exempel sin inkomst, bostad
och relation till den s6kande. Nir uppgifterna har inkommit kan
handliggaren priva f6rsérjningskravet och anknytningen enligt
beskrivningen ovan. Eventuella vidare utredningsinsatser kan dven utf6ras.2?

En lite mer utforlig beskrivning av handliggningsprocessen och vilka
stoddokument som beskriver den finns i bilaga 1.

2.3 Aktorernas ansvar for anknytningsarenden

Tre aktérer med olika ansvar 4r delaktiga i processen for anknytningsirenden,
nimligen Migrationsverket, Utrikesdepartementet (som myndighet) och de
svenska utlandsmyndigheterna.

Migrationsverkets ansvar

Migrationsverket ir férvaltningsmyndighet for frigor som rér bland annat
uppehallstillstind, arbetstillstind och visering.s Handliggningen av
anknytningsirenden pa Migrationsverket i Sverige sker vid tillstindsenheter som
finns i myndighetens regioner. Det ir regionerna som &ger resurserna i form av
personal och som ansvarar fér bland annat rekrytering och kompetensutveckling.
Under den tid som vi genomforde vira intervjuer skottes handliggningen av

22 Migrationsverket uppger att i samband med faktagranskning att man fran och med maj 2021
kommer att dndra handlaggningsprocessen fér pappersansékningar som lamnas in vid
utlandsmyndigheter sa att férsérjningskravet prévas innan utredning genomférs vid
utlandsmyndigheten. Detta gérs fér att processen ska blir mer lik det digitala foérfarandet. Mejl fran
foretradare for Migrationsverket 2021-03-26.

2 Se 1§ férordningen (2019:502) med instruktion fér Migrationsverket.
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anknytningsirenden pa totalt 22 tillstindsenheter fordelade pa 12 orter.2
Migrationsverkets organisation var di indelade i sex regioner, som har blivit
tre efter omorganisationen vid arsskiftet 2020/21.

Den 1 januari 2020 tog Migrationsverket 6ver resursansvaret dven for
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna och har dirmed huvudansvaret
f6r migrationsverksamheten. Denna férindring innebir att Migrationsverket
ansvarar for utsind personal fran Sverige som arbetar heltid med
migrationsirenden i utlandet, inklusive rekryteringen av dessa. Diremot har
utlandsmyndigheterna dven fortsittningsvis ansvar for rekryteringen av
lokalanstilld personal som arbetar med migrationsirenden, dven om
Migrationsverket har kostnadsansvaret.2s Migrationsverket ska, efter samrad med
Utrikesdepartementet (UD), placera personal vid utlandsmyndigheterna som
ansvarar for att finansiera, f6lja upp, utveckla och ge stod till migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna, samt limna information till utlandsmyndigheterna,
s6kande och andra intressenter i migrationsfragor.2 Migrationsverket hade dven
tidigare, fore den 1 januari 2020, i uppdrag att bistd utlandsmyndigheterna med
verksambhets- och processtod for handliggningen av fragor inom migrationsomradet.””

Vidare har Migrationsverkets huvudkontor ett 6vergripande ansvar f6r verksamheten
vad giller anknytningsirenden. Till exempel har avdelningen for digitalisering och
utveckling (DUA) ansvar foér utveckling av handliggningsprocessen, inklusive
handbécker och IT-system, och migrationsrittsenheten (MRE) vid rittsavdelningen
ansvarar bland annat fér att ta fram rittsliga stillningstaganden. Utlandssektionen
som 4r placerad vid den nationella operativa avdelningen (NOA) ansvarar f6r
styrningen av migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna.z

UD:s ansvar

Sverige har cirka 100 utlandsmyndigheter som tillsammans med UD bildar
utrikesforvaltningen.? Utlandsmyndigheterna ska bland annat bista regeringen
inom utrikes-, handels- och bistandspolitik samt bevaka och frimja svenska

24 Dessa enheter var placerade i (davarande) regioner och orter: Region Nord: Boden, Umea, Sundsvall.
Region Mitt: Uppsala, Visteras, Orebro (2 st. tillstandsenheter). Region Sthim: Sundbyberg (4 st.).
Region Ost: Norrksping, Jonksping (2 st.). Region Vist: Géteborg (4 st.). Region Syd: Malmé (2 st.),
Vixjo (2 st.). Efter en omorganisation som slutférdes den 1 januari 2021 har antalet tillstandsenheter
minskat till 21 stycken férdelat pa 11 orter.

25 Migrationsverket dr genom sin HR-avdelning ansvarig fér processen att rekrytera och se till att
lampligt kvalitetssakrat stod finns m.m. Detta giller dven kompetensutveckling. Mejl fran
Migrationsverket i samband med faktagranskning, 2021-03-08.

% Migrationsverket ska inga en 6verenskommelse med UD som niarmare reglerar samarbetet mellan
utlandsmyndigheterna och Migrationsverket i fragor som rér migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna (se 7 § férordningen (2019:502) med instruktion fér Migrationsverket).

27 Se 2 § férordningen (2007:996) med instruktion fér Migrationsverket (upphérd).

28 Mejl fran foretradare for Migrationsverket, 2020-11-06.

29 Se 3 § férordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.
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intressen.» Cirka 60 utlandsmyndigheter, frimst svenska ambassader, har
uppgifter inom migrationsomradet, vilket omfattar handliggning av viserings- och
uppehillstillstindsirenden, bland annat anknytningsirenden.s

UD har inget forfattningsstyrt ansvar f6r handliggningen av anknytningsirenden.
Diremot utfér medarbetare stationerade vid utlandsmyndigheterna arbetsuppgifter

i anknytningsirenden (se avsnitt 2.2). Det giller sirskilt vid de utlandsmyndigheter
som inte har utsinda handliggare frin Migrationsverket. Aven Migrationsverkets
bemanning vid utlandsmyndigheterna sker i nira samrad mellan Migrationsverket
och UD.3

Utlandsmyndigheternas ansvar

Varje utlandsmyndighet, exempelvis en ambassad, utgor en egen myndighet.
Inom migrationsomradet ansvarar respektive utlandsmyndighet for att utfora de
atgirder som Migrationsverket begir, utifrin den process som Migrationsverket
slagit fast. Den praktiska organisationen av arbetet kan dock organiseras olika
utifrdn respektive utlandsmyndighets férutsittningar, men vad som ska géras i det
substantiella arbetet styrs centralt frain Migrationsverket.

Vid migrationssektionen péd utlandsmyndigheten arbetar bade utsinda
migrationshandliggare fran Migrationsverket och lokalanstillda
migrationsassistenter.3 De utsinda handliggarna ansvarar for att fatta beslut

i studerande- och viseringsirenden och arbetar alltsi inte i forsta hand med
anknytningsirenden. Diremot ska de kunna bistad med vigledning och stod till de
lokalanstillda i fragor som ror anknytningsirenden. Vid vissa utlandsmyndigheter
ir det utsinda frdn UD som ingar i migrationsverksamheten snarare 4n utsinda
fran Migrationsverket. De lokalanstillda ansvarar for att intervjua sékande och
kontrollera att handlingar 6verensstimmer med hur handlingar brukar se ut
ilandet.

30 Se 3 kap. férordningen (2014:115) med instruktion fér utrikesrepresentationen.

31 Se 3 kap. 9 § férordningen (2014:115) med instruktion fér utrikesrepresentationen.

32 Intervju med féretriadare fér Utrikesdepartementet 2020-12-16. Mejl fran Regeringskansliet (UD)

i samband med faktagranskning 2021-03-09.

33 Dessa lokalanstillda migrationsassistenter har ibland formellt titeln migrationshandlaggare i stillet
fér migrationsassistent, men som framgar av UD:s inspektioner "sett till ansvar, arbetsuppgifter och
behsrigheter utfor emellertid samtliga lokalanstillda assistentuppgifter.” Se t.ex. Migrationsverket,
Migrationsverksamheten vid Sveriges ambassad Rom, 2019, s. 5, Migrationsverket, Rapport frin
inspektion av migrationsverksamheten vid Sveriges ambassad i Addis Abeba, 2019, s 7.
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2.4 Ordlista

Anknytningsperson, referensperson, referent. Den person som sékanden dberopar
anknytning till.

Beslutsfattare. Befattning vid Migrationsverkets tillstindsenhet, fattar beslut i de
irenden dir en handliggare inte har fatt beslutsansvaret delegerat.

Enmansbeslut. Nir handliggare har fatt delegerat ansvar att givet vissa
férutsittningar sjilv fatta beslut i ett drende. Vanligt vid beslut om att bevilja
uppehallstillstind samt vid okomplicerade drenden.

Forsorjningskrav. Innebir enligt den tillfilliga den tillfilliga lagen att
anknytningspersonen maste kunna forsérja sig sjilv, 6vriga personer i hushallet
och de familjemedlemmar som anséker om uppehallstillstind pa grund av
anknytning. Anknytningspersonen behéver ocksa ha en bostad av tillricklig
storlek och standard for de sékande att bo i.

Handldggare. Befattning vid Migrationsverkets tillstindsenhet. Ansvarig fér
handliaggningen av ett anknytningsirende och att féredra drendet for
beslutsfattare som fattar beslut (sivida inte handliggaren har egen delegering,
se enmansbeslut).

Lokalanstilld. Medarbetare vid svensk utlandsmyndighet, oftast medborgare i det
aktuella landet, med kunskap om bland annat sprak och lokala sedvinjor. Bistir
Migrationsverket i handlaggningen av anknytningsirenden genom att intervjua
sokanden och kontrollera att handlingar 6verensstimmer med hur handlingar
brukar se ut i landet.

Schengenhubb. Internt begrepp inom Migrationsverket som avser de fem
utlandsmyndigheter inom Schengensamarbetet som har migrationsuppgifter.
Schengenhubbarna tar emot sékande som kommer frén en stor mingd linder,
men som varaktigt befinner sig inom EU. De lokalanstillda vid
Schengenhubbarna saknar dirmed lokal kunskap om de s6kandes hemlinder.

Skendktenskap. Ett dktenskap som tvd personer kommit verens om att ingd enbart
i syfte att kringga utlinningslagens bestimmelser.

Sokande. Den person som soker uppehallstillstind i Sverige, i den hir rapporten
pa grund av anknytning.
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3 Har Migrationsverket och
utlandsmyndigheterna utvecklat
en andamalsenlig rutin for en rattssaker
handlaggning av anknytningsarenden?

Riksrevisionen bedomer att Migrationsverket har utvecklat en rutin som i flera
avseenden ir dndamalsenlig for en rittssiker handliggning av
anknytningsirenden. Nar det giller vissa visentliga moment, till exempel att
bedoma om forsérjningskravet dr uppfyllt, har dock uppdateringar av rutinen
dragit ut pa tiden, trots att regelverket har forindrats. Riksrevisionen konstaterar
allvarliga brister i arbetet med att klarligga den sékandes identitet, dir en stor del
av det praktiska arbetet utférs vid nagon av utlandsmyndigheterna pa uppdrag av
Migrationsverket. Formellt 4r ansvarsfordelningen mellan Migrationsverket och
utlandsmyndigheterna tydlig, men i praktiken utférs inte tillrickliga kontroller av
s6kandes handlingar av ndgon av aktérerna.

Granskningen visar vidare att det finns risk for att Migrationsverkets
tillstdndsenheter inte tillimpar handliggningsrutinen pi ett enhetligt sitt. Det
handlar frimst om bedémningen av forsorjningskravet, dir olika enheter har
utvecklat olika rutiner och egen praxis i vintan pd fortydliganden fran
huvudkontoret, men dven hur olika enheter arbetar med intervjuer med
anknytningspersonen. Granskningen visar dven att utlandsmyndigheterna brister
i enhetlighet nir det giller granskningen av dokument och genomférandet av
intervjuer med den sokande, inte minst vad giller kvaliteten pa arbetsinsatsen.

Riksrevisionen bedémer vidare att centrala utvecklingsprojekt f6r handliggning av
drenden inte har resulterat i tillrickliga férbittringar av verksamheten. Ett antal
projekt har lagts ned, andra har vuxit och limnat restlistor som behover atgirdas.
Vidare gar IT-utvecklingen och digitaliseringen av handliggningsprocessen for
anknytningsirenden langsamt jaimfért med for andra drendeslag. Mojligheterna
till automatisering 4r dock begrinsade.

3.1 Handldggningsrutinen &r i stort sett andamalsenlig
men viktiga uppdateringar har dréjt

Rutinen fér hur anknytningsirenden ska handliggas vid Migrationsverket finns
nedtecknad i ett antal handbécker som ir tillgingliga f6r handliggarna pa
myndighetens intranit och som uppdateras regelbundet. Migrationsverket har
idven tagit fram handbécker pa engelska som lokalanstillda vid utlandsmyndigheterna
har tillging till digitalt och ska anvinda i sin handliggning. De granskade
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utlandsmyndigheterna har dven kompletterat Migrationsverkets handbocker
genom att ta fram lokala rutiner, som ir mer praktiska bestimmelser f6r hur man
till exempel bokar intervjuer och utgar fran lokala f6érutsittningar i det aktuella
landet.>+ Handliggningsrutinen f6r anknytningsirenden samt dess stéddokument
beskrivs 6versiktligt i bilaga 1.

I intervjuer uppger bade handliggare, beslutsfattare och lokalanstillda vid
utlandsmyndigheterna att de 6ver lag anser att handliggningsrutinen ar
indamalsenligt utformad och att handbdckerna vil beskriver hur arbetet ska gi
till. Medarbetare bade vid Migrationsverket och utlandsmyndigheterna har ocksa
god kinnedom om var rutinerna finns tillgingliga och ger en likartad beskrivning
av hur handliggningsprocessen ska gi till. Riksrevisionen bedémer dirmed att
informationen ir vil spridd och rutinen har dirmed goda forutsittningar att
tillimpas aktivt i den praktiska handliggningen.

Diremot finns utmaningar i att utforma en rutin som ir tillrickligt heltickande
for att beskriva alla detaljer och situationer som en handliggare behover ta
stillning till i varje drende. Alltfér méanga varierande livssituationer och
férinderliga migrationsmonster gor att anknytningsirenden oundvikligen
omfattar ett stort bedémningsutrymme som stiller krav pd handliggarnas
kompetens och egna omdoéme. Detta leder till att det finns risk for oskiliga
skillnader i handliggningen av enskilda drenden. Av vara intervjuer framgir att
savil handliggare som beslutsfattare menar att rutinen 6ver lag ir tydlig och
mojlig att f6lja, dven om det varierar om man anser att den &r tillrickligt
heltickande eller uppdateras tillrickligt ofta. Till exempel uppkommer ibland
situationer som inte finns beskrivna i rutinhandbéckerna och dir man 4r hinvisad
till stod fran teamet pd enheten.ss

Vidare framkommer i vira intervjuer att handliggningsrutinen har blivit bittre
over tid. Bade handliggarna vid Migrationsverket och medarbetarna vid
utlandsmyndigheterna uppger till exempel att de intervjumallar som de
lokalanstillda vid utlandsmyndigheten ska anvinda har utvecklats och férbittrats,
vilket har fatt till f6ljd att kvaliteten pd intervjuerna har hojts.

34 Sveriges ambassad i Addis Abeba, Arbetsordning, Checklista medsittning, Description of position and
responsibilities Back office, Description of position and responsibilities Interview rooms, Routine for
checking identity and documents in residence permit cases, Routine for handling of complaints, Routine for
handling of decisions, Routines for receiving, register and handing out residence permit card (UT-cards)
and alien’s passport, Routine for mistakes regarding registration or handling of a case, Routines for the
handling incomplete applications, Routines for booking appointment times for applications for residence
permits /interview for residence permit, visas and handling requests for handling of residence permit
applications with priority. Sveriges ambassad i Amman, Arbetsordning, Migration section. - Booking manual,
Migration section - Work manual. Sveriges ambassad i Berlin, Arbetsordning, Rutinbeskrivningar for
migrationsverksamheten vid ambassaden Berlin. Sveriges ambassad i Rom, Arbetsordning, Migration section -
Working Routines. (Fér kompletta uppgifter om titlar, tryckdar m.m. se referenslista).

35 Intervju med féretradare fér Migrationsverket, 2019-11-13b, 2019-12-11b, 2019-12-19b, 2019-01-09a
och 2020-01-09c.
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Viktiga uppdateringar av handlaggningsrutinen har dragit ut pa tiden

Handliggarna och beslutsfattarna uppger att handliggningsrutinen och de
stodjande handbsckerna 6ver lag halls vil uppdaterade i férhallande till
forindrade forutsittningar. Det finns dock exempel pa situationer nir det
uppkommit fragor om hur lagstifiningen ska tillimpas och nir viktiga
uppdateringar i handliggningsstodet har dragit ut pa tiden, ibland i flera
manader.ss Det frimsta exemplet 4r inférandet av den tillfilliga lagen 2016, som
innebar att forsorjningskravet utvidgades till att gilla en storre andel s6kande,
vilket aktualiserade nya situationer som inte hade behovt bedémas tidigare.

Forsorjningskravet innebir att anknytningspersonen i Sverige maste gora det
troligt att denna kan f6rsorja bade sig sjilv, 6vriga personer i hushillet och de
familjemedlemmar som ansdker om uppehéllstillstind under cirka ett ar framit

i tiden. Anknytningspersonen behéver ocksa ha en bostad av tillricklig storlek och
standard. Om anknytningspersonen far sin forsérjning genom egenforetagande ir
det i regel svérare att avgora vad som ska anses vara en tillricklig och hallbar
forsorjningsnivé, och detsamma giller den som har tillfilliga anstillningar eller
arbetar som timvikarie. Foretridare for Migrationsverkets huvudkontor uppger att
det fanns rutiner och beskrivningar i handboken nir den tillfilliga lagen tridde

i kraft i juli 2016 men handliggare och beslutsfattare beskriver i intervjuer att det
fanns stora initiala svarigheter att tolka vad som menades med begreppet
forsérjning och vilka specifika krav som maste vara uppfyllda. Exempelvis
efterfrigades preciseringar av vilka ersittningar fran Foérsikringskassan och vilka
inkomstkillor som skulle beaktas, fortydliganden om hur egenféretagare styrker
sin forsérjning och fortydliganden om hur normalbeloppet beriknas.ss

Avsaknad av tydliga rutiner fér informationséverféring fran
andra myndigheter

Ett annat problem som flera handliggare lyfter fram i intervjuer ir de fall nir man
behover kontakta andra myndigheter for att kontrollera uppgifter i ansékan.
Foretridare f6r Migrationsverkets huvudkontor uppger att det finns upparbetade
kanaler pa central nivd mellan Migrationsverket och till exempel Skatteverket och
Forsikringskassan, men att samarbetet mellan myndigheterna behover utvecklas,
sarskilt pa handliggarniva. Handlidggarna efterlyser tydliga rutiner for hur
kontakter och delning av uppgifter ska ske.» Fér att kunna validera en anstillning
och bedéma huruvida férsérjningskravet dr uppfyllt ir det inte sillan nédvindigt
fér handliggarna att stimma av uppgifterna med Skatteverket. I intervjuer

36 Intervju med féretradare fér Migrationsverket, 2019-10-25a, 2019-11-13a, 2019-12-11, 2020-02-06,
2020-02-19c¢, 2020-02-19a och 2020-02-27.

37 Mejl fran Migrationsverket i samband med faktagranskning 2021-03-08, 2021-03-21.

38 Intervju med féretriddare fér Migrationsverket, 2019-10-25a, 2019-12-11a, 2019-12-11b, 2020-02-06
och 2020-02-19c.

39 Intervju med féretriddare fér Migrationsverket, 2020-04-29.
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framkommer att handlidggarna dock inte har formella kontaktvigar med andra
myndigheter, utan att handliggare maste sitta och vinta i langa telefonkoer.+

Migrationsverket har ingen generell ritt att f information fran Skatteverket,
utover den underrittelseskyldighet som féljer av bestimmelserna i 7 kap. 1-1 b {§
utlinningsférordningen om uppgifter fran Skatteverket. I 6vriga fall nir uppgifter
ska inhdmtas fran Skatteverket eller Férsikringskassan dr Migrationsverket
hinvisad till den sekretessbrytande bestimmelsen som finns i 10 kap. 27 §
offentlighets- och sekretesslagen (2009:400) (generalklausulen).+ Nir det giller
fragor om eget foretag och uppburen 16n omfattas dessa uppgifter i normalfallet
av skattedatabassekretessen.#

Foretridare f6r Migrationsverket uppger i samband med faktagranskningen att
myndighetens handliggare har direktatkomst till Skatteverkets
folkbokféringsuppgifter. Det dr den sékande som ska uppvisa att
anknytningspersonen uppfyller férsérjningskravet. Migrationsverkets handliggare
har darfor enligt Migrationsverket i normalfallet inte ndgot behov av att ha
direktatkomst till andra myndigheters uppgifter eller register. Vidare menar
Migrationsverket att man maste gora en konsekvensbeskrivning av behovet och
mojligheterna att skydda uppgifter om anstillning innan man begir férindringar
i lagstifiningen genom en ny sekretessbrytande bestimmelse. Man anser dirfor
att det 4r for tidigt att uttala sig i frigan.s

3.2 Rutinen brister vad giller att klarligga den s6kandes
identitet

I anknytningsirenden ska den sokandes identitet vara styrkt for att
uppehallstillstind ska kunna beviljas, och det 4r Migrationsverkets handliggare

i Sverige som ansvarar for att bedoma om identiteten pa den s6kande kan anses
vara klarlagd. En utmaning i detta ir att sokande befinner sig i hemland och att
Migrationsverket varken triffar personen eller ser dennes id-handlingar eller
andra dokument i original. I stillet 4r handliggarna beroende av lokalanstilld
personal vid en svensk utlandsmyndighet bade for att intervjua den sékande och
att kontrollera handlingarna som bifogas ansokan. I vissa linder finns vilkinda
brister i folkbokféringen och en utbredd forsiljning av forfalskade dokument som
kan anvindas for att styrka bade identitet och sliktskap, vilket gor kontrollen av

40 Intervju med féretradare for Migrationsverket, 2019-12-11b.

41 Skatteverkets uppgifter i beskattningsdatabasen omfattas i normalfallet av absolut sekretess
(27 kap. 1 § offentlighets- och sekretesslagen), Férsikringskassans uppgifter dr ocksa i normalfallet
oatkomliga fér Migrationsverket pa grund av socialférsikringssekretess (28 kap. 1 § offentlighets-
och sekretesslagen) enligt uppgift i mejl fran foretradare fér Migrationsverket, 2020-02-22.

42 Mejl fran Migrationsverket i samband med faktagranskning, 2021-03-08.

43 Mejl fran Migrationsverket i samband med faktagranskning, 2021-03-12.
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dokument till ett viktigt moment i handliggningen.+ Den lokalanstillda
personalen skannar in de dokument som den sékande visar upp, samt bedémer
utifrdn sin lokalkinnedom, kunskap om kultur och sedvinjor, tillginglig teknisk
utrustning och stédmaterial om handlingarna 6verensstimmer med hur sidana
handlingar vanligtvis ser ut i landet eller regionen. Kontrollen av handlingarna
innebir dock inte att utlandsmyndigheterna ska bedoma deras dkthet. I stillet ska
den lokalanstillda enligt rutinen skriftligen notera att handlingarna har granskats
och gora en tjinsteanteckning i de fall det finns avvikelser eller misstanke om
forfalskningar. Nir Migrationsverkets handliggare tar 6ver drendet ska de granska de
skannade kopiorna, gora vissa registerslagningar och ta del av utlandsmyndighetens
eventuella tjinsteanteckningar.#s Om handliggaren behéver mer information kan
han eller hon be utlandsmyndigheten att kalla in sékande f6r en ny intervju eller
for att kontrollera handlingen en ging till. I praktiken kan dock detta vara mycket
tidskrivande med tanke pé vintetiden pa utlandsmyndigheten samt att den
s6kande kan ha en lang resvig f6r att komma dit. Ett alternativ dr att handliggaren
pa Migrationsverket kontaktar den nationella id-enheten pa huvudkontoret men
detta menar handliggarna sillan sker pa grund av att man inte har tillging till den
sokandes originalhandlingar.+

Aven om ansvarsférdelningen mellan Migrationsverket och utlandsmyndigheterna
formellt dr tydlig framgar det av vira intervjuer att handliggarna pa
Migrationsverket i Sverige har olika férvintningar pa vad utlandsmyndigheterna
ska gora nidr det giller att klarligga identiteten pa den sokande. Bade handliggare
och beslutsfattare pa Migrationsverket framhaller att handliggarna normalt sett
forlitar sig pa de kontroller som de lokalanstillda pa utlandsmyndigheterna har
gjort. Endast i undantagsfall ifrdgasitter handliggarna att den s6kandes identitet
kan betraktas som klarlagd nir drendet lamnas over till Migrationsverket. I
intervjuer med handliggare av forlingningsirenden beskriver de att det dven
térekommer att handliggare i samband med den f6rsta ans6kan om
uppehallstillstind inte tar fasta pd utlandsmyndigheternas noteringar nir nigot
ser misstinkt ut och dirfér behover kontrolleras.

Sammanfattningsvis konstaterar Riksrevisionen att det finns svarigheter i arbetet
med att klarligga den s6kandes identitet nir ansvaret for att kontrollera
handlingars kthet vilar pa handliggarna vid Migrationsverket i Sverige, trots att
de enbart ser en inskannad kopia av originalhandlingen. Risken for
telbedésmningar blir dessutom 4nnu storre i de fall handliggaren utgar ifran
handlingens #kthet redan kontrollerats av en lokalanstilld vid utlandsmyndigheten.

44 Intervju med foretradare fér Migrationsverket, 2019-10-25a, 2019-12-11a, 2019-12-19b, 2020-01-29b,
2019-12-19¢, 2020-01-30b och 2020-02-19c.

45 Migrationsverket, Handbok fér handliggning av migrationsdirenden vid utlandsmyndigheterna, 2019,
s. 123 ff.

46 Intervju med foretradare fér Migrationsverket, 2019-10-25b, 2019-10-30b, 2019-11-13a, 2019-11-13b,
2019-12-19b, 2019-12-19¢, 2020-01-09¢, 2020-02-19¢ och 2020-02-27.
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3.3 Risk for att drenden inte utreds enhetligt

Bedomningsutrymmet innebér en risk for att drenden inte utreds
enhetligt — framst vad géller forsérjningskravet

I intervjuer framkommer att det finns en risk for att tillstindsenheterna gor olika
bedomningar i liknande drenden pa grund av att det finns ett bedomningsutrymme

i anknytningsirenden. Nir det saknas domar och rittspraxis och rittsliga
stillningstaganden fran Migrationsverkets rittsavdelning har drojt tvingas
handliggare vid olika tillstindsenheter géra egna tolkningar. I intervjuer lyfter
handliggare och beslutsfattare ofta fram bedémningen av f6rsorjningskravet som
ett omrdde dir enheter har tvingats hitta egna 16sningar. Till exempel beskriver en
handliggare sin upplevelse av situationen: "Det betyder inte att vi inte gor ritt,
men vi kan ofta konstatera att vi skulle ha gjort olika”.+

Av vara intervjuer med handliggarna framkommer dven att det har utvecklats
olika kulturer och lokal praxis pa olika enheter nir det giller hur man ska ga till
viga nir det saknas tillricklig vigledning. En handliggare beskriver att det finns
olika kulturer mellan enheterna pa foljande sitt: "Det finns enheter som har

en hirdare kultur och gor restriktivare bedémningar, medan andra enheter har
fatt kritik for att de ar for snilla i sina beddmningar” 4

Utlandsmyndigheternas arbete varierar i kvalitet

Med tanke pa férekomsten av férfalskade dokument och bristfillig folkbokforing
i manga linder 4r de intervjuer som utlandsmyndigheten genomfor ett viktigt
moment i prévningen av ett anknytningsirende. Lokalanstillda pa
utlandsmyndigheterna ansvarar for att intervjua och stilla relevanta foljdfragor till
den s6kande. Det ir dven centralt att den som intervjuar f6rstar varfér en viss
fraga stills for att kunna virdera svaret och sjilv avgora om en foljdfraga krivs,
utover de eventuella extrafragor som handliggaren i Sverige redan har bestillt.
Den lokalanstillde har enbart tillgang till de instruktioner som denne har fitt frin
handliggaren i Sverige i form av mallar for intervjun, och eventuella extrafragor,
men har inte tillgang till 6vrig information i drendet. Handldggarna i Sverige kan
ha svart att formulera exakta fragor da de inte kan férutse vilka svar som ges och
dirmed vilka f6ljdfragor som det finns behov av att stilla.+

I vara intervjuer med handliggare och beslutsfattare pd Migrationsverket
framkommer att kvaliteten pa utlandsmyndigheternas arbete med
anknytningsirenden varierar betydligt. Intervjuade ger exempel bade pa
utlandsmyndigheter dir arbetet upplevs fungera utmirkt och pa sddana dir det

47 Intervju med foretridare for Migrationsverket, 2019-10-30b.

48 Intervju med féretridare fér Migrationsverket, 2019-12-11a.

49 Intervju med féretradare for Migrationsverket, 2019-12-19b, 2019-12-19¢, 2020-01-29b, 2020-01-30b,
2020-01-30c och 2019-01-09a.
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finns tydliga brister, till exempel i hur man genomfér intervjuer och skriver
protokoll. Variationerna kan till exempel avse i vilken utstrickning man stiller
kritiska f6ljdfragor och vilken forforstielse som finns om varfér man stiller vissa
fragor. Vidare har vissa utlandsmyndigheter under perioder varit hart arbetsbelastade,
vilket dven har paverkat kvaliteten pa stodet till Migrationsverkets handliggare.
Intervjupersonerna uppger dock att kvaliteten pa utlandsmyndigheternas arbete
med anknytningsirenden generellt har blivit bittre de senaste dren.s

Skillnader i organiseringen av arbetet pa Migrationsverkets
tillstaindsenheter innebir en risk fér att handlaggningen inte
genomférs enhetligt

Variationerna i tillimpningen av handliggningsrutinerna beror delvis pa hur
Migrationsverkets tillstindsenheter har organiserat arbetet och hur man
prioriterar mellan olika drenden. Det kan till exempel gilla nir och om en enhet
ska lamna over ett drende till en annan enhet, vilket gérs om handliggaren
bedomer att det krivs en intervju med anknytningspersonen som ir
hemmahérande i en annan region. Det kan 4ven gilla hur manga kompletteringar
av ett drende som man maximalt bor géra innan man gar till beslut, liksom vilka
instruktioner handliggarna limnar till personalen pi utlandsmyndigheterna.st
Ett annat omrade dir handliggningen kan variera, enligt vira intervjuer, ir nir
den handliaggande enheten anser att man behdéver gora en interviu med
anknytningspersonen, utéver att be om skriftliga kompletteringar. Det kan ocksa
variera om man bedomer att det krivs en intervju med anknytningspersonen

i Migrationsverkets lokaler eller om det ricker med att genomféra den per telefon
eller via videolidnk.s2 Ytterligare variationer som framkommer i vira intervjuer ir
att de regionala migrationsdomstolarna kan géra olika bedémningar i domslut

i liknande fall, vilket resulterar i att olika enheter kan utveckla egen praxis
beroende pa vilken migrationsdomstols geografiska omrade man tillhor.s3

Intervjun med anknytningspersonen utfors pa olika sitt

I vara intervjuer framkommer att ett kritiskt moment i handliggningen av
anknytningsirenden &r att avgora om prévningen av anknytningen kraver en intervju

50 Intervju med féretradare fér Migrationsverket, 2020-01-30c och 2020-02-19b.

51 Intervju med féretriddare fér Migrationsverket, 2019-10-30b, 2019-11-13a, 2019-12-11a, 2019-12-17
och 2020-01-09b.

52 Av en utvirdering av telefonintervjuer i anknytningsirenden som Migrationsverket gjorde 2018
framgick att det fanns stora skillnader mellan enheterna nir det gillde hur ofta man gjorde
telefonintervjuer. Av utvirderingen framgick att Region Mitt anvinde telefonintervjuer i 63 % av
fallen medan andra regioner knappt anvinde telefonintervjuer éverhuvudtaget. Utvirderingen visade
vidare att telefonintervjuer enligt Migrationsverket var "rétt val” i 70 % av fallen och att
telefonintervjuer borde anvindas i betydligt fler drenden. (Mejl fran foretriadare for Migrationsverket,
2020-10-23. Migrationsverket, Rapport — Uppfoljning telefonutredningar i anknytningsirenden, 2018).

53 Intervju med féretriddare fér Migrationsverket, 2019-10-25b och 2020-01-29b.
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med anknytningspersonen. Det finns en checklista fér nér en intervju bér goras,
dven om det finns ett visst bedomningsutrymme f6r detta i varje enskilt fall.

I de allra flesta fall gérs ingen intervju med anknytningspersonen om det inte
finns sirskilda skal.s+

Enligt den rutinen som giller sedan 2017 ska handliggningen inledas med ett
skriftligt forfarande. Direfter ska handliggaren ta stillning till om det krivs en
muntlig intervju och i vilken form som intervjun i sa fall ska genomfbras, telefon,
videolidnk eller personligt besok hos Migrationsverket.ss I rutinen finns dock

ett antal fall diir det inte anses lampligt att géra telefonintervjuer.ss Ar 2020 tog
Migrationsverket fram en sirskild rutin om videointervjuer dir det framgar att
man ska anvinda myndighetens videoutrustning i de fall det 4r moijligt. Av
rutinen framgar ocksa nir videointervjuer dr mindre limpliga och nir intervjuer
ska genomforas vid ett fysiskt mote.s?

Av vara intervjuer framkommer samstimmiga uppgifter om att andelen drenden
dir man gor en intervju med anknytningspersonen, till exempel for att kontrollera
sliktband och anknytning, har minskat under de senaste aren pa grund av
styrsignaler inom myndigheten om att handliggarna bor vara mer restriktiva i den
delen. Handliggarna uppger att sidana intervjuer ir nagot de maste kunna
motivera tydligt f6r att kunna genomfora. I de fall handliggaren bedémer att det
krivs en intervju dr det dven vanligare att den gors per telefon.ss Telefonintervjuer
sparar viss tid och resurser och drendet behéver inte flyttas 6ver till annan enhet
eller region om anknytningspersonen bor i en annan del av landet.

Intervjuade handliggare och beslutfattare menar dock att rutinen att minska
antalet fysiska intervjuer innebir vissa risker. Till exempel 4r det svarare att
bedoma trovirdigheten i redogérelser och kontrollera att det 4r ritt person man
talar med. Man kan inte kontrollera om anknytningspersonen far hjilp med att
besvara fragor eller till exempel har uppgifter nedskrivna pa ett papper och liser
innantill. Handlidggarna kan kontrollera personnummer och stilla kontrollfragor.
Riskerna med telefonintervjuer utesluter dock inte att metoden kan vara tillricklig

54 Intervju med féretradare fér Migrationsverket, 2019-10-25b, 2019-12-10, 2019-12-11a, 2019-12-19b
och 2020-01-29b.

55 Intervju med féretradare fér Migrationsverket, 2019-12-11a och 2019-12-19c.

5  Telefonutredning bér inte genomféras vid:

o risk for tvangsaktenskap eller manniskohandel

o intervju med flera personer

o komplicerade drenden (tidigare férhallanden)

o utredningar som kan férviantas paga i mer dn en timma

o utredningar avseende kinsliga uppgifter.

Migrationsverket, Rapport — Uppféljning telefonutredningar i anknytningsdrenden, 2018.

57 Mejl fran foretradare fér Migrationsverket, 2020-12-10. "Exempel pé utredningar som kanske inte
lampar sig fér videoutredning dr nir de som ska utredas &r traumatiserade, har en horsel- eller
synnedsittning eller dir svara och komplicerade hindelseférlopp ska klargoras.” (Migrationsverket,
Rutinhandboken fér Besck och bosdttning, Videoutredningar i asyl- och tillstdndsirenden, 2020.)

58 Intervju med féretriadare fér Migrationsverket, 2020-01-30c, 2020-02-19b, 2020-02-27 och 2020-04-29.
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ivissa fall. Telefonintervjuer kan dven genomforas i syfte att 6verviga eller forbereda
en fysisk intervju vid ett senare tillfille. Om det r6r sig om att gora kompletteringar
har det ocks4 férdelen att drendet inte behéver styras om till en annan region.s

3.4 Centrala utvecklingsprojekt har haft svart att leverera

Migrationsverket har under de senaste aren bedrivit ett antal utvecklingsprojekt

i syfte att effektivisera handliggningen av anknytningsirenden.s Foretridare for
Migrationsverkets huvudkontor uppger att det i regel finns ambitioner om och
omfattande kravspecifikationer f6r vad utvecklingsprojekten ska leverera.

En konsekvens ir att man inte sillan fir sa kallade restlistor med sddant som man
inte hunnit ta omhand inom ramen {6r projekten, som i sin tur resulterar i nya
utvecklingsprojekt. En delforklaring till att projektet inte natt inda fram har varit
resursbrist. En annan forklaring som ndmns ir att styrningen varit otydlig.st

Av sirskilt intresse for var granskning dr IDAR-projektet (Inférande av digitalt
arbetssiitt, ritt fran borjan). Bakgrunden till IDAR var att Migrationsverket
bedomde att det processorienterade arbetssitt med "standardiserat drendeflode”
f6r anknytningsirenden som handliggningssystemet byggde p3, inte hade
implementerats fullt ut i organisationen. Projektet genomférde dirfor

en forsoksverksamhet dir ett team av handliggare per region skulle arbeta enligt
arbetssittet i IDAR medan ovriga team p4 tillstindsenheterna arbetade som
vanligt. Det finns dock en samstimmig bild i organisationen om att IDAR aldrig
fungerade som tinkt.

Foretridare f6r Migrationsverkets huvudkontor uppger att det beror pa att
projektet aldrig tillférdes de resurser som behévdes, pa grund av budgetliget.

59 Intervju med féretridare fér Migrationsverket, 2020-01-29b, 2020-01-30b och 2020-01-30c.
Migrationsverket uppger att myndigheten i februari 2021 tog fram rutiner for att ge mojlighet att
genomfdra intervjuer via Skype med anknytningspersoner i Sverige. Mejl fran Migrationsverket
i samband med faktagranskning, 2021-03-08.

60 De viktigaste av dessa utvecklingsprojekt har varit:

IDAR (Inférande av digitalt arbetssitt, ritt fran borjan) syftade till att infora ett enhetligt arbetssitt i
fraga om digitala tillstandsarenden och utbildning i hur handlaggningsstédet i E3 skulle anvindas pa
effektivaste sitt i den operativa verksamheten med tillstandsirenden pa Migrationsverket.
(Migrationsverket, Projektspecifikation IDAR, 2017).

VIDAR (Vidareutveckling Digitalt Arbetssditt Riitt fran borjan) skulle vidareutveckla
handlaggningsstodet for tillstandsprévningen, dar bland annat anknytningsirenden ingar. Projektet
skulle genomfora utvecklingsinsatser som effektiviserade handliaggningsprocessen och 6kade antalet
kompletta och korrekta ansokningar av typen studerande-, anknytnings- och arbetstillstand.
(Migrationsverket, bilaga till Projektspecifikation fér VIDAR, 2017.)

eDAR (e-tjdnster Digitalt Arbetssdtt Rdtt frdn bérjan) syftade till att modernisera och utveckla de
digitala tjansterna fér ansékan i tillstandsarenden. Det évergripande syftet med projektet var att 6ka
andelen e-ansékningar och andelen kompletta ansékningar (rdtt fran bérjan) och darmed 6ka
digitaliseringsgraden. (Migrationsverket, bilaga till Projektspecifikation f6r projekt eDAR, 2017.)
Meningen var att de tre projekten eDAR, VIDAR och IDAR skulle I6pa parallellt och genomféra
gemensamma aktiviteter och planering samt dela vissa resurser.

61 Intervju med foretradare fér Migrationsverket, 2020-06-02, 2020-06-24, 2020-11-11 och 2020-11-13.
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Om IDAR hade fatt de resurser som krivdes skulle det i sin tur gatt ut éver 6vrig
anknytningsprovning genom att dldre drenden skulle blivit 4nnu ildre pa
bekostnad av att IDAR arbetade med inflédet av nya drenden. Arenden behévde
darfor stillas i ko och dirfor forlorade projektet hela sin funktion, det vill siga att
handliggarna skulle arbeta i en tidsatt process.s2

IDAR-projektet dr nu avslutat. En arbetsgrupp bestiende av foretridare for
regionerna och Migrationsverkets huvudkontor har kommit 6verens om ett férslag
pa ett nytt arbetssitt som bygger pa att regionerna ska avropa drenden frin
skanningsenheten i Umed och som regionerna férklarat sig nojda med.©* Inom
myndigheten pagér dock fortfarande diskussioner om det nya arbetssittet da det
bedoms kollidera med andra langsiktiga utvecklingsinsatser, den sa kallade
digitala transformationen. Det har dirfér dnnu inte fattats nagot beslut om och

i s fall nir ett nytt arbetssitt ska introduceras.s

Det finns risker med digitalisering och automatisering

Migrationsverket har som uttalad ambition att digitalisera och automatisera sina
processer mer, i enlighet med regeringens mal och krav pa verksamheten. Det ir
sirskilt angeliget inom prévningen av anknytningsirenden, dir fortfarande
ungefir hilften av ansskningarna kommer in via en pappersansgékan som skannas
in innan de kan handliggas digitalt.ss Representanter frin Migrationsverkets
huvudkontor framfor att det kan vara svart att automatisera handliggningen fullt
ut. Handldggningen av anknytningsirenden innefattar till exempel utredningstunga
moment sdsom intervjuer med muntliga utsagor som behdover tolkas och
bedomningar av férsérjningskrav, dven om vissa andra moment kan vara mojliga
att automatisera.ee

62 Intervju med foretridare fér Migrationsverket, 2020-06-02, 2020-06-24, 2020-11-11 och 2020-11-13.
Mejl fran Migrationsverket i samband med faktagranskning, 2021-03-08.

63 Intervju med foretridare fér Migrationsverket, 2020-11-11, 2020-06-24, 2020-06-02 och 2020-11-13.

64 Mejl fran Migrationsverket i samband med faktagranskning, 2021-03-08.

65 Under de senaste fem aren har andelen inkomna elektroniska ansékningar vad giller
férstagangsansokningar i anknytningsarenden varit kring 50 %.
Kalla: Mejl fran féretriadare fér Migrationsverket, 2021-01-15 (uppgifter himtade fran
Migrationsverkets statistiksystem Simba och eLis.)

66 Intervju med foretradare for Migrationsverket, 2020-11-11, 2020-06-24, 2020-06-02 och 2020-11-13.
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4 Har Migrationsverket och
utlandsmyndigheterna kapacitet att
genomfora handlaggningsrutinen pa ett
andamalsenligt satt?

Granskningen visar att Migrationsverket har organiserat verksamheten pd ett sitt
som stodjer handliggningen av anknytningsirenden, men arbetet behover
utvecklas ytterligare. Det handlar dels om stod i form av rittsliga
stillningstaganden vid ny lagstiftning, dels om st6d i organisationen som rér
fragor om granskning av dokument.

Granskningen visar ocksa att Migrationsverkets kompetensférsérjning brister nir
det giller stod, kompetensutveckling och personalférsérjning. Méjligheterna till
kompetensutveckling ir i praktiken begrinsade. Det giller savil utbudet som
erbjuds som de praktiska méjligheterna att ta del av utbildningar, pa grund av hog
arbetsbelastning och platsbrist pa utbildningarna. Migrationsverket har dven
forlorat kompetens inom handliggningen av anknytningsirenden nir mer erfaren
personal har slutat pa grund av besparingskrav och neddragningar.

Handliggningsstodet dr vidare bristfilligt vid utlandsmyndigheterna. Det handlar
bade om otillrickligt stéd i form av handledningar och tillgdngen till teknisk
utrustning. Det saknas en ligsta standard for vilken utrustning eller vilket stod
som ska finnas tillgingligt pa utlandsmyndigheterna. Riksrevisionen bedomer
dirfor att det dr av stor vikt att Migrationsverket forvaltar resultatet av det
utvecklingsarbete som bedrivits i det s& kallade IDUM-projektet och som bland
annat handlar om att utveckla formagan att uppticka oidkta handlingar.

4.1 Migrationsverket har inte sdkerstillt att personalen har
ratt kompetens

Migrationsverket har erbjudit kompetensutveckling till sin personal via sin portal
Kompassen.s” Det finns ett grundliggande kursutbud som omfattar sdvil mer
allminna kurser om migration och statsférvaltning som specifika kurser om
handliggning av anknytningsirenden. Alla nyanstillda pa Migrationsverket,
oavsett befattning, ska enligt HR-avdelningen genomga ett obligatoriskt
introduktionsprogram. Nir det giller anknytningsirenden finns det ett material
som bestir av workshoppar, webbutbildningar, 6vningar pa olika fall (s& kallade

67 Kompassen har sedan granskningen genomférdes ersatts av ett nytt system, Migrationsverkets
ldrplatiform. Mejl fran Migrationsverket i samband med faktagranskning, 2021-03-08.
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”case”) och sjilvstudier.s¢ Aven om HR-avdelningen vid Migrationsverket ansvarar
for den centrala utbildningskatalogen ligger det faktiska utbildningsansvaret pa de
som iger resurserna, det vill siga regionerna. Flera regioner har ocksi tagit fram
egna utbildningar.s

Decentraliserat ansvar for kompetensforsorjningen

Den huvudsakliga introduktionen och kompetensutvecklingen sker
decentraliserat, det vill siga i regionerna och pi tillstindsenheterna. Det ir ytterst
enhetschefen som har ansvar for att personalen har ritt kompetens. Vidare har
kollegial kompetensutveckling via beslutsfattarna en central roll, till exempel
genom att leda diskussioner med exempel fran olika verkliga fall.

Flera regioner och enheter har utvecklat egna former for erfarenhetsutbyte. P4
regionkanslierna finns verksamhetsexperter dit handliggare kan lyfta vissa
fragor.” Tidigare uppges det ha funnits nitverk och samordningsméoten for
beslutsfattare. Intervjuade menar att dessa grupper varit uppskattade for att skapa
tydlighet i hur bedomningar ska géras. Till exempel beskriver en beslutsfattare det
pa foljande sitt: ”Samordningsmétena for tillstindsfragor har varit jitteviktiga for
att gora fragor tydliga”.” I vara intervjuer lyfter man dven fram att det finns
farhagor om att det inte finns tillrickliga kanaler for erfarenhetsutbyte pa
myndighetsnivi. En beslutsfattare beskriver till exempel att erfarenhetsutbytet dr
otillrickligt: "Kunskapen finns men sprids inte inom myndigheten”. Migrationsverket
uppger i samband med faktagranskning att man nu inf6rt en ny métesstruktur som
innebir att rittsliga frigor diskuteras i sirskilda beslutsfattarméten, dir
representanter for rittsavdelningen deltar och bistar med rittslig expertis. Fragor
som inte kan hanteras i detta forum hinskjuts till sirskilda enhetschefsméten, dir
rittsavdelningen #r representerad genom enhetschefen for migrationsrittsenheten.

68 Migrationsverkets HR-avdelning har i ett skriftligt svar plus intervju redogjort fér det
kompetensutvecklingsprogram som funnits sedan 2015. Alla nyanstillda pa Migrationsverket,
oavsett befattning, ska enligt HR-avdelningen genomga ett obligatoriskt introduktionsprogram.
Programmet bestar av tva block, dir det férsta, Valkommen till Migrationsverket, innehaller ett antal
webbutbildningar och det andra blocket, Gemensamma utgangspunkter, innehaller fyra seminarier.
Nir det giller anknytningsiarenden finns det ett material som riktar sig personal inom verket som
byter roll och ska bérja handlidgga anknytningsarenden. Detta material limpar sig dven fér
nyanstillda. Det bestar av workshoppar, webbutbildningar, caseévningar och sjilvstudier. Detta
material dr centralt framtaget men sjilva genomférandet ansvarar regioner och enheterna fér.

Mejl fran foretradare for Migrationsverket, 2020-06-04, intervju med foretradare for Migrationsverket,
2020-06-09b.

69 Intervju med foretridare fér Migrationsverket, 2019-12-19¢, 2019-01-09a, 2020-01-30a och
2020-02-19a.

70 Intervju med féretridare fér Migrationsverket, 2019-10-30b, 2019-11-13a, 2019-11-13b, 2019-12-19c,
2020-01-30c, 2020-02-07c och 2020-02-19b.

71 Intervju med féretradare fér Migrationsverket, 2020-02-19¢, 2020-01-29b, 2020-01-30b och
2020-04-29.
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Utdver dessa moten hélls det méten som syftar till att ta fram lésningar och
férandringar i processerna i tvirfunktionella grupper som kallas processnitverk.7

Flera faktorer bakom variationer i kompetensutvecklingen

I vara intervjuer uppger de intervjuade att mojligheterna till kontinuerlig
kompetensutveckling i praktiken ofta ir begrinsade. Det giller savil utbudet som
erbjuds som de praktiska mojligheterna att ta del av utbildningarna. Som orsaker
anges hog arbetsbelastning, hég personalomsittning och platsbrist pa
utbildningarna.”s

For den personal som anstilldes under den mycket anstringda perioden 2015-2016
uppger de intervjuade handliggarna att introduktionen var ytterst summarisk. De
mer erfarna handliggarna tilldelades en mentorroll och fungerade som en del

i kompetensutvecklingsarbetet. Vidare visar vara intervjuer att det finns en efterfrigan
pa mer och fler avancerade utbildningar som ir specifikt inriktade mot olika
moment vid handliggningen av anknytningsirenden. Intervjuade nimner kurser
i intervjuteknik, bevisvirdering, skenindikationer, féretagarirenden och
coachning samt kulturella skillnader mellan olika linder som sddant man skulle
vilja se utbildningar 1.7+

Migrationsverket har i samband med omstillningen av organisationen till det nya
budgetliget minskat antalet tillstindsenheter. Bland annat har man minskat
antalet personer som arbetar med anknytningsirenden i Region Stockholm, som
generellt har mer komplexa och utredningstunga anknytningsirenden dd manga
anknytningspersoner bor i regionen. Foretridare for den operativa verksamheten
i Region Stockholm beskriver att en konsekvens av neddragningarna bland annat
dr att mer erfarna handliggare och beslutfattare har bytt arbetsuppgifter eller
slutat, vilket har lett till ett kompetenstapp.’s

Ojamn kompetens bland utlandsmyndigheternas personal

Utlandsmyndigheterna kan sjilva paverka vilken rekrytering och kompetensutveckling
som ska ske av lokalanstillda.”s Av Riksrevisionens intervjuer med foretradare for
Migrationsverket framgar att personalens kompetens pa utlandsmyndigheterna
brister vad giller kontroll av handlingar och klarliggande av identitet.”” Att det

72 Mejl fran Migrationsverket i samband med faktagranskning, 2021-03-08.

73 Intervju med féretridare fér Migrationsverket, 2019-11-13¢, 2019-12-11b, 2019-12-19b och
2019-01-09a.

74 Intervju med féretradare fér Migrationsverket, 2019-11-13¢, 2019-12-11b, 2019-12-19b och
2019-01 09a.

75 Intervju med féretridare fér Migrationsverket, 2020-01-09c.

76 Det dr utlandsmyndighetens chef (ambassadéren eller konsuln) som formellt (men i praktiken
chefen fér migrationssektionen) som dr ansvarig fér att de lokalanstallda far relevant
kompetensutveckling.

77 Intervju med féretriddare fér Migrationsverket, 2019-10-25b, 2019-11-13a, 2019-12-19¢, 2020-01-09b,
2020-01-29b, 2020-01-30b, 2020-01-30c och 2020-02-07b.
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finns behov av och 6nskemal om att forstirka kompetensen hos personalen vid
utlandsmyndigheter framgar ocksa av de intervjuer som Riksrevisionen gjort med
utsinda handliggare och lokalanstillda.’s

Migrationsverket har under de senaste aren infért ett digitalt utbildningsprogram
som ir riktat till anstillda pa utlandsmyndigheterna pa grund av att det finns stor
efterfrigan pa utbildning.” Det 4r dock de enskilda utlandsmyndigheterna som
ansvarar for vilka utbildningsinsatser som lokalanstillda kan ta del av.s
Utbildningen #r inte obligatorisk och niagon uppf6ljning av vilka som deltar gors
inte. Det finns dven efterfrigan pa riktade utbildningar, till exempel i att bedéma
id-handlingar och i att identifiera minniskohandel.s!

Schengenhubbar har samre férutsattningar att kontrollera handlingar
och klarldgga identiteten pa den sékande an 6vriga utlandsmyndigheter

Utlandsmyndigheternas kontroll av den sokandes handlingar och dokument
forutsitter att de lokalanstillda har fordjupade kunskaper om ett visst lands
administrativa processer, kultur och seder samt om hur vigselbevis och pass
normalt ser ut i landet. En del utlandsmyndigheter far en stor del av
ans6kningarna fran ett fatal linder i niromradet, och kan ocksé rekrytera
lokalanstillda fran dessa linder. Givet att det finns tillrickliga resurser har de
darfor bittre forutsittningar for att bygga upp en god kinnedom om enskilda
linder och om hur handlingarna fran landet normalt ser ut. Vid de fem si kallade
Schengenhubbarna som tar emot ansckningar fran sékande som befinner sig
inom EU, men som ursprungligen kommer frin ett stort antal linder, saknas ofta
forutsittningarna for att bygga upp en sddan detaljerad kunskap.s2 Detta giller
sdrskilt om personalen saknar bade nodvindiga kunskaper och hjilpmedel.

I intervjuerna framgar till exempel att en Schengenhubb kan ha sékande fran 6ver
70 nationaliteter som befinner sig i 17 europeiska linder.ss Migrationsverket

78 Intervju med féretriddare fér utlandsmyndighet, 2020-02-11, 2020-02-12, 2020-02-13, 2020-09-24,
2020-10-01 och 2020-10-09.

79 Tidigare hade bedrev Migrationsverket utbildningar p4 plats med betydligt firre deltagare och till
en hogre kostnad. Betydligt fler utbildas i dag jaimfért med tidigare och da utbildningen sker via
videolidnk blir kostnaden betydligt lagre. Upplagget dr standardiserat med olika block uppdelat pa
en grundldggande niva och mer avancerad niva. Dér tar man bland annat upp amnen sasom
tjanstemannarollen, utredningsmetodik och handlaggningssystemen Wilma och E2. Intervjuade vid
utlandsmyndigheterna verkar ocksa néjda med utbildningen, dven om nagon enstaka intervjuad
ansag sig sjalv dverkvalificerad. Intervju med foretradare for Migrationsverket, 2019-10-22.

80 Migrationsverket uppger att man nu l6pande digitaliserar framtagna utbildningar, t.ex. har
gemensamma utgangspunkter i introduktionsprogrammet digitaliserats. Detta bér rada bot pa
platsbrist framéver till viss del. Allt kan dock inte digitaliseras. Mejl fran Migrationsverket i samband
med faktagranskning, 2021-03-08.

81 Intervju med féretradare fér utlandsmyndighet, 2020-09-24, 2020-10-01 och 2020-10-09.

82 Dessa ir Aten, Berlin, Madrid, Paris och Rom.

83 Intervju med féretradare fér utlandsmyndighet, 2020-02-11.
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torefaller inte heller ha genomfort riktade insatser for att forstirka den
landspecifika kompetensen hos anstillda vid Schengenhubbarna.s+

Migrationsverket har paborjat utvecklingsinsatser nar det galler
granskning av handlingar

Migrationsverket har under 2018-2020 bedrivit ett arbete for att forbittra
formagan att uppticka falska handlingar. Arbetet har frimst skett inom ramen foér
det sd kallade IDUM-projektet.ss Projektet syftade i huvudsak till att ta fram forslag
till nya arbetssitt och metoder, anvinda ny teknisk utrustning och ¢ka kompetensen
inom omrédet. En central del i projektet var stationeringen av en id-expert vid
ambassaden i Amman. Id-experten hade ocksa ett regionalt uppdrag att stédja de
6vriga ingdende utlandsmyndigheterna.se Férutom att vara ett stod i den dagliga
granskningen av dokumenten, holl id-experten utbildningar i dokumentgranskning
samt foljde upp kvaliteten i granskningen genom stickprovskontroller. De utvalda
utlandsmyndigheterna fick tillgdng till ny utrustning, och under projektet tog man
fram granskningsmallar och utbildningsmaterial. De uppfoljningar som gjordes
under projektets gang visar tydliga forbittringar i de utvalda utlandsmyndigheternas
férmaga att uppticka falska handlingar.s”

[ vara intervjuer framkommer att processledaren for id-frigorna vid digitaliserings-
och utvecklingsavdelningen (DUA) pa Migrationsverket har fatt i uppdrag av
generaldirektoren f6r Migrationsverket att ta fram forslag till styrande dokument
utifrdn IDUM-projektets rekommendationer i slutrapporten. Ett forslag ska vara
tardigt under det f6rsta kvartalet 2021.58 Migrationsverket uppger i samband med
faktagranskningen att en bred implementering av metoden f6rvintas innebira att
andelen irenden dir dberopade dokuments idkthet inte faststillts minskar. Ett beslut
om inférande vid utvalda utlandsmyndigheter beriknas ske tidigast under det andra
kvartalet 2021.# Vidare hinvisar Migrationsverket i samband med faktagranskningen
till att myndigheten inom ramen for EU-samarbetet har bedrivit ett omfattande
arbete med att infoéra den si kallade interoperabilitetsférordningen, som man

84 Intervju med foretradare fér utlandsmyndighet, 2020-02-11.

85 IDUM-projektet som (delvis) finansierades av inre sikerhetsfonden (ISF) genomférdes under
perioden november 2018-april 2020. | projektet ingick ambassaderna i Amman, Beirut, Kairo och
Khartoum medan tillstandsenheterna i Norrképing och J6nképing var referensenheter.

8 Det dvergripande malet fér projektet var féljande: "En metod har utvecklats fér hur vi ska genomféra
tillforlitliga och enhetliga ID-kontroller vid utlandsmyndigheterna i pilotregionen. Metoden ska efter
utvirdering kunna tillimpas som arbetssitt i andra regioner.”

For att kunna uppna malet fanns tre delmal:

"Delmal 1: Migrationsverkets arbete med omvirldsanalys kring kontroller av ID-handlingar och
andra dokument har utvecklats.

Delmal 2: Forslag till arbetssatt har tagits fram och genomforts.

Delmal 3: Forslag till stédjande insatser har tagits fram och genomférts.”

87 Migrationsverket, Slutrapport for IDUM - Styrkt identitet - En pilot fér utvecklad |D-kompetens, 2020.

8  Mejl fran foretradare for Migrationsverket, 2020-11-12.

8  Mejl fran Migrationsverket i samband med faktagranskning, 2021-03-08. Mejl fran foretradare for
Migrationsverket 2021-02-16, 2021-03-17.
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uppger kommer att innebira flera férbittringar.» Arbetet har tagit lang tid och har
krivt en omfattande IT-utveckling och kommer att kriva omfattande
utbildningsinsatser.”! Inférandet kriver ocksd att vissa begrinsningar i svensk
lagstiftning undanrojs nir det giller att anvinda sig av biometriska kontroller

i samband av ansékan i bland annat anknytningsirenden.

Sverige har inte kommit lika langt nér det giller att granska och
bedoma dktheten i handlingar

Av véra intervjuer med foretridare f6r Migrationsverkets huvudkontor framgir att
Sverige inte har kommit lika langt nir det giller arbete med att uppticka falska
handlingar jimf6rt med andra ledande linder inom omridet sisom Tyskland,
Nederlinderna och Norge. Sirskilt eftersatt beskrivs id-fragan vara i just
anknytningsirenden. En av férklaringarna som anges till att myndigheten inte har
prioriterat frigan hogre ir att asylprévningen av kostnadsskil varit mer
prioriterad. Att prova identiteten dr dven enklare i asylirenden da handliggaren pa
Migrationsverket triffar den sokande fysiskt och kan ta del av originalhandlingar.

I vara intervjuer med ansvariga f6r id-fragor vid Migrationsverket lyfts Norge och
Tyskland som bra exempel pi linder som har hégre kompetens och som har
utvecklat ett arbetssitt nir det giller att granska handlingar som ligger fére
Sverige. Norge har till exempel etablerat ett nit av utsinda id experter som ar
kopplade till ambassaderna. Norge har ocksd en rutin som innebir att

en handliggarna vid landets motsvarighet till Migrationsverket
(Utlendingsdirektoratet) alltid granskar originalhandlingarna och vid behov kan
lyfta fréagor till den utsinda id-experten, som i sin tur kan lyfta fragor till den

% Det handlar bland annat om att férenkla informationsutbytet mellan medlemslidnderna, goéra
kontrollerna av EU:s yttre grinser effektivare, géra det lattare att uppticka falska identiteter och bidra
till att forebygga och bekampa olaglig migration. Mejl fran Migrationsverket i samband med
faktagranskning, 2021-03-08.

91 Den 14 maj 2019 antog radet tva férordningar om interoperabilitet mellan EU-informationssystem
pa omradet rattsliga och inrikes fragor. Férordningarna stédjer ett enklare informationsutbyte som
kommer att forbittra sakerheten i EU avsevirt, gora kontrollerna vid EU:s yttre grinser effektivare,
férbattra sparningen av multipla identiteter och bidra till att forebygga och bekampa olaglig
migration. Samtidigt skyddas de grundlaggande rittigheterna.

Genom férordningarna inférs féljande komponenter fér att 6ka interoperabiliteten:

+En europeisk sokportal dar man kan soka i flera informationssystem samtidigt, med bade
biografiska och biometriska data.

«En gemensam biometrisk matchningstjinst diar man kan soéka och jamfora biometriska data
(fingeravtryck och ansiktsbilder) fran flera system.

«En gemensam databas for identitetsuppgifter med biografiska och biometriska uppgifter fran olika
EU-informationssystem om personer fran linder utanfér EU.

+En detektor for multipla identiteter som kontrollerar om de biografiska uppgifterna i en sékning
finns andra anknutna system. Detektorn gér att man kan upptécka om det finns flera identiteter med
samma biometriska uppgifter.

Mejl fran Migrationsverket i samband med faktagranskning, 2021-03-08.

92 Migrationsverket uppmirksammade i november 2020 regeringen pé dessa hinder. Mejl fran
Migrationsverket i samband med faktagranskning 2021-03-08 och Migrationsverket, Komplettering
gillande befintlig hemstillan, 2020-11-30.
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nationella id-enheten vid det norska Utrikesdepartementet.”s Migrationsverket

i Sverige har i en intern rapport frdn 2019 tagit upp frigan om behovet av en mer
samordnad modell f6r id-kontroll, med hinvisning till erfarenheter fran Danmark
och Norge. I dessa linder har id-relaterade funktioner slagits samman till

en gemensam myndighet, "ett nationellt id-center”, som syftar till att bista
samtliga myndigheter nir det giller att klarligga identitet.+

4.2 Migrationsverket har en stédjande organisation
for arbetet med anknytningsarenden men
dokumentgranskningen brister

I arbetet med anknytningsirenden har handliggare och beslutsfattare tillging till
ett antal handbécker och processbeskrivningar (se vidare bilaga 1). Av vara
intervjuer framgdr att handliggare och beslutsfattare i stort sett 4r néjda med det
stéd i handliggningen som finns i form av handbécker. Over lag beskriver
handliggarna och beslutsfattarna att handbsckerna idr en god hjilp i deras arbete,
iven om vissa menar att fler konkreta situationer och exempel borde tas upp.”

De lokalanstillda migrationsassistenterna vid utlandsmyndigheten har via
utlandsmyndigheternas intranit (UM-Net) tillging till Migrationsverkets handbok
(Handbok for handliggning av Migrationsdrenden vid utlandsmyndigheterna) som
ocksd ir oversatt till engelska.s Diaremot beklagar vissa lokalanstillda att man av
sikerhetsskil inte har behérighet att ta del av information om 4rendena som finns
i drendehanteringssystemet Wilma.?”

En aterkommande iakttagelse fran vara intervjuer med den operativa
verksamheten pad Migrationsverket dr att man framfor kritik mot det rittsliga
stodet centralt pA myndigheten. Det handlar bide om bristen pa rittsliga
stillningstaganden vid dndrad lagstiftning och om svarigheter att fa svar i tid

i kontakterna med myndighetens rittsavdelning. I bada fallen handlar kritiken om

93 Intervju med foretradare fér Migrationsverket, 2019-10-18, 2019-10-22, 2020-03-12 och 2020-11-09.
Intervju med id-expert, norska ambassaden i Amman 2020-10-07. Intervju med féretridare for
Utrikesdepartementet, 2020-12-16.

9%  Migrationsverket, Oversyn Id-hantering inom processomrddena Tillstdnd & Asyl. Arbetsgruppens och
delprocess Identitets rapport, 2019, s. 7. Mejl fran féretridare fér Migrationsverket, 2019-10-30.

95 Intervju med féretradare fér Migrationsverket, 2019-11-13b, 2019-12-11b och 2019-12-19c.

9% De utvalda utlandsmyndigheterna har ocksa som komplement till handboken tagit fram lokala
rutiner av mer administrativ och praktisk karaktar. En ambassad i vart urval har ocksa tagit fram eget
referensmaterial for att l4ttare kunna uppticka falska handlingar fran de lander som ligger inom
utlandsmyndighetens ansvarsomrade. Intervju med féretriadare fér utlandsmyndighet, 2020-02-13,
2020-10-01 och 2020-10-09.

97 Intervju med féretradare fér utlandsmyndighet, 2020-02-13, 2020-10-01 och 2020-10-09. Inom ramen
for projektet SE-UM (Forbittrad service och effektivare handlidggning vid utlandsmyndigheterna),
som pagar under varen 2021, ser Migrationsverket éver méjligheterna till kad behérighet for
lokalanstillda, vilket skulle innebira att de kan ta del av mer information i Wilma. Mejl fran
Migrationsverket i samband med faktagranskning, 2021-03-08.
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langa ledtider, som i sin tur inverkar negativt pa handliggningstiderna.
Handliggarna som vi intervjuat upplever att det inte sillan tar relativt ling tid att
fa del av rittsliga stillningstaganden vid ny lagstiftning. Likasa tar det tid innan
det kommer domar fran migrationsdomstolarna som kan ge vigledning i arbetet.
Det forekommer dven att motstridiga svar ges fran olika experter inom myndigheten.
Sammantaget ir detta férsvirande omstindigheter i handliggningen.ss

Vidare finns vid Migrationsverket en sirskild nationell id-enhet som ska vara

en expertfunktion for id-relaterade fragor for alla typer av drenden.» Av vara
intervjuer framgar dock att id-enhetens expertis endast tillfrigas undantagsvis

i anknytningsirenden, pd grund av att man saknar originalhandlingar. Den
sokandes dokument i ett anknytningsirende visas normalt upp vid
utlandsmyndigheten, till skillnad fran vid asylirenden dir handliggarna ser
handlingarna i original. Id-enheten uppges dven ha ett stérre fokus pa asylirenden
som varit ett hogre prioriterat drendeslag jaimf6rt med andra irendeslag.100

Av véra intervjuer framkommer att det inte finns nigon fastslagen ligsta standard
for vilken utrustning som ska finnas tillginglig pa utlandsmyndigheterna nir det
giller att granska id-handlingar och 6vriga dokument. Ansvaret for att anskaffa
utrustning har legat pa de enskilda utlandsmyndigheterna, och UD hade
resursansvaret for migrationsverksamheten fram till och med december 2019. Av
vara intervjuer och av protokoll frin UD:s genomférda inspektioner, dir
Migrationsverket har medverkat, framgar att det varierar vilken utrustning som
finns tillginglig vid utlandsmyndigheterna och om denna anvinds. Det
framkommer till exempel att de utlandsmyndigheter som ingick i IDUM-projektet
har fatt ny teknisk utrustning och handledning i hur man anvinder den.1o

4.3 Krav pa effektiviseringar innebér risk for rutinen inte
foljs fullt ut

Nir det giller handliggningen av anknytningsirenden ir det tydligt att
arbetssituationen tidvis varit mycket anstringd pa grund av tillstrémningen av
ansokningar. I vira intervjuer med handliggare framkommer att det finns delade
meningar om ifall man har tillrickligt med tid i handliggningen, men de flesta
menar att man avsitter den tid som krivs. Tidsfaktorn uppfattades som ett stérre
problem under tidigare r, nir andelen oavslutade drenden var betydligt hégre och

9% Intervju med foretridare fér Migrationsverket, 2019-10-25a, 2019-10-25b, 2019-10-30b, 2020-01-09b,
2020-02-07a, 2020-02-07b och 2020-02-19c.

99 Enheten har tidigare varit placerad vid Region Stockholm men &r nu placerad vid utlandssektionen
pa den nationella operativa avdelningen (NOA) vid myndighetens huvudkontor.

100 |ntervju med féretriddare fér Migrationsverket, 2019-10-30a och 2020-11-10.

101 Intervju med féretriadare fér Migrationsverket, 2020-11-09 och 2020-11-10. Intervju med féretradare
fér utlandsmyndighet, 2020-02-11, 2020-02-12, 2020-02-13, 2020-09-24, 2020-10-0Toch 2020-10-09.
Migrationsverket Oversyn Id-hantering inom processomrédena Tillstdnd & Asyl. Arbetsgruppens och
delprocess Identitets rapport, 2019, s. 48 f.
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det fanns ett storre fokus pa produktion. Men ett kritiskt moment i handliggningen
kan till exempel vara att ha tillrickligt med tid f6r att préva seriositeten i en anknytning
som ligger till grund for beslut.

Foretridare f6r Migrationsverkets huvudkontor uppger att man sedan 2018 har
infort s kallad tillitsbaserad styrning inom myndigheten. I det senaste
budgetunderlaget skriver Migrationsverket bland annat att "ett ytterligare steg mot
en effektivare myndighet tas genom ett mer uttalat fokus pa ett forhallningssitt
som baseras pa tillit och ansvarstagande”. Arbetssittet ska bland annat bidra till
okad dialog och samverkan inom myndigheten, med en tydligare koppling till mal
och ekonomiska férutsittningar i stillet for detaljstyrning.12 Aven om myndigheten
formellt alltsd har bytt styrmodell sedan nagra ar tillbaka framkommer av vira
intervjuer med den operativa verksamheten att det finns tendenser till att det
informellt lever kvar en slags "pinnjakt” med krav pa produktion, det vill siga att
avgora ett visst antal drenden under en viss tid. En kritisk faktor i handliggningen
som handliggarna lyfter fram ir att det finns en konflikt mellan att vidta
tillrickliga utredningsatgirder for att ha ett beslutsunderlag med tillrickligt hog
kvalitet & ena sidan och produktionskrav & andra sidan.

Vissa utlandsmyndigheter har ocksa under perioder haft en mycket stor
arbetsbelastning med linga vintetider som f6ljd. Vintetiderna har dock minskat

i takt med att antalet drenden minskat. Det dr dven en utveckling som forstirks av
coronapandemin som inneburit att ansékningarna minskat med en tredjedel.1s
Samtidigt vittnar utlandsmyndigheterna i vara intervjuer (framfor allt de

tva Schengenhubbarna) om en fortsatt hog arbetsbelastning som man menar
beror pi att resurserna, frimst i form av bemanning, varit knappa, vilket har lett
till langa vintetider for sokande att f4 komma pa intervjuer, och pi att
granskningen av dokument varit bristfillig. Aven andra forhallanden, sdsom
tillgingligheten till rum for att kunna genomfora intervjuer med den s¢ékande, kan
vara en trang sektor.

102 Planeringen innebdr att den regionala nivén (regioncheferna) far en ekonomisk ram och
Svergripande prioriteringsordning for planering av resurserna (personalen) for nastkommande
verksamhetsar. Det dr regionchefen som ansvarar fér resurserna (personalen) i sin region och
planeringen giller tre ar framat. Under pagaende verksamhetsar fors dialoger mellan den centrala
och regionala nivan om vad som dr mgjligt att leverera. Ytterligare en parameter 4r andel drenden

i balans. Utifran det skattar man hur stor balans, och produktivitet, man behéver ha fér att kunna na
malet om forfattningsstyrda handliggningstider. Man strévar efter att ha lika stort fokus pa
avarbetning av ildre drenden i balans som produktivitet (antal beslut) for att na forfattningsstyrda
handlaggningstider. Foretradare for Migrationsverket centralt uppger i intervju att man tidigare
styrde myndigheten mer detaljerat mot produktionsmal, med risk fér suboptimering om man
prioriterade enklare drenden fér att uppna en viss nivd och medvetet lit drendebalanserna bli dldre.
Intervju med féretridare fér Migrationsverket, 2020-11-18.

Antalet UAT-drenden (drenden om uppehalls -och arbetstillstand) som inbegriper
anknytningsirenden var vid utlandsmyndigheterna 60 789 stycken ar 2019 och 40 547 stycken

ar 2020. Mejl fran Regeringskansliet (UD) i samband med faktagranskning, 2021-03-09.

10!

b
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Tillgangen till noédvindigt stéd och teknisk utrustning ir vidare bristfillig pa flera
utlandsmyndigheter. Att Migrationsverket dven tagit 6ver resursansvaret fér
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna skapar nya méjligheter att
tydliggora styrningen med instruktioner om vilken standard som krivs i form av
resurser och ovriga atgirder, och f3 tillstind en mer ensad och s6mlos process. Att
Migrationsverket i och med detta har ett huvudansvar for migrationsverksamheten
har hittills inte inneburit ndgon markant ambitionshéjning eller resursférstirkning
vad giller utlandsmyndigheternas arbete med anknytningsirenden. Forhallandena
under 2020 var speciella med lag tillstromning av sékande pa grund av den
pagdende pandemin, men vi har inte kunnat se att Migrationsverket planerar f6r
ndgon stérre ambitionshojning pa sikt.
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5 Ar Migrationsverkets och
utlandsmyndigheternas arbete med
kvalitetssakring och uppféljning av den
rattsliga kvaliteten i anknytningsarenden
val fungerande?

Riksrevisionen bedomer att savil kvalitetssikringen under pigiende handliggning
som uppfdljning och redovisning av den rittsliga kvaliteten behover utvecklas.
Svaga kvalitetssikringsmekanismer under pigiende handliggning riskerar
paverka den rittsliga kvaliteten i handliggningen, inte minst mot bakgrund av
vara iakttagelser om brister i kompetensforsérjningen, hég personalomsittning
och arbetsbelastning.

Migrationsverkets kvalitetssikring under pigiende handliggning sker huvudsakligen
pa enhetsniva i handliggarens dialog med beslutsfattare, teamledare och andra
handliggare. En sirskild risk bestdr i den héga andelen enmansbeslut i fraimst
beviljandebeslut i anknytningsirenden, som férutsitter att handliggaren har
tillracklig kompetens och pa eget initiativ vidtar nédvindiga avstimningar. Vid
utlandsmyndigheterna utfér den lokalanstillda personalen i stor utstrackning
arbetet sjilvstindigt utan obligatoriska kvalitetssikringsmoment.

Vidare bedomer Riksrevisionen att Migrationsverkets nya modell for
kvalitetsuppféljning (EKU) har for stora brister for att kunna mita den rittsliga
kvaliteten i handliggningen. Eftersom majoriteten av de som genomfor
uppféljningen arbetar pa den enhet som granskas finns en risk for att
granskningen inte ir oberoende. Uppfoljningen sker under stor tidspress och
iurvalet tas inte tillricklig hinsyn till mer komplicerade drenden. Modellens
larande och framatblickande syfte kan dock vara fortjinstfullt om det leder till att
kvaliteten och enhetligheten i handliggningen stirks. EKU foljer inte heller
systematiskt upp utlandsmyndigheternas arbete. Inspektionerna av
utlandsmyndigheterna som Migrationsverket har gjort tillsammans med UD
kompenserar inte for bristen pa uppfoljning, eftersom syftet inte dr att mita den
rittsliga kvaliteten och inte omfattar arbetet med att granska dokument.

5.1 Svag kvalitetssdkring under pagaende handliaggning

Kvalitetssikring under pagdende handliggning av ett anknytningsirende sker
framst genom att handliggarna under drendes gang kan stimma av och radgora
med beslutsfattare, teamledare och andra handliggare. I Migrationsverkets
irendehanteringssystem finns dock en funktion som sakerstiller att handliggaren
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inte hoppar 6ver vissa obligatoriska moment vid handliggningen.io+ Det 4r vanligt
att beslut i anknytningsirenden fattas som enmansbeslut eller vad Migrationsverket
kallar "egen delegering”, det vill siga att den foredragande handliggaren sjilv

fattar beslut i drendet. Det giller framfor allt beslut om att bevilja uppehallstillstind.

Migrationsverkets ansvarsfordelning regleras i myndighetens arbetsordning, som
tar upp den centrala styrningen, det vill siga fordelar ansvaret mellan olika delar
av verksamheten. Regionerna ansvarar enligt arbetsordningen for faktiska beslut.
Delegering av beslutanderitten till regionchef finns ocksi med

i arbetsordningen.1s Migrationsverkets regioner har i sin tur tagit fram regionala
handliaggningsordningar.1 Av handliggningsordningen framgar att regionchefen
far delegera till sektionschef eller enhetschef. Aven ansvarsfordelningen mellan
enheterna finns i handliggningsordningen, liksom vidare delegering, till exempel
sa kallad egen delegering. Enhetschefen upprittar en protokollserie avseende
delegation till de enskilda beslutsfattarna och handliggarna.17 Av bilagor till
handliggningsordningen framgar vilka drenden som kan avgéras utan
féredragning for beslutsfattare.

Utifran handliggningsordningen tar enhetschefen fram en individuell
delegeringslista som ska utgd fran handliggarens kompetens och arbetsuppgifter.
Det ligger dirmed ett stort ansvar pa enhetschefen att ge ritt delegation at ritt
person. Frin bérjan har en handliggare inte nagon delegation att sjilv fatta beslut,
utan den byggs pa successivt.108

Myndighetsstaben eller rittsavdelningen har dock inte tagit fram ytterligare stod
till verksamheten om hur arbetet ska férdelas i de operativa delarna av
verksamheten. De har inte heller limnat uppdrag it regionerna att samarbeta f6r
att skapa enhetlighet inom myndigheten vad avser vidare delegationsritt, utéver
vad som framgir av arbetsordningen.

Regionerna har dirfor sjilva tagit initiativ till den gemensamma grunden till
handliggningsordningen f6r att losa delegationer inom deras verksamhet. Det 4r
saledes ett frivilligt arbete som regionerna landat i att de beh6ver samarbeta om.

104 | Migrationsverkets IT-system E3 finns inbyggda sikringar varfér det inte dr méjligt att faststilla
ett beslut om inte vissa nédvindiga slagningar genomférts. Mejl fran Migrationsverket i samband
med faktagranskning, 2021-03-08.

105 Migrationsverket, Arbetsordning, 2021.

106 Region Syd ansvarar for denna drendespecifikation (tidigare Region Ost). Arendespecifikationen ar
ensad mellan regionerna. Framkommer behov av dndringar skickas dessa pa remiss till
regionkanslierna. Regionerna fattar darefter gemensamt beslut om dndringen. Respektive regionchef
beslutar darefter om uppdatering av den regionala handlidggningsordningen. Mejl fran
Migrationsverket i samband med faktagranskning, 2021-03-08.

107 Migrationsverket, Arbetsordning, 2020. Intervju med féretriadare fér Migrationsverket, 2021-02-26a
och 2021-02-26b.

108 |ntervju med féretradare fér Migrationsverket, 2020-11-11, 2021-02-26a och 2021-02-26b.
Migrationsverket, Regional handliggningsordning, Region Nord, 2021. Bilaga 2 till regional
handlaggningsordning. Mejl fran foretradare for Migrationsverket, 2020-06-02.
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Det finns en regiongemensam grupp dir en region alltid har férvaltningsansvaret for
handliggningsordningen. Eftersom regionerna har olika ansvarsomraden har dock
varje region en egen version av handliggningsordningen med regionens namn. 10

Aven om en stor del av frimst bifallsbesluten sker genom enmansbeslut,
forvintas handliggaren stimma av med de som har befattning som beslutsfattare
om det 4r nigot som handliggaren ir osiker pa. Av vira intervjuer framgr att
man har [6pande diskussioner inom enheterna om olika inslag i lagstiftningen,
vilket fungerar som ett stod till handliggarna.ie

Vira intervjuer med utlandsmyndigheterna ger en liknande bild. Nagon
systematisk kvalitetssikring av handliggningen under pigiende irende, i form av
exempelvis regelbundna stickprov, sker inte vid utlandsmyndigheterna. I likhet
med sina kollegor i Sverige stimmer de lokalanstillda av med varandra eller

en 6verordnad pa utlandsmyndigheten om nagot 4r oklart. Vid nagra
utlandsmyndigheter har den ansvariga chefen gjort medsittningar vid nagra
intervjuer med den s6kande. Detta ir ocksd nagot som efterlysts i de inspektioner
som gjorts av utlandsmyndigheterna. P4 ndgon utlandsmyndighet férekommer
ocksa att sektionschefen pa eget initiativ gér stickprov i uppféljnings- och
kompetensutvecklingssyfte. Det finns ocksa kanaler for lokalanstillda att, via
handlaggningssystemet, kontakta handliaggare pa Migrationsverket och tvirtom.111

Det kan vara svdrare att uppticka brister i handliggningen av beviljade
uppehillstillstind jamfsrt med drenden som leder till avslag. Beslut om att bevilja
uppehallstillstind kan som regel inte 6verklagas till migrationsdomstol, och
dirmed genomgir dessa inte nidgon andra prévning.'2 Om beviljandebeslut
dessutom fattas som enmansbeslut sker ingen rutinmissig kvalitetssikring av
beslutet forutom den som sker pa initiativ av handliggaren sjilv. Det kan ocksa
variera i vilken omfattning handliggarna stimmer av med en medarbetare som
har befattning som beslutsfattare.113

109 Intervju med féretriddare fér Migrationsverket, 2021-02-26a och 2021-02-26b.

10 Intervju med féretradare fér Migrationsverket, 2019-10-25b, 2019-11-13a, 2019-12-11a, 2019-12-19a,
2019-12-19b, 2019-12-19¢, 2020-01-09¢, 2020-01-29a och 2020-02-19c.

M Intervju med féretriadare fér utlandsmyndighet, 2020-02-11, 2020-02-12, 2020-02-13, 2020-02-13,
2020-09-24, 2020-10-01 och 2020-10-09.

M2 Positiva myndighetsbeslut kan inte 6verklagas av nagon part, medan avslagsbeslut kan éverklagas
till forvaltningsdomstol. | migrationsarenden dr det snarare regel an undantag att avslagsbeslut
Sverklagas och tas upp i migrationsdomstol.

13 Intervju med féretradare fér Migrationsverket, 2019-10-30b, 2019-12-17 och 2020-03-04.
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5.2 Migrationsverkets uppféljning av den rittsliga
kvaliteten brister och ingen systematisk uppféljning
gors av utlandsmyndigheterna

Migrationsverket har infért en ny modell fér kvalitetsuppféljning av
arenden pa enhetsniva (EKU)

Sedan 2019 sker Migrationsverkets kvalitetsuppfoljning av handliggningen av
irenden enligt myndighetens nya modell f6r enhetsbaserad kvalitetsuppfsljning
(EKU). Fore 2019 gjordes sa kallade nationella kvalitetsuppfsljningar (NKU).
Syftet med att inféra EKU, utéver att mita den rittsliga kvaliteten, var frimst att
ha ett lirande syfte inom handliggningen och f6lja upp kvaliteten i processen.
Man ville dven granska ett storre antal drenden in vad som gjordes i den gamla
modellen.# Ytterligare ett syfte var att bittre dn tidigare identifiera styrkor och
svagheter pa respektive enhet och fa storre genomslagskraft i strivan att hoja den
rittsliga kvaliteten. Tanken var att detta kunde dstadkommas genom att enheterna
sjilva deltog i uppfoljningarna. Huvudansvaret fér uppfsljningarna flyttades ocksa
fran rittsavdelningen till digitaliserings- och utvecklingsavdelningen (DUA).

EKU innebir att varje tillstindsenhet pa Migrationsverket granskar ett urval av
90 drenden tre ganger per 4r, enligt ett slumpmaissigt urval som gors av statistisk
expertis vid myndighetens huvudkontor. EKU genomfors av tre personer:

en uppfoljningsledare och en beslutsfattare/erfaren handliggare fran den enhet
som foljs upp, och en beslutsfattare/erfaren handliggare fran en annan enhet

i en annan region. Uppfoljningsledaren fordelar drendena mellan de tre deltagarna
och ser till att ingen far ett drende som uppféljaren sjilv har deltagit i som
beslutsfattare eller foredragande.s Granskningen genomférs med hjilp av
checklistor. For varje granskning av de utvalda drendena skrivs en samlad rapport
som aterkopplas och diskuteras pa enheten och som ska ligga till grund for
eventuella atgirder. Varje enhet ska ta fram en atgirdsplan utifran resultatet fran
respektive uppféljning.

Ett syfte med EKU ir att vara ett underlag till den bedémning av den rittsliga
kvaliteten som myndigheten har i uppdrag att regelbundet aterrapportera i sin
arsredovisning. Granskningen visar dock att det saknas en tydlig beskrivning av
vilka fragor i checklistan som ligger till grund f6r slutsatsen som framkommer av
fragan "Ar utgdngen i drendet korrekt?”. Detta bekriftas dven av vira intervjuer
med de som genomfor kvalitetsuppf6ljningen pa Migrationsverket.

14 Intervju med féretradare fér Migrationsverket, 2020-11-11.
115 Migrationsverket, Metodbeskrivning Enhetsbaserad kvalitetsuppfoljning, 2020.
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Riksrevisionens bedémning ir, efter att gatt igenom av den checklista som
anvinds och frin intervjuer med personer som arbetar med uppféljningen, att
checklistans utformning inte tillrickligt beaktar vissa risker som foreligger vid
handliggning av anknytningsirenden. Dessa risker giller i férsta hand
enmansbeslut i beviljandeidrenden i kombination med krav pa produktion av
beslut.1s Eftersom det finns utrymme f6r subjektiva bedémningar redan

i uttolkningen av lagtexten under handliggningen forstirks risken for att EKU
i for hog grad bygger pa subjektiva bedémningar.

Riksrevisionen konstaterar vidare att tidsramen {6r uppféljningen ir relativt sniv.
I genomsnitt har uppfoljaren mindre 4n en timme till férfogande per granskat
arende.1” Den fullstindiga checklistan bestar av totalt 96 fragor. Checklistan ar
dock dynamisk och man besvarar aldrig alla fragor i checklistan i ett och samma
irende, utan endast de fragor som f6ljer for respektive ansokningsskil, beslutstyp
med mera.1s Tidspressen har hanterats genom att uppfsljningen gjorts pa basis av
handlingarna i drendet utan att ndgon kontakt tagits med ansvarig handliggare,
utlandsmyndighet eller exempelvis rittsavdelningen. Uppf6ljningen priglas ocksé
av att urvalet till stor del bestir av mindre komplicerade drenden som dirfér kan
gas igenom fortare. Det finns enligt Riksrevisionens bedémning sammantaget

en risk att den knappa tidsramen och urvalet av drenden inte tillrickligt bidrar till
en mer fordjupad och kritisk granskning av handliggningen.

116 | granskningen av Migrationsverkets kvalitetssakringsmodell har nedanstaende riskfaktorer som
skulle kunna paverka den rittsliga kvaliteten av framfér allt beviljandebeslut i anknytningsarenden
identifierats:

Tidspress pa handlaggare for att inte skapa drendebalanser.
Enmansbeslut.
Bristande kompetens hos handlaggare avseende till exempel bedémning av identitetshandlingar.
Bristande stod till handlaggare.
Risk for att Migrationsverkets ambition att framsta som en humanitar myndighet skulle kunna
motverkas av en stor mingd avvisningsfall. Denna attityd kan bidra till att skapa en storre
acceptans for handliggare att fatta beviljandebeslut &n ge avslag.
Signaler fran Migrationsverkets ledning om att drenden inte ska "6verutredas”.
Att mer resurser laggs pa avslag eftersom motparten har juridiska ombud som driver fragan till
6verklagande. | beviljandefallen finns ingen instans utanfor Migrationsverket som har till uppgift
att bevaka det allménnas intresse av att lagstiftningen tillimpas neutralt.
Patryckningar/hot mot handldggare. Incitament att hellre bevilja &n ge avslag.
(Vld de genomférda intervjuerna instaimde flertalet respondenter i att ovanstaende risker ar
relevanta vid handlaggningen av anknytningsarenden.)

M7 Intervju med féretradare fér Migrationsverket, 2020-06-08, 2020-06-09a, 2020-06-11, 2020-06-12,
2020-06-18 och 2020-06-23.

118 Mejl fran Migrationsverket i samband med faktagranskning, 2021-03-08.

19 Intervju med féretridare fér Migrationsverket, 2020-06-08, 2020-06-09a, 2020-06-11, 2020-06-12,
2020-06-18 och 2020-06-23.
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Av vara intervjuer framgar att den nya uppf6ljningsmodellen upplevs positiv nir
det giller aterkopplingen till enheten och det framatsyftande lirandeperspektivet.
En skillnad ar att EKU genomfors pa enhetsniva och dirmed mojliggor en tydlig
direktiterkoppling till verksamheten.12 Riksrevisionen bedémer dock att det finns
en risk att det framatsyftande lirandeperspektivet star i konflikt med ambitionen
att kunna mita den rittsliga kvaliteten.

I vara intervjuer har uppfsljare framfort att det ur oberoendesynpunkt kan vara
problematiskt att f6lja upp sina kollegors arbete. Det idr ocksd en risk som nimnts
av andra som vi har intervjuat. Eftersom uppféljningsteamet bestar av endast tre
personer finns risken att det kan uppfattas som kinsligt att uppmirksamma fel
som kollegor har gjort. Arenden dir uppfoljningsdeltagare varit med

i handliggningen genom att ge std, utan att ha en formell roll i beslutsfattandet,
kan vara vil si problematiska att granska ur oberoendesynpunkt. I dessa fall kan
ett sd kallat sjilvgranskningshot uppstd som innebir att man i praktiken kan
komma att granska sin egen arbetsinsats. Eftersom det inte gar kontrollera vem av
uppfoljningsdeltagarna som f6ljt upp vilket drende gar det inte att i efterhand
kontrollera om uppfoljningsdeltagarna som kommer fran den enhet som foljs
upp, generellt sett har varit mindre kritiska 4n den externa uppféljaren.:

Urvalet av drenden i EKU gér det svart att dra generella slutsatser

Urvalet av drenden i EKU sker slumpmaissigt.122 Den population frin vilket urvalet
gors dr inte konstant i ssmmansittningen av drenden. Orsaken 4r att urvalet
paverkas av vilka drenden som handliggs under den tidsperiod som EKU
omfattar. I vira intervjuer uttrycks farhagor for att det slumpmaissiga urvalet gor
att relativt enkla drenden far en for stor genomslagskraft pa analysresultatet.
Samtidigt kan antalet mer tidskrivande avancerade drenden bli f6r lagt f6r att man
ska kunna dra nagra sikra slutsatser om hur just dessa idrenden handlagts.
Andelen avslagsbeslut férefaller dessutom variera en hel del mellan enheterna.
Men da uppfoljningen av avslagsbeslut inte bryts ner pa olika drendeslag gar det
inte att uttala sig om enhetligheten i utfall. Vid uppfoljningen har det heller inte

120 |ntervju med féretradare fér Migrationsverket, 2020-01-29a, 2020-01-30a, 2020-02-19b och
2020-02-19c.

121 Problemet lyfts dven fram av Inspektionen fér socialférsikringen, Svdrt att kombinera
kvalitetsutveckling och resultatuppféljning, 2018, s. 15.

122 Migrationsverket har av tids- och resursskal valt att stanna vid ett urval motsvarande 90-procentigt
konfidensintervall. Det valda konfidensintervallet medfér en urvalsstorlek om 90 drenden per enhet.
Vid ett val av 95 procents konfidensintervall skulle motsvarande urvalsstorlek behévt uppga till Gver
300 drenden. Graden av sikerhet i Migrationsverkets urval dr darfor lagre an vad som &r kutym for
test av statistisk signifikans.
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gjorts nagon separat utvirdering av beviljandebeslut.2s Det faktum att
beviljandebeslut ofta fattas som enmansbeslut innebir sirskilda risker di dessa
beslut forutsitter att handliggaren pa egen hand gér nédvindiga avstimningar
och da besluten inte prévas av domstol. Denna risk dr dock inte sirskilt framhivd
i arbetet med EKU.124

Aven om ansvaret for genomférandet av uppfoljningen till stor del decentraliserats
gors fortfarande vissa uppfsljningsinsatser centralt. Migrationsrittsenheten
(MRE) vid myndighetens rattsavdelning tar del av de rapporter som gors av
enheterna i EKU och ser om det ir ndgot som man behéver se nirmare p4, till
exempel for att besvara de fragor som kommer in till MRE.125

MRE gor vidare egna uppféljningsinsatser, exempelvis av domar dir man ser pa
hur migrationsdomstolarna démt i férhallande till Migrationsverkets beslut och
ser pa anledningen till att domstolarna 4dndrat beslutet. Det kan resultera i att man
granskar en viss drendekategori, till exempel anknytningsirenden, om man ser att
indringsfrekvensen avviker fran tidigare mitningar. Migrationsverket héller ocksa
pa att utveckla en metod for att géra si kallade utfallsanalyser for att se om det
finns statistiska avvikelser i nagot drendeslag, till exempel skillnader mellan

olika regioner.126

Oklart hur Migrationsverket kommer fram till att den réattsliga
kvaliteten i handlaggningen ar hog

Av Migrationsverkets instruktion framgar att myndigheten ska ha ett férutsebart
och enhetligt beslutsfattande med hog rittslig kvalitet.?2” For att den rittsliga
kvaliteten ska kunna anses vara hog, krivs att Migrationsverket fattar formellt och
materiellt riktiga beslut, att rittstillimpningen ir enhetlig och att
irendehandliggningen sker enligt gillande lagstiftning och utifran den sokandes
individuella forutsittningar.12s Myndighetens huvudsakliga uppfoljningsverktyg och

123 Migrationsverket, Analys av drenden under 2019, Excelfil framtagen fér Riksrevisionen av enheten fér
statistik och analys, 2020. Enheterna kan sjilva sortera i resultatet och se hur kvaliteten ser ut i de
olika ansokningsskilen. Resultatet dr nedbrutet i ansékningsskilskoder och utgéng i drendet (bifall,
avslag m.m.). Man kan sortera resultatet pa bifall och avslag, och majlighet finns darmed att gora en
separat utvdrdering av bifalls- respektive avslagsbeslut. Sedan EKU 2020 finns det dven méjlighet att
sortera resultatet p4 enmans- respektive tvdmansbeslut. Mejl fran Migrationsverket i samband med
faktagranskning, 2021-03-08.

Migrationsverket har dock dnnu inte anvint majligheten till analyser fér att bedéma om det r nagon
skillnad i kvaliteten pa enmans- och tvdmansbeslut.

124 Foretradare fér Migrationsverket bekriftar att det finns en sadan risk, men menar att myndigheten
valt att acceptera att den finns.

Intervju med féretridare fér Migrationsverket, 2020-04-23.

125 Intervju med féretriddare fér Migrationsverket, 2021-02-19.

126 |ntervju med féretridare fér Migrationsverket, 2021-02-19. Mejl fran Migrationsverket i samband
med faktagranskning, 2021-03-08.

127 Se 3 § 1 férordningen (2019:502) med instruktion fér Migrationsverket.

128 Migrationsverket, Definitionen av ett férutsebart och enhetligt beslutsfattande med hég rittslig kvalitet,
2020.
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bedémningsgrunder ir analyser av dndringsfrekvens i migrationsdomstolarna,
enhetsbaserade kvalitetsuppféljningar (EKU), en tematisk uppf6ljning och
analyser av granskningar av Justitieombudsmannen (JO) och Justitiekanslern.

I arbetet med drsredovisningen 2020 frangick Migrationsverket den tolkning som
man tidigare har tillimpat och som innebar att det ricker med att minst

80 procent av de uppfoljda drendena i respektive uppfoljning har korrekt utging.
[ stillet gors numera en mer fri samlad bedémning. I Migrationsverkets
arsredovisning for 2020 anges att man levt upp till kravet i myndighetens
instruktion, det vill siga att den rittsliga kvaliteten dr hog i beslutsfattandet.

Den uppfoljning som lyfts fram frimst i Migrationsverkets resultatredovisning ir
omprdvningar av 6verklagade i domstol.12

Enligt Riksrevisionens bedsmning forefaller det i férsta hand vara denna
uppfoljning som bidragit till den slutliga helhetsbedémningen att den rittsliga
kvaliteten dr hog. Uppfoljningen av domstolsprévningar gors emellertid enbart av
overklagade avslagsbeslut och omfattar siledes endast en mindre del av samtliga
beslut som uttalandet om den hoga rittsliga kvaliteten ska omfatta. De flesta
beslut avser beviljande. Endast i resultatet frdn EKU och den tematiska
uppfoljning som genomforts av Migrationsverkets rittsavdelning, ingar
beviljandebeslut som bedémningsgrund. Den enskilt stérsta systematiska bristen
som framkom vid den tematiska granskningen avsig felaktiga utbetalningar

i samband med familjedterforeningar, det vill siga anknytningsirenden.

Riksrevisionen bedémer sammantaget att modellen som anvinds vid
EKU-uppféljningen inte ir limplig f6r att anvindas for att mita den rittsliga
kvaliteten. Med tanke pa bland annat de svagheter i EKU som framkommit i vir
granskning framstar inte den slutsats som Migrationsverket dragit i sin
arsredovisning avseende hog rittslig kvalitet som sjilvklar. Migrationsverket har
dock inte gjort nidgon tydlig dokumenterad beskrivning av hur man resonerat da
man kommit fram till den samlade bedémningen med slutsatsen att den rittsliga
kvaliteten i beslutsfattandet dr hog. Enligt Riksrevisionens bedémning framstar
det dirfor som om den samlade bedémningen vilar pa godtycklig grund.

Migrationsverkets uppféljning av utlandsmyndigheternas arbete
begrinsad

Av vara intervjuer framgar att de granskade utlandsmyndigheterna inte genomfér
nigon systematisk uppféljning av sitt arbete med anknytningsirenden. Nagon
direkt eller mer djuplodande uppf6ljning av utlandsmyndigheternas del av
handliaggningen gors inte heller av Migrationsverket centralt.

129 Migrationsverket, Arsredovisning for verksamhetsdret 2020, 2021, s. 83 ff.
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Diremot berors utlandsmyndigheternas i EKU genom att uppféljaren ska ta
stillning till ett antal frigor som rér utlandsmyndigheternas handliggning i det
enskilda drendet. Det giller bland annat om drendet var komplett nir det
skickades fran utlandsmyndigheten och om utlandsmyndigheten genomfort
relevant utredning, anvint ritt utredningsmall och stillt de extra fragor som
Migrationsverket efterfragat. I checklistan aterfinns ocksa en friga som giller om
utlandsmyndigheten kontrollerat originalhandlingar och antecknat detta

vid utredningstillfillet.130

Av véra intervjuer framgar vidare att uppféljaren inte tar ndgon direkt kontakt
med utlandsmyndigheterna under EKU da den sker under tidspress.
Migrationsverket uppger i samband med faktagranskning att nationella operativa
avdelningen (NOA), som ansvarar for utlandsmyndigheternas arbete, fir resultatet
av EKU kommunicerat liksom den sammanstillda rapporten efter varje EKU fordelat
pa utlandsmyndighet och har sedan ansvaret for att fora resultatet vidare.1s1 P4

en direkt friga uppger ingen av de vi intervjuat vid de granskade
utlandsmyndigheterna att de har fatt ndgon specifik aterkoppling av resultatet i EKU.
Diremot utgor den avvikelserapportering, som Migrationsverkets handliggare
genomfor, en viktig bestindsdel i den aterkoppling som Migrationsverket regelbundet
ldimnar till utlandsmyndigheterna. Det finns en fastslagen central rutin for
avvikelserapportering som gir via Migrationsverkets utlandssektion. Liksom det finns
en rutin for att aterkoppla till utlandsmyndigheterna kan ocksd utlandsmyndigheterna
sjilva limna aterkoppling till Migrationsverket. Intervjupersonerna uppger att man
sillan far terkoppling pa framférd kritik eller information om vad som hint med
anledning av den. Det hiinder ocks3 att enhetschefer tar upp missférhallanden

i enskilda drenden direkt med den berorda utlandsmyndigheten. 32

UD:s inspektioner av utlandsmyndigheterna dar Migrationsverket
medverkar

Ytterligare en uppfoljning ir de inspektioner som UD regelbundet har gjort av
utlandsmyndigheterna och dir Migrationsverket ofta deltagit for att specifikt granska
migrationsverksamheten. I var granskning har vi (med ett undantag) gitt igenom
samtliga rapporter med bilaga frin Migrationsverket fran de inspektioner dir
Migrationsverket deltagit under ren 2018-2019.13 Nir det giller anknytningsirenden
kan nagra saker noteras. Av rapporterna och de checklistor som legat till grund for
inspektionerna, framgér att medsittningar vid utlandsmyndigheternas intervjuer med
den sokande varit ett obligatoriskt moment. De granskade utlandsmyndigheterna har

130 Migrationsverket, Checklista EKU anknytning — 2 2019, 2019.

131 Mejl fran Migrationsverket i samband med faktagranskning, 2021-03-08.

132 |ntervju med féretridare fér utlandsmyndighet, 2020-02-11, 2020-02-12, 2020-02-13, 2020-09-24
och 2020-10-01.

133 Undantaget 4r rapporten (inklusive bilaga) fran inspektionen av ambassaden i Beijing som
ar hemligstimplad.
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vanligen fitt berém for intervjuerna i samband med inspektionerna, dven om flera
utlandsmyndigheter rekommenderats att géra egna medsittningar som ett led i den
reguljira uppfoljningen av kvaliteten. Den inspektion som i férekommande fall gors
av utlandsmyndigheternas granskning av handlingar (och av utrustningen som finns
tillginglig for att gora detta) &r ytterst sporadiskt, beroende pa att denna granskning
inte 4r reglerad och dirmed inte omfattas av den checklista som ligger till grund for
Migrationsverkets inspektioner.13 Foretridare for Migrationsverket medger ocks att
inspektionsarbetet kan utvecklas ytterligare vad giller att mita rittslig kvalitet.13s

134 Nir det géller formégan att granska id-handlingar och andra dokument &r det bara betréffande en
ambassad som detta uttryckligen lyfts som ett problem i de rapporter vi gétt igenom. Fran en annan
utlandsmyndighet nimns att personalen fatt utbildning av tyska dokumentspecialister. Av ett par
inspektioner framgar att utlandsmyndigheterna saknar utrustning for att lasa s.k. MRZ-kod pa
passen. Vid en inspektion noterades att alla handlingar som ambassaden valde att ta in vid
intervjutillfillet inte skannades in. Se Migrationsverkets rapporter i referenslista fran inspektioner av
féljande utlandsmyndigheter: Abuja, Addis Abeba, Amman, Bangkok, Beirut, Berlin, Bogota,
Havanna, Istanbul, Jerusalem, London, Nairobi, Pretoria, Rom, Shanghai och Teheran.

135 Mejl fran Migrationsverket i samband med faktagranskning, 2021-03-08.
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6 Har regeringen gett Migrationsverket och
utlandsmyndigheterna férutsattningar for
att arbeta med anknytningsarenden pa
ett rattssdkert och effektivt satt?

Mot bakgrund av de senaste drens prioriteringar och utveckling bedomer
Riksrevisionen att det finns risk for att regeringens resurstilldelning inte 4r tillricklig i
relation till de mél och krav som giller for arbetet med anknytningsirenden. Det finns
en risk att Migrationsverkets ligre prioriteringsordning i resurssittningen av
anknytningsirenden jaimfért med andra drendeslag, i kombination med
myndighetens besparingskrav, gor att nodvindiga utvecklingsinsatser av
verksamheten forsenas eller inte blir av. I detta avseende ir utlandsmyndigheternas
arbete sirskilt kritiskt d4 granskningen visar att det finns brister, till exempel nir
det giller att kontrollera handlingar i anknytningsirenden.

Regeringen har preciserat mal och krav fér arbetet med anknytningsirenden och
limnat uppdrag inom flera omraden som har betydelse for den rittsliga kvaliteten
i handliaggningen. Regeringen har dock haft ett begrinsat fokus pa uppféljningen
av utlandsmyndigheternas arbete med anknytningsirenden.

Trots ett prognosticerat finansiellt éverskott under de nirmaste dren bedémer
Riksrevisionen att det finns flera osikerhetsfaktorer, bland annat drendeinflodet och
digitaliseringen, som innebdr att risken for otillricklig resurstilldelning kvarstar.

6.1 Regeringen har preciserat mal och aterrapporteringskrav

Regeringen féljer regelbundet upp utvecklingen av handlaggningstiderna

En forutsittning f6r god maluppfyllelse ir enligt regeringen att provningen av
uppehallstillstind, vilket inkluderar anknytningsirenden, 4r effektiv och har
en hog rittslig kvalitet. Malen f6r anknytningsiarenden {6ljs upp i
Migrationsverkets drsredovisning genom fsljande indikatorer:

o andel avgjorda och 6ppna drenden inom forfattningsstyrd handliggningstid
e genomsnittlig handliggningstid
e andel mal i migrationsdomstol som lett till indrad utging.3

136 Prop. 2019/20:1 utg. omr. 08, s. 101.
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Regeringen har inte siffersatt nagra mal for anknytningsirenden, men den
forfattningsstyrda handliggningstiden i utlinningsférordningen f6r drendeslaget
ir 270 dagar for forstagdngsirenden och 180 dagar for forlingningsirenden.1

Regeringen féljer regelbundet upp utvecklingen av handliggningstiderna

i anknytningsirenden. Rapporteringen visar att de forfattningsstyrda
handliggningstiderna fér anknytningsirenden inte nas. Problemet med linga
handliggningstider i anknytningsirenden har granskats av JO flera ganger
tidigare under de senaste aren.13s Regeringen forvintar sig att Migrationsverket
ndr de forfattningsstyrda handliggningstiderna i anknytningsirenden f6rst under
2023, vilket stimmer 6verens med myndighetens tidigare prognos fran februari
2020 givet budgetliget.1 I Migrationsverkets prognos fran oktober 2020 riknar
man dock med att na de forfattningsstyrda handliggningstiderna redan under
2022.140 Migrationsverket fick i regleringsbrevet f6r 2017 i uppdrag att ta fram en
handlingsplan fér drendehandliggningen f6r 6kad effektivitet och produktivitet.
Givet atgirderna i handlingsplanen bedsmde Migrationsverket att man skulle na
forfattningsstyrda handliggningstider under det sista halviret 2018.
Riksrevisionen konstaterar att man trots denna kraftsamling och handlingsplan

137 15 kap. 3-3 e § utldnningslagen (2005:716) finns bestimmelser om nir uppehallstillstand beviljas pa
grund av anknytning. Ett drende om uppehallstillstand pa grund av anknytning ska avgéras senast
inom nio manader fran det att ansékan limnades in, om det inte finns sirskilda skl (se 4 kap. 21 a §
utlanningsférordningen). Tidsfristen i utlanningsférordningen (2006:97) inférdes 2006 som ett led i
genomférandet av EU:s direktiv om familjeaterférening (det s.k. familjeaterféreningsdirektivet).
Sarskilda skal till att forlinga fristen &r t.ex. att sékanden pa olika sitt inte medverkat i
handlaggningen av drendet eller att det rér sig om en komplicerad utredning dar exempelvis fragor
som ror allmin ordning eller sikerhet aktualiseras (se prop. 2005/06:72, s. 56 f.).

138 Justititcombudsmannen, Granskning av Migrationsverkets handldggningstider (Grenden om
uppehallstillstand pa grund av anknytning), 2021. JO har flera ganger tidigare granskat
handliggningstiderna hos Migrationsverket. | de granskningar som gjorts efter den kraftiga 6kning
av migrationen som inleddes under andra halvaret 2015 har O hittills inte uttalat ndgon kritik mot
verket for l[anga handlidggningstider. JO har i stillet uttalat att det ytterst dr en fraga for regering och
riksdag att se till att Migrationsverket har resurser fér att fatta beslut inom rimlig tid.
Utgéangspunkten fér den granskning som nu redovisas har varit att den kraftiga migrationsékningen
har klingat av och att Migrationsverket har haft tid att anpassa sin verksamhet efter de nya
férhallandena. Trots att det fortfarande kan finnas vissa kvardrsjande effekter gar det enligt JO:s
mening inte langre att ursikta langa handliaggningstider hos Migrationsverket med hanvisning till
den situation som uppstod 2015. Aven Justitiekanslern (JK) har under senare ar vid flera tillfallen
uttalat sig om Migrationsverkets handlaggningstider, se bland annat |K:s beslut den 25 april 2019,
dnr 191-18-4.3.

139 Se Migrationsverket, Budgetunderlag 2021-2023, 2020. Féretradare fér Migrationsverket centralt
menar att prognosen fran oktober 2020 &r realistisk av flera skil. For det forsta har man kunnat
frigora resurser ndr antalet ansokningar minskade betydligt under 2020, framst pa grund av den
pagaende pandemin (covid-19). Fér det andra raknar man med att digitalisering och automatisering
av handlaggningen av anknytningsarenden ska leda till en effektivare handlaggningsprocess.
Ytterligare ett skil dr att den nya organisationen och styrningen vid myndigheten férvintas bidra till
att detta blir majligt. Intervju med féretriadare fér Migrationsverket, 2020-11-18.

140 Migrationsverket, Budgetunderlag 2021-2023, 2020. Migrationsverket, Verksamhets- och utgiftsprognos
2020-10-23, 2020.
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inte kunde genomféra den pa grund av bland annat dndrade forutsittningar och
bristande resurser.14

Migrationsverket har lyft fram att resurstilldelningen ir en delforklaring till att
malen for verksamheten inte nas. I drsredovisningen 2019 redovisar
Migrationsverket bland annat att ett av de frimsta skilen till att man inte nar de
forfattningsstyrda handliggningstiderna 4r bristande resurser och besparingskrav.
Myndigheten hade 4dven anstillningsstopp i bérjan av 2019 pa grund av
besparingskrav som innebar utebliven ckad prognostiserad produktivitet

i handliggningen,#2 och senare dven under viren 2020. Besparingskraven pa
Migrationsverket har bland annat lett till att personer med lang erfarenhet valde att
limna prévningen av anknytningsirenden. Det i sin tur ledde till att avarbetningen
av ildre och mer komplicerade drenden tog lingre tid 4n beriknat.14

Regeringen har fortydligat kraven pa rattslig kvalitet

I Migrationsverkets instruktion och regleringsbrev framgér att myndigheten ska
ha ett férutsebart och enhetligt beslutsfattande med hog rittslig kvalitet.14
Regeringen bedomer att den rittsliga kvaliteten i Migrationsverkets
tillstindsprovning ir pa fortsatt hog niva.iss

I Migrationsverkets regleringsbrev f6r 2016 framgick att Migrationsverket sirskilt
skulle redovisa en bedsmning av den rittsliga kvaliteten i myndighetens
beslutsfattande, med hjilp av fér dindamalet limpliga bedomningsgrunder.
Samma ar tog Migrationsverket fram en definition av rittslig kvalitet.14s

I regleringsbrevet 2017 lyfte regeringen fram att myndigheten bland annat ska
definiera kvantifierade mal {6r rittssikerhet. Under 2017 genomforde
Migrationsverket for forsta gdngen en uppf6ljning av den rittsliga kvaliteten

i anknytningsirenden.

41 Migrationsverket, Handlingsplan — nationell. Studerande- och Anknytningscrenden, 2017, s. 4.
Handlingsplanen reviderades senast den 30 september infér 2018. Intervju med féretridare for
Migrationsverket, 2020-11-11.

142 Migrationsverket, Arsredovisning for verksamhetsdret 2019, 2020, s. 94.

143 Migrationsverket, Arsredovisning for verksamhetsdret 2018, 2019, s. 15.

144 Se 3 § férordningen (2019:502) med instruktion fér Migrationsverket.

145 Prop. 2020/21:1, utg. omr. 08, s. 21.

146 Se bland annat Migrationsverket, Arsredovisning for verksamhetsaret 2019, 2020, s. 35.
Migrationsverkets definition av begreppet rittslig kvalitet: Ett forutsebart och enhetligt
beslutsfattande med hog rattslig kvalitet innebdr att vi fattar formellt och materiellt riktiga beslut, att
rattstillimpningen 4r enhetlig och att drendehandliggningen sker enligt gallande lagstiftning och
utifran den sékandes individuella férutsattningar.
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I regleringsbrevet 2018 fick Migrationsverket i uppdrag att ta fram produktionsplaner
for varje handliggningsprocess, inklusive resultatindikatorer och nyckeltal for
bland annat rittslig kvalitet.1” Vidare har Migrationsverket, som framgatt av
kapitel 5, tagit fram en ny modell f6r uppf6ljning, EKU, for att bedéma den
rittsliga kvaliteten i handliggningen av anknytningsirenden. 4 Migrationsverket
inférde den nya modellen 2019 och bedémde att den rittsliga kvaliteten 4r god. Av
arsredovisningen 2019 framgar att Migrationsverket redovisade sirskilt hog
kvalitet inom anknytningsirenden, dir cirka 90 procent av drendena bedémdes
vara korrekta och utredda enligt drendets beskaffenhet.14 Riksrevisionen bedomer
dock att den nya modellen f6r uppf6ljning har for stora brister f6r att kunna
anvindas for 6vergripande slutsatser om den rittsliga kvaliteten i handliggningen.
(Se vidare kapitel 5 for skilen till denna bedémning).

I syfte att bedéma den rittsliga kvaliteten i hanteringen av ansokningar om
uppehallstillstdind pa grund av anknytning f6ljer regeringen upp bade resultatet av
Migrationsverkets kvalitetsuppf6ljning och andelen mal i migrationsdomstolarna
som lett till andrad utging eller aterférvisning. Andelen mal i migrationsdomstol
som lett till dndrad utging har legat pd 2 procent sedan 2017. Regeringen
framhaller att andelen mal i migrationsdomstolarna som lett till indrad utgang
eller aterférvisning, indikerar i vilken utstrickning Migrationsverket genomfort en
korrekt och tillracklig utredning i drendet och i vilken utstrackning
Sverinstanserna gér samma bedémning som Migrationsverket. Slutligen menar
regeringen att Migrationsverkets kvalitetsuppféljning och nya modell ir ett bra
komplement di den omfattar bade bifalls- och avslagsbeslut.1s0

147 Regeringsbeslut Ju2018/00503/SIM (delvis), Ju2018/03462/SIM (delvis), Ju2018/05238/LP.
Konsekvenser av eventuella avvikelser ska framga. Uppdraget skulle redovisas till Regeringskansliet
(Justitiedepartementet) senast den 31 januari 2018.

148 Intervju med foretridare f6r Migrationsverket, 2020-11-18. | tertialuppféljningen och
arsredovisningen redovisar Migrationsverket uppféljningen av den rittsliga kvaliteten
i handlidggningen av anknytningsarenden.

149 Migrationsverket Arsredovisning for verksamhetsdret 2019, s. 15.

150 Prop. 2020/21:1 utg. omr. 08, s. 20.

56  RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

6.2 Risk att resurstilldelningen inte é&r tillracklig
— regeringen bér noggrant félja utvecklingen

Regeringen stiller krav pa Migrationsverket att anpassa sin
organisation till ett lagre anslag

Migrationsverkets samlade verksamhet finansieras i huvudsak av myndighetens
forvaltningsanslag.st Under 2016-2020 varierade anslaget mellan cirka 4,5 och
6 miljarder kronor.s2

Migrationsverkets budgetunderlag under de senaste dren visar bland annat att
myndigheten, med undantag f6r 2017, har dskat mer medel 4n vad man har fatt.
Som skail till sina dskanden hinvisar Migrationsverket huvudsakligen till den
kraftigt 6kade asylinvandringen 2015.153 Aren 2018 och 2019 dskade
Migrationsverket aterigen mer medel med motiveringen att myndigheten behover
effektivisera, digitalisera och utveckla verksamheten enligt uppsatta mal for att pa
sikt minska kostnaderna.ts+

Vidare finansieras Migrationsverkets utveckling av verksamheten i huvudsak med
ordinarie forvaltningsanslag och med l4dn fran Riksgilden, men en 6kande andel
av utvecklingsarbetet finansieras dven med externa medel frin olika EU-fonder.
Migrationsverket begir dock inte nagra extra medel for verksamhetsutveckling da
myndigheten bedémer att de insatser som ir planerade kan genomféras inom
befintlig ram och med stod av externa fondmedel. Migrationsverket beskriver att
ambitionen 4r att i hog grad fortsitta att nyttja externa medel for att utveckla den
egna verksamheten, och di frimst med medel frin Asyl-, migrations- och
integrationsfonden (AMIF).1s5

Efter flera ar av kraftig expansion, frimst pa grund av asylinvandringen 2015,
fastslog regeringen i budgetpropositionen 2018 att Migrationsverket ska minska
och stilla om sin organisation och verksamhet. Antalet anknytningsirenden f6ljer
i stort sett antalet asylsokande, dock med néagra ars efterslipning. De
neddragningar som genomférdes aren efter 2015 4r dirmed en delférklaring till
att myndigheten inte natt de férfattningsstyrda handliggningstiderna

i anknytningsirenden. Av Migrationsverkets regleringsbrev f6r de senaste aren
framgar att regeringen vill 6ka produktiviteten genom att digitalisera och

151 Migrationsverkets férvaltningsanslag (UO8, anslag 1:1). Anslaget far anvindas fér Migrationsverkets
forvaltningsutgifter. Anslaget far dven anvindas fér utgifter fér forvarslokaler samt resor som
mojliggor asylsokandes deltagande i tidiga insatser. Se dven avsnitt 1.3 fér information om hur
Migrationsverkets och utlandsmyndigheternas verksamheter ir reglerade.

152 Se prop. 2015/16:1 utg. omr. 08, prop. 2016/17:1, utg. omr. 08, prop. 2017/18:1 utg. omr. 08,
prop. 2018/19:1 utg. omr. 08, prop. 2019/20:1 utg. omr. 08 och prop. 2020/21:1 utg. omr. 08.

153 Se Migrationsverket, Budgetunderlag 2014-2017, Budgetunderlag 2015-2018, Budgetunderlag
2016-2019, Budgetunderlag 2017-2020 och Budgetunderlag 2018-2021.

154 Se Migrationsverket, Budgetunderlag 2019-2022 och Budgetunderlag 2020-2022.

155 Migrationsverket, Budgetunderlag 2021-2023, 2020.
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effektivisera handliggningsprocessen.iss Migrationsverket menar dock att den
stora asylinvandringen och hog arbetsbelastning i den operativa verksamheten har
bidragit till att myndigheten inte haft utrymme och méjlighet att avsitta tillrackligt
med resurser for utvecklingsprojekt. Migrationsverket redovisar att de 4r i behov
av mer medel pa kort sikt for att kunna genomfora nodvindiga effektiviseringar
och kostnadsbesparingar pa lingre sikt.

Vidare konstaterar regeringen i budgetpropositionen 2018 att Migrationsverkets
Dbeslut att prioritera asylprévningen framfor tillstindsprovningen, i syfte att sd
manga som mojligt av de asylsékande som kom under 2015 skulle f3 sitt drende
avgjort under aret, bidragit till vixande balanser (det vill siga drenden dir man
inte avslutat handliggningen) och lingre handliggningstider, bland annat for
anknytningsirenden. Regeringen beslutade dirfor att stirka kapaciteten

i handliggningen av anknytningsirenden genom att 6ka anslaget med 32 miljoner
kronor fran och med 2018. I tilligg till det fick myndigheten 2018

ett regeringsuppdrag med ett besparingskrav pa 200 miljoner kronor per ar under
2018-2020, vilket innebar att Migrationsverket skulle genomféra arliga
effektiviseringar i form av framfor allt 6kad produktion under perioden.!s” Enligt
Migrationsverkets aterrapportering till regeringen skulle besparingen realiseras
bland annat genom digitalisering, standardisering och utveckling av
myndighetens processer.!5s

Finansieringen av migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna
— fokus pa langsiktiga effektiviseringar i och med den nya
ansvarsordningen

Som tidigare nimnts fick Migrationsverket den 1 januari 2020 resursansvaret dven
fér den migrationsverksamhet som bedrivs vid utlandsmyndigheterna.'s> Det
innebir att den verksamhet som bedrivs i, eller relaterar till, migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna forliggs inom ramen for en sjilvstindig organisatorisk
funktion.1s0 Syftet med den nya ansvarsfordelningen ir langsiktiga

15 Regeringsbeslut Ju2016/08462/LP, Ju2016/01039/SIM (delvis), Ju2018/01405/SIM (delvis)
Ju2019/00147/SIM (delvis), Ju2018/01405/SIM (delvis) Ju2019/00147/SIM (delvis),
Ju2020/04101/SIM.

157 Regeringsbeslut Ju2018/00503/SIM (delvis), Ju2018/03462/SIM (delvis), Ju2018/05238/LP och
prop. 2017/18:1 utg. omr. 08.

158 Migrationsverket, Redovisning av uppdrag i Regleringsbrevet 2018, 2018, s. 3, dir Migrationsverket ska
redovisa en plan for hur effektiviseringar motsvarande 200 miljoner kronor ska realiseras.

159 | fsrordningen (2019:502) med instruktion fér Migrationsverket anges bland annat myndighetens
uppgifter och att Migrationsverket ska inga en éverenskommelse med UD som nidrmare reglerar
samarbetet mellan utlandsmyndigheterna och Migrationsverket i fragor som rér
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. Férvaltningséverenskommelsen faststiller och
tydliggér det administrativa samarbetet, formerna for samrad mellan parterna och principerna for
kostnadsdelning. Den tradde i kraft den 1 januari 2020.

160 Migrationsverket, Slutredovisning av uppdrag att férbereda évertagande av huvudansvaret for
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna frdn och med den 1 januari 2020, s. 6.
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effektiviseringar av utlandsmyndigheternas verksamhet. Regeringen f6reslar
darfor att Migrationsverkets anslag 6kar med 165,5 miljoner kronor fran och med
2020.16t Migrationsverkets egna berikningar visar dock att denna
anslagstilldelning innebir ett underskott i budgeten pé drygt 30 miljoner kronor.
For att kunna uppna langsiktiga effektiviseringar av utlandsmyndigheternas
verksamhet krivs enligt Migrationsverket bade utvecklingsinsatser inom
linjeorganisationen och stérre projekt for regionalisering och digitalisering.
Migrationsverkets bedémning ir dirfor att det tilldelade anslaget innebir en risk
for att nédvindiga och 6nskvirda insatser inte kan genomforas 6verhuvudtaget
eller i alla fall inte med full effekt.is2 Foretridare for Migrationsverkets
huvudkontor uppger att den pagiende covid-19-pandemin lett till ett mindre
behov av utsind personal in féregdende ar och dirmed visentligt ligre kostnader
under 2020. Nagon uppféljning av kostnaderna vid utlandsmyndigheterna utifran
den analys och berikning som gjordes i slutet av 2019 har dirfor enligt
Migrationsverket inte varit relevant. Migrationsverkets ursprungliga berikningar
och slutsatserna av dessa, nimligen att anslagsoverforingen var for lagt beriknad
givet att myndigheten haft ett normalt ar 2020, framhaller Migrationsverket dirfor
att man inte haft anledning att backa ifran.ie

I regleringsbrevet 2020 framhaller regeringen att Migrationsverket ska redovisa
hur évertagandet av migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna under
aret har genomforts, och vilka utvecklingsinsatser som genomférts inom
migrationsverksamheten vid utlandsenheterna.1s+ Foretradare for Migrationsverkets
huvudkontor beskriver att myndigheten efter ansvarsovertagandet har en tidplan
pa cirka tre ar for att arbeta vidare med arbetssitt och forbittrade processer som
hinger samman med krav pa kostnadsbesparingar och effektiviseringar.16s

Anknytningsdrenden har en lagre prioritet i resurssittningen jamfort
med andra drendeslag pa Migrationsverket

Foretradare for Migrationsverkets huvudkontor framhaller att myndigheten har
tydliggjort for regeringen att den minskade budgetramen under de senaste aren
har fatt myndigheten att omfordela resurser fran tillstindsprovningen, som bland
annat omfattar anknytningsirenden, till asylprévningen. De framhaller dven att

161 For att finansiera férslaget minskar anslaget 4:1 Regeringskansliet m.m. under utgiftsomrade 1 med
motsvarande belopp. Prop. 2019/20:1 utgiftsomrade 08, s. 32. Se dven bilaga 3 i Migrationsverket,
Férvaltningsoverenskommelse mellan Utrikesdepartementet och Migrationsverket, avseende administrativt
samarbete och kostnadsdelning fér migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna, 2019, for en
detaljerad beskrivning av modellen fér kostnadsdelning och en specificering av de kostnader som
omfattas av principen fér kostnadsdelning.

62 Migrationsverket, Slutredovisning av uppdrag att férbereda évertagande av huvudansvaret fr
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna frin och med den 1 januari 2020, 2019, s. 3.

163 Mejl fran foretradare for Migrationsverket, 2021-01-15.

164 Regeringsbeslut Ju2020/04101/SIM.

165 Intervju med féretriadare fér Migrationsverket, 2019-10-21.
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anknytningsirenden har en ligre prioritet i resurssittningen jaimfsrt med andra
irendeslag. Dirmed ir arbetet med anknytningsirenden mer sarbart vid brist pa
resurser och vid besparingskrav.ie

I Migrationsverkets verksamhetsstrategi, som ska leda till 6kad enhetlighet och
effektivitet i verksamheten, framgar bland annat mal och strategiska inriktningar for
utvecklingsinsatser for att na de forfattningsstyrda handliggningstiderna under de
nirmaste aren.'s’ I Migrationsverkets verksamhetsplan faststiller man de ekonomiska
ramarna och anger vad som kommer att krivas under verksamhetsaret for att
myndigheten pa sikt ska nd de lingsiktiga malen och de forvintade effekterna som
aterfinns i verksamhetsstrategin. I en bilaga till verksamhetsplanen finns den
dvergripande prioriteringsordningen for planeringen av resurssittningen mellan olika
irendeslag som visar att asylirenden dr hogst prioriterade medan anknytningsirenden
ir lidgst prioriterade av drendeslagen. I intervjuer med foretridare for
Migrationsverkets huvudkontor férklarar de att skilet till detta 4r att det innebir hoga
kostnader for asylirenden i balans (det vill siga idrenden dir handliggningen inte dr
avslutad). Det innebir att om myndighetens anslagsniva dndras, eller om
forutsittningarna f6r nagot annat drendeslag dndras, paverkas dven planeringen av
anknytningsirenden. Foretridare for Migrationsverkets huvudkontor understryker
iven i intervjuer att prioriteringsordningen mellan drendeslagen ir
kommunicerad till regeringen och Regeringskansliet.es

Regeringen har i de senaste budgetpropositionerna framfort att det 4r angeliget
att Migrationsverket effektiviserar verksamheten. Framfor allt giller det utvecklingen
av stod till verksamheten genom enhetliga processer for handliggningen och ¢kad
digitalisering. Regeringen konstaterar dven att de utvecklingsinsatser som genomforts
inom IT och digitalisering inte har resulterat i hogre produktivitet, trots att detta har
varit en tydlig prioritering av regeringen under flera ar.1® Foretridare for
Migrationsverkets huvudkontor uppger dock i vira intervjuer att det finns risk f6r
en 6vertro pd mojligheterna vad giller digitalisering och automatisering av
anknytningsirenden. For det forsta bestar handliggningen av flera moment som
kraver aktivt deltagande av handliggarna, till exempel nir det giller att tolka och
virdera muntliga utsagor vid intervjuer. Fér det andra ger vissa moment som
automatiseras inga storre tidsvinster — det dr fraga om néagra sekunder. For det
tredje dr det en resursfriga. Migrationsverkets egna prioriteringar mellan olika
irendeslag har dirfér betydelse. Ligre prioritet och brist pa resurser for att driva
utvecklingsprojekt ir omstindigheter som foretridare for Migrationsverket menar
bidrar till att drendehandliggningssystemen for tillstdndsidrenden (Wilma och E3)
hunnit bli sa gamla att det inte lingre 4r ndgon idé att utveckla dem.7o Vidare

166 Intervju med foretridare fér Migrationsverket, 2020-11-18.

167 Migrationsverket, Verksamhetsstrategi 2019-2021, 2018.

168 Intervju med foretridare fér Migrationsverket, 2020-11-18.

169 Se prop. 2015/16:1 utg. omr. 08, prop. 2016/17:1, utg. omr. 08, prop. 2017/18:1 utg. omr. 08,
prop. 2018/19:1 utg. omr. 08 och prop. 2019/20:1 utg. omr. 08.

170 Intervju med foretridare f6r Migrationsverket, 2020-11-11 och 2020-11-18.
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framkommer i vara intervjuer att en forsvirande omstindighet nir det giller
Migrationsverkets formaéga att driva utvecklingsprojekt ocksa handlar om att det finns
delade meningar inom myndigheten om vilket arbetssitt och vilken styrning som
man ska ha i handldggningen av anknytningsirenden.17:

Nya besparingskrav 2020 och ny organisation fran 2021

Av budgetpropositionen f6r 2021 framgir att regeringen aterigen bedémer att
verksamheten vid Migrationsverket bér bli mer effektiv och att stédverksamhetens
storlek beh6ver minska. Regeringen féreslar dirfér att Migrationsverkets
forvaltningsanslag minskas med 25 miljoner kronor 2021, 50 miljoner kronor
2022 och 100 miljoner kronor frin och med 2023.772 Migrationsverket framhéller
i budgetunderlaget f6r dren 2021-2023 att det 4r en utmaning att hantera
regeringens generella besparingskrav f6r 2021 och 2022 som lades pd myndigheten
i budgetpropositionen 2020. Inrikiningen var att besparingsatgirderna si langt som
mojligt skulle genomféras utan negativa konsekvenser for prévningsverksamheten.
I syfte att anpassa och dimensionera organisationen till det nya budgetliget
inforde Migrationsverket den 1 januari 2021 en ny organisation och har minskat
ned sin verksamhet.1s

Migrationsverkets prognos fér 20222024

I Migrationsverket senaste budgetunderlag f6r resursbehovet, som avser 2022-2024,
prognostiserar myndigheten att man kommer att f3 ett finansiellt 6verskott under
slutet av budgetperioden jimfort med tidigare finansieringsférslag. Anledningen
till detta dr bland annat neddragningar i omstillningen av myndigheten med kraftigt
minskade kostnader f6r den operativa verksamheten, ligre overheadkostnader och
ett minskat drendeinfldde. Riksrevisionen konstaterar att féretridare for
Migrationsverkets huvudkontor framhaller i intervjuer att myndighetens arbete med
digitalisering och automatisering av anknytningsirenden (den si kallade digitala
transformationen) ir planerad att paborjas forst under 2023. D4 det finns
osikerhetsfaktorer gillande bland annat utvecklingen av drendeinflsdet,
kapaciteten for att genomféra den digitala transformationen och utvecklingen av
arbetet med att klarligga identiteten pd s6kande, bedomer Riksrevisionen
sammantaget dnda att resurstilldelningen 4r en risk under de kommande aren och
att regeringen dirfér noggrant bor f6lja utvecklingen. Detta bér man gora for att
sikerstilla att handliggningsprocessen for anknytningsirenden genomfors pa

ett rittssikert och effektivt sitt.17+

71 Intervju med féretriddare fér Migrationsverket, 2020-06-02, 2020-06-24 och 2020-11-11.
172 Prop. 2020/21:1 utg. omr. 08, s. 26. Regeringen foreslar att 4 420 863 000 kronor anvisas
under anslaget 1:1 Migrationsverket fér 2021. Fér 2022 och 2023 beriknas anslaget till
4353 531 000 kronor respektive 4 278 644 000 kronor.
173 Migrationsverket, Budgetunderlag 2021-2023, 2020, s. 12. Den nya organisationen innebir att
nuvarande sex regioner halveras till antalet och antalet avdelningar pa huvudkontoret minskar.
174 Migrationsverket Budgetunderlag 2020-2022, 2023. Intervju med féretradare fér Migrationsverket,
2021-03-15.
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7 Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionens évergripande slutsats ir att Migrationsverket och
utlandsmyndigheterna inte bedriver verksamheten pa ett sitt som sikerstiller att
handliaggningen haller hog rattslig kvalitet. Sarskilt allvarliga 4r bristerna nir det
giller Migrationsverkets och utlandsmyndigheternas arbete med att klarligga
identiteten pa den som soker uppehallstillstind. Med nuvarande rutiner, resurser
och ansvarsfordelning ir det ingen aktér som fullt ut kontrollerar dktheten i den
sokandes handlingar. Aven svaga kvalitetssikringsmekanismer under pagaende
handlaggning, otillricklig kompetensf6érsérjning och besparingskrav bidrar till att
den rittsliga kvaliteten i handliggningen inte kan betraktas som sakerstilld.
Vidare bedoémer Riksrevisionen att Migrationsverkets metod for att f6lja upp
handliggningen av anknytningsirenden har for stora brister for att
Migrationsverket ska kunna anvinda den for att mita den rittsliga kvaliteten

i handliggningen.

7.1 Arbetet med att klarldgga den s6kandes identitet
behover ses 6ver

En central uppgift i handliggningen av anknytningsirenden &r att klarligga
identiteten pa den s6kande. Migrationsverkets handliggare i Sverige ansvarar for
handliggningen och fattar beslut i drendet, men eftersom den sckande

i normalfallet befinner sig utanfér Sverige har utlandsmyndigheterna ocksa en
viktig roll i handliggningen av anknytningsirenden. Det 4r utlandsmyndigheternas
lokalanstillda personal som har till uppgift att bide granska originalhandlingar
och att genomfora intervju med den s¢kande. Lokalanstillda pa
utlandsmyndigheterna har enligt Migrationsverkets rutin dock inte till uppgift att
kontrollera dktheten i handlingarna, utan ska enbart kontrollera att dessa
overensstimmer med hur handlingar f6r det aktuella landet eller den aktuella
regionen ser ut.

Granskningen visar vidare att Migrationsverkets handliggare i regel utgar fran att
utlandsmyndigheternas kontroller och uppgifter om den s¢ékande ir tillrickliga,
och att identiteten pa den sokande i och med detta anses vara klarlagd. Aven om
Migrationsverkets handliggare gor vissa registerslagningar ser de vare sig
handlingarna i original eller triffar den sokande. Riksrevisionen bedémer dirfér
att ansvaret for att klarligga identiteten i praktiken varken uppfylls av
Migrationsverket eller utlandsmyndigheterna. Det finns inte nagon officiell
statistik 6ver hur vanligt férekommande det 4r med falska handlingar, men om
uppehillstillstind beviljas pa basis av falska handlingar kan det fa allvarliga
konsekvenser. Det kan exempelvis innebira risk for skeniktenskap,
minniskohandel, att personer tar barn till Sverige som de inte &r forildrar till och

62 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

som utnyttjas och far illa pa olika sitt, eller att en person kan fungera som
anknytningsperson flera gianger i olika drenden.

Vidare framgar av granskningen att kvaliteten pa utlandsmyndigheternas arbete
med anknytningsirenden varierar betydligt. Det beror pi att det finns skillnader
i kompetens, sitt att genomfora intervjuer, tillgang till teknisk utrustning vid
granskning av handlingar och stod i form av manualer eller referensmaterial.
Vidare har Migrationsverket inte slagit fast nagon ligsta standard {6r vilken
utrustning och 6vrigt stod som utlandsmyndigheterna bor ha tillgang till

i deras dokumentgranskning.

Eftersom Migrationsverket sedan 2020 dven ir ansvariga f6r finansieringen av
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna borde myndigheten ha storre
moijligheter att vidta de atgirder som krivs for att fa till stind en mer rittssiker
och effektiv process. Hittills har den nya ansvarsférdelningen inte inneburit ndgon
storre ambitionshojning eller resursférstirkning vad giller utlandsmyndigheternas
arbete med anknytningsirenden, dven om Migrationsverket har tagit vissa initiativ
i fragan. Till exempel har man tagit fram webbutbildningar som riktar sig till
utlandsmyndigheternas personal i syfte att hoja kompetensen pd omradet, men
man har inte f6ljt upp vilka som tar del av utbildningarna. Myndigheten har dven
under viren 2020 avslutat ett projekt (IDUM-projektet) som syftar till att bygga
upp kompetens och resurser vad giller dokumentgranskning vid ett antal
utlandsmyndigheter och som resulterat i konkreta forslag pa vidareutveckling av
verksamheten. Det dr dock i dagsliget oklart om och hur slutsatserna ska
implementeras. Migrationsverket framhaller dock i samband med faktagranskning
att man inom ramen f6r EU-samarbetet har bedrivit ett omfattande arbete med att
inféra den sa kallade interoperabilitetsférordningen, som myndigheten menar
kommer att innebira flera forbittringar.17s

Sammantaget bedémer Riksrevisionen att arbetet med att klarligga den sokandes
identitet behover forstirkas och prioriteras hogre. Det dr visentligt att
Migrationsverket tar tillvara och viger in andra linders erfarenheter pa omradet,
samt de erfarenheter som Migrationsverket har gjort inom ramen for det si
kallade IDUM-projektet.

Riksrevisionen rekommenderar Migrationsverket:

e Se over och forbittra arbetet med att klarligga den s6kandes identitet.

175 Det handlar bland annat om att férenkla informationsutbytet mellan medlemslinderna, géra
kontrollerna av EU:s yttre granser effektivare, géra det lattare att uppticka falska identiteter och bidra
till att forebygga och bekampa olaglig migration. Mejl fran Migrationsverket i samband med
faktagranskning, 2021-03-08.
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7.2 Migrationsverkets och utlandsmyndigheternas
kompetensférsorjning brister

Riksrevisionen bedémer att det finns brister i Migrationsverkets
kompetensforsérjning nir det giller handliggningen av anknytningsirenden: dels
nir det giller tillgdngen pd kompetensutveckling f6r medarbetarna, dels nir det
giller att behalla mer erfaren personal inom handliggningen av drendeslaget.

Hog arbetsbelastning och platsbrist pa de befintliga kurserna gor att medarbetare
i praktiken dock har haft svart att ta del av utbildningarna. Granskningen visar att
det finns en stor efterfragan fran de anstillda pa bade fler kurstillfillen och

ett bredare kursutbud vad giller anknytningsirenden. Dessutom efterfragas fler
formella forum for virdefulla enhetsutbyten pad myndighetsniv, till exempel med
andra regioner eller med de handliggare som arbetar med f6rlingningsirenden.

Nir det giller utlandsmyndigheterna har Migrationsverket genomfort vissa
utbildningsinsatser, men det 4r den enskilda utlandsmyndigheten som ansvarar
for att de lokalanstillda deltar i den utbildning som erbjuds. Vidare finns
efterfragan och behov av ytterligare kompetensutveckling, i synnerhet nir det
giller kontroll av dokument och id-handlingar. Riksrevisionen bedémer dirfor att
det ar viktigt att Migrationsverket tar hand om erfarenheterna av IDUM-projektet,
som handlar om att utveckla férmégan att uppticka falska handlingar.

Vidare har Migrationsverket under de senaste dren forlorat kompetens inom
handliaggningen av anknytningsirenden nir erfarna handlaggare och
beslutsfattare har limnat myndigheten efter nedskirningar. Givet de brister som
framkommit nir det giller kompetensutveckling och de besparingskrav som finns
pa verksamheten, bedomer Riksrevisionen att det finns risk att myndighetens
kompetensférsorjning nir det giller anknytningsirenden inte 4r sikerstilld.

Riksrevisionen rekommenderar Migrationsverket:

o Sikerstill kompetensforsérjningen f6r arbetet med anknytningsirenden pa
Migrationsverket och utlandsmyndigheterna.

7.3 Kvalitetssdkringen under pagaende handliaggning
behover utvecklas

Granskningen visar att det dr vanligt att beslut om uppehallstillstind

i anknytningsirenden fattas som enmansbeslut, inte minst vid beviljande av
uppehillstillstind. Sidana drenden ir sirskilt kritiska dels for att de inte
genomgar nigon ytterligare prévning i domstol, dels for att besluten ir svara att
aterkalla i efterhand. Migrationsverkets kvalitetssikring under pagaende
handliggning sker huvudsakligen i dialogavstimningar mellan handliggarna och
de medarbetare som har befattningen som beslutsfattare. Riksrevisionen
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konstaterar dven att det finns ett beddmningsutrymme i handliggningen och att
kvalitetssakringsmodellen dirmed stiller sirskilda krav pa savil handliggarnas
kompetens som att det finns tillrickligt med tid for kontinuerliga avstimningar
inom handliggningen.

Ansvaret f6r handliggningsordningen, som styr i vilken utstrickningen idrenden
kan delegeras, ir delegerad till ansvariga chefer i Migrationsverkets regioner.
Myndighetsstaben eller Rittsavdelningen har inte tagit fram stod for hur detta
arbete ska fordelas vidare i den operativa verksamheten. Den centrala nivan har
inte uppdragit it regionerna att samarbeta for att skapa enhetlighet inom
myndigheten avseende vidare delegationsritt. Den regionala nivan har dirfér pa
eget initiativ tagit fram en gemensam grund till handliggningsordningen f6r
delegationer inom den operativa verksamheten. Det innebir en risk for bristande
enhetlighet i tillimpningen av vilken handliggare som fir egen delegering och
ivilka drendeslag.

Granskningen visar dven att en liknande problematik finns pa utlandsmyndigheterna.
Aven om stickprov i uppf6ljnings- och kompetensutvecklingssyfte genomfors pa
utlandsmyndigheterna, saknas obligatoriska moment av kvalitetssikring under arbetet
med anknytningsirenden.

Givet de iakttagelser som vi gjort i granskningen om brister

i kompetensférsorjningen, hog arbetsbelastning inom handliggningen av
anknytningsirenden och den hoga férekomsten av enmansbeslut, bedomer
Riksrevisionen att svaga kvalitetssikringsmekanismer under pagdende
handliggning riskerar att fa konsekvenser for den rittsliga kvaliteten.

Riksrevisionen rekommenderar Migrationsverket:

o Forstirk kvalitetssikringen under padgaende handliggning av
anknytningsirenden, med sirskilt fokus pd enmansbeslut.

7.4 Uppfoljningen av den rittsliga kvaliteten
i handlaggningen behover utvecklas
— sdrskilt av utlandsmyndigheterna

Migrationsverket inférde 2019 en ny modell for att f6lja upp den rittsliga
kvaliteten i handliaggningen, EKU. Migrationsverket har dirmed gatt fran
centraliserad till en decentraliserad modell for uppf6ljning, dir syftet skiftat fran
att i forsta hand vara kontrollerande till att i stillet frimst vara utvecklande och
framatsyftande. Modellen har bade ett uppfsljande och ett lirande syfte.
Resultaten fran kvalitetsuppfoljningen anvinds som ett av flera underlag

i arsredovisningens iterrapportering av den rittsliga kvaliteten i handliggningen
av anknytningsirenden. Enligt Riksrevisionen ir det oklart hur EKU och andra
underlag har paverkat den sammantagna bedémningen av den rittsliga kvaliteten
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som Migrationsverket gor i arsredovisningen. Avsaknaden av dokumenterade
motiveringar och iakttagelser som i 6vrigt framkommit i granskningen tyder pa att
myndighetens samlade bedémning vilar pa godtycklig grund. Riksrevisionen
bedomer dirfor att det saknas tillrickliga underlag som visar hur Migrationsverket
har resonerat di man i arsredovisningen kommit fram till att den rittsliga
kvaliteten &r hog.

Riksrevisionen bedémer att EKU har {6r stora brister for att kunna anvindas som
underlag f6r att mita den rittsliga kvaliteten i handliggningen. Eftersom
majoriteten av personal som genomfér uppféljningen kommer fran den
tillstdindsenhet som granskas finns en risk for att granskningen inte blir tillrickligt
oberoende och att kritiska synpunkter inte kommer fram. Uppftljningen sker vidare
under sniva tidsramar och urvalsmetoden gor det svart att dra slutsatser om den
rittsliga kvaliteten i komplicerade drenden. Det lirande perspektivet

i Migrationsverkets uppfoljningsmodell kan ha sina tydliga f6rtjinster, men

en férutsittning ir att modellen och arbetssittet tar omhand bristerna pa ett sitt
som forbattrar rittsliga kvalitet och enhetlighet i handliggningen. Vidare genomfér
Migrationsverket inte ndgon systematisk uppféljning av utlandsmyndigheternas
arbete med anknytningsirenden som pi liknande sitt ger dterkoppling om
kvaliteten i utférandet av deras uppgifter i handliggningsprocessen.

Sammantaget bedémer Riksrevisionen att Migrationsverket pa central niva bor ta
ansvar for arbetet med att bedoma den rittsliga kvaliteten och da dven inkludera
utlandsmyndigheternas arbete med anknytningsirenden.

Riksrevisionen rekommenderar Migrationsverket:

o Utveckla uppféljningen av den rittsliga kvaliteten i handliggningen, med
sdrskilt fokus pa utlandsmyndigheternas insatser.

7.5 Regeringen behover sikerstilla forutsittningarna
for arbetet med anknytningsirenden

Riksrevisionen konstaterar att Migrationsverket under flera ar inte har natt
forfattningsstyrda handliggningstider i anknytningsirenden. Migrationsverket har
med hinvisning till bristande resurser och besparingskrav valt att prioritera
anknytningsirenden lagt i resurssittningen jimf{ért med andra drendeslag. Trots
ett prognosticerat finansiellt 6verskott under de nirmaste dren bedémer
Riksrevisionen att det finns flera osikerhetsfaktorer, bland annat drendeinflodet
och digitaliseringen, som innebir att risken for otillricklig resurstilldelning
kvarstir. Riksrevisionens bedémning ir att en hogre prioritering av nédvindiga
utvecklingsprojekt, med fokus pa arbetet med att klarligga den sokandes identitet,
ir centralt f6r en rittssiker och effektiv handliggning av anknytningsirenden. Det
finns dirmed en risk for att nédvindiga utvecklingsinsatser inte genomfors

i tillracklig utstrickning, sirskilt nir det giller utlandsmyndigheternas arbete.
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Migrationsverket tog fran den 1 januari 2020 6ver resursansvaret och dirmed fatt
ett huvudansvar fér migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna —

en organisatorisk férindring som forvintas leda till utvecklingsinsatser och
effektiviseringar pa sikt. Migrationsverket bedomde att verksamheten var
underfinansierad redan vid ansvarsoévertagandet.

Riksrevisionen konstaterar dven att Sverige inte har kommit lika langt som en del
andra linder nir det giller att granska och uppticka falska handlingar. Tyskland
och Norge som anses vara féregangslinder inom omradet har till exempel
utstationerade dokumentexperter for att bistd utlandsmyndigheternas personal vid
ansokningar om uppehallstillstind. Det finns dven linder som har inrittat
nationella id-myndigheter som bland annat har ett samordnande ansvar for att
sikerstilla att identiteten ir klarlagd f6r alla som beviljas uppehallstillstind.
Genom det huvudansvar som Migrationsverket har f6r migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna, bér myndigheten ha fatt forbittrade forutsittningar att
utveckla verksamheten. Mot bakgrund av de iakttagelser som gjorts i granskningen
beddmer Riksrevisionen att det ir viktigt att regeringen noggrant foljer utvecklingen
och ser till att Migrationsverket och utlandsmyndigheterna vidtar nsdvindiga
utvecklingsinsatser i arbetet med att klarligga den s6kandes identitet. Regeringen
bér dven utreda om ansvarsfordelningen och den organisatoriska strukturen for
att klarligga den sokandes identitet i anknytningsirenden ir dndamalsenlig. I det
arbetet bor dven andra linders erfarenheter inom omradet vigas in.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen:

o Sikerstill att Migrationsverket vidtar nodvindiga utvecklingsinsatser for att
forbittra arbetet med att klarligga den sokandes identitet.

e Utred om ansvarsfordelningen och den organisatoriska strukturen nir det
giller att klarligga den sokandes identitet i anknytningsirenden ir
indamalsenlig.

7.6 Maojligheterna till informationséverforing mellan
Migrationsverket och andra myndigheter behéver
forbattras

Riksrevisionen bedomer att Migrationsverket behover forbittra myndighetens
formella informationskanaler och kontaktvigar med andra myndigheter vars uppgifter
anvinds vid handliggningen av anknytningsirenden, till exempel Skatteverket och
Forsikringskassan. Det i syfte att effektivisera handliggningsprocessen, minska risk
for fel i handliggningen samt korta handliggningstider. Av granskningen framgar
att handliggare inte sillan maste sitta i tidsédande telefonkser for att fa svar pa
centrala frégor, till exempel f6r att komplettera beslutsunderlaget i handliggningen for
att bedéma om forsorjningskravet dr uppfyllt.
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Migrationsverket har ingen generell ritt att 4 information fran Skatteverket eller
Forsakringskassan, dven om myndigheten har direktatkomst till Skatteverkets
folkbokfsringsuppgifter. Det dr den s6kande som ska uppvisa att
anknytningspersonen uppfyller forsorjningskravet. Foretridare for
Migrationsverkets huvudkontor medger att det ibland finns behov av att
kontrollera vissa uppgifter, sisom uppburen 16n och ersittning frin eget foretag,
uppgifter som normalt omfattas av skattedatabassekretessen. Myndigheten menar
dock att det maste goras en konsekvensbeskrivning innan man begir forindringar
i lagstiftningen i form av en ny sekretessbrytande bestimmelse och att det dirmed
ir for tidigt att uttala sig i fragan. Migrationsverket har enligt egen uppgift inte
heller tagit initiativ till férindringar i detta avseende.176

Riksrevisionen bedomer att regeringen bér ge i uppdrag till Migrationsverket att
i samverkan med berorda myndigheter, som exempelvis Férsakringskassan och
Skatteverket, utreda om det finns behov av dndringar av rittsliga och andra
forutsittningar som skulle kunna leda till en effektivare informationséverforing
i anknytningsirenden. For att effektivisera handliggningen bér Migrationsverket
och berérda myndigheter 6verviga hur man iven i 6vrigt dstadkommer

en fungerande rutin for informationséverféring mellan myndigheterna.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen:

¢ Ge Migrationsverket i uppdrag att i samverkan med berérda myndigheter
utreda hur Migrationsverket enklare ska kunna ta del av nédvindiga
uppgifter i handliggningen av anknytningsirenden.

176 Mejl fran Migrationsverket i samband med faktagranskning, 2021-03-12.
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Bilaga 1. Handlaggningen av
anknytningsarenden

Handlaggningsprocessen

En ansokan om uppehallstillstind genom anknytning kan inkomma antingen digitalt
genom Migrationsverkets hemsida eller via pappersansékan som limnas in till ndgot
av Migrationsverket kontor eller pa en utlandsmyndighet. En pappersansokan
skannas in manuellt av Migrationsverket sa att det blir ett digitalt drende.

Om pappersansokan lamnas till utlandsmyndighet blir ordningen av moment

i handliggningskedjan nagot annorlunda, eftersom utlandsmyndighetens
utredning da normalt sker i samband med ansékan.

Foérenklat kan handliggningen av en digital ansékan beskrivas i f6ljande steg:
Ansokan boxas in, vilket innebir att ansokan registreras i Migrationsverkets
digitala drendehanteringssystem E3. Det ir forst di som drendet dr sokbart i den
centrala utlinningsdatabasen. Hir genomfors vissa initiala atgirder, sisom att
kontrollera att avgiften 4r betald och om det ir den forsta gdngen som personen soker.
Direfter kontrolleras att alla handlingar finns med och om anknytningspersonen
omfattas av forsorjningskravet. Om s ir fallet, vilket 4r den vanligaste
situationen, dr nista steg att utreda om anknytningspersonen uppfyller
forsorjningskravet. Ofta behovs kompletteringar gillande forsérjningskravet,
vilket innebir kontakt med anknytningspersonen. Om f6rsorjningskravet inte
bedoms vara uppfyllt sker i regel inga fler dtgirder och ansokan avslas. Om
forsorjningskravet dr uppfyllt och anstkan idr komplett bestiller handliggaren

en utredning fran utlandsmyndigheten i landet dir den sokande 4r varaktigt
bosatt. Den sokande uppmanas da att kontakta Sveriges utlandsmyndighet i landet
for att boka tid for utredning och intervju.1”7

Vid intervjun har den s6kande med sig handlingar i original som granskas av
lokalanstilld personal, exempelvis pass for att styrka identitet och vigselbevis eller
fodelsebevis for att styrka relationen. Personalen vid utlandsmyndigheten intervjuar
den sokande om relationen till anknytningspersonen i Sverige, med fragor om
exempelvis familjeforhillanden, hur den sékande och anknytningspersonen har
triffats, hur vardagen tillsammans ser ut. Dessa utgar fridn mallar som
Migrationsverket tagit fram men kompletteras ofta med extra fragor. Bade vilken
mall som ska anvindas och eventuella extra frigor som ska stillas bestims
normalt av handliggaren vid Migrationsverket. Ofta sker intervjuerna pi ett lokalt

177 | vissa fall har inte Sverige ndgon ambassad i det land dir den sékande 4r varaktigt bosatt,
exempelvis Syrien. Den sokande hinvisas da till en annan ambassad i naromradet.
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sprak, ibland med tolk. Utlandsmyndigheten skickar protokoll frdn intervjun och
skannade handlingar till Migrationsverket.

Nir Migrationsverket tar emot utredningen frin utlandsmyndigheten granskas de
skannade handlingarna for att bedéma om identiteten &r styrkt, och anknytningen
provas sedan. Detta sker bland annat genom att jimféra muntliga uppgifter fran
intervjun med den sékande med motsvarande skriftliga uppgifter frain
anknytningspersonen i referensbilagan som limnats in i samband med ansékan.
Till hjilp fér bedomningar finns exempelvis landinformation i databasen Lifos
med uppgifter om kultur och seder vid giftermal i olika linder och exempel pa hur
pass och vigselbevis vanligen ser ut i olika linder. Handlingar kan dven 6versittas
av tolk vid behov.

Om drendet 4r okomplicerat kan beslut fattas pa handlingarna utan muntlig
utredning. Ett enklare drende kan exempelvis handla om personer som varit gifta
linge och som har ett giltigt vigselbevis, dir anknytningspersonen ir vil férankrad
pé arbetsmarknaden och forsérjningskravet dr uppfyllt, och dir de handlingar och
uppgifter som behovs for att fatta beslut finns i beslutsunderlaget.

Vid mer komplicerade idrenden, exempelvis vid indikationer om skeniktenskap
eller falska familjerelationer, flyttas drendet 6ver till utredningsflodet. Om si
bedoms vara nédvindigt gors en intervju med anknytningspersonen i Sverige,
antingen pa plats, via telefon eller via videolink. Vid behov kan handliggaren i Sverige
skicka kompletterande fragor till ambassaden om néigot visentligt saknas i deras
utredning med den sokande, annars ska det helst undvikas pga. risk for ytterligare
vintetid och eventuella svarigheter for den s6kande att ta sig till ambassaden. Det dr
dven mojligt att Migrationsverket kontaktar anknytningspersonen fér att komplettera
uppgifter som inte framkommit vid ambassadutredningen med den sckande,
eftersom denna kontakt ir enklare.

Nir drendet ar firdigutrett kan handliggare som fatt delegering f6r drendeslaget
fatta beslut i drendet. Om han eller hon saknar delegering i drendetypen eller
kanner sig osaker bokas tid for en dragning med beslutsfattare, som gir igenom
irendet tillsammans med handliggaren och direfter fattar beslut. Intervjuade
handliggare och lokalanstillda limnar mer eller mindre fullstindiga, men i allt
visentligt likartade, beskrivningar av handlidggningsrutinen (och de stod i form av
handbécker och riktlinjer som finns for att folja den). Man lyfter ocks4 vanligen fram
de skillnader i handliggningen som beror pa hur ansokan limnas in. Ordningen pa
de olika momenten avgors, som framgitt, av om ansékan om uppehallstillstind
kommer in digitalt eller limnas in fysiskt till en utlandsmyndighet. Detta far ocksa
betydelse for handliggningen och kan medfora att vissa moment gors i onédan.
Om en ansékan kommer in digitalt (eller fysiskt till Migrationsverket i Sverige)
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provas forsorjningskravet innan drendet skickas till utlandsmyndigheten.7s
Eftersom manga ansokningar avslis pa grund av att férsérjningskravet inte dr
uppfyllt innebir det att drendet inte behover utredas vid ndgon ambassad och att
onodigt merarbete undviks. Vid pappersansckningar som limnas in vid en
utlandsmyndighet utreds i stillet den sckande forst.172 Forst efter att detta 4r gjort
limnas drendet 6ver till Migrationsverket och férsérjningskravet prévas, vilket

i vissa fall leder till att ansokan avslas direkt och ambassadutredningen gjorts

i onddan. Detta ir ett av skilen till att Migrationsverket forsoker att 6ka andelen
digitala ansokningar s att man hinner préva och eventuellt avsli ansckan innan
utlandsmyndigheten tar vid.1so

Anknytningsirenden varierar mycket i komplexitet. Vissa férhallanden, till
exempel dir den sokande och anknytningspersonen ir gifta sedan linge, kriver
mindre utredningsinsatser. Andra, sdsom irenden dir relationen ir ny eller dir
anknytningspersonens majligheter att forsérja den sékande och hilla med en
tillrackligt stor bostad 4r mer osikra, kan fordra tskilligt arbete. Arenden dir den
sokande kommer fran ett land dir folkbokféring och identitetshandlingar har
stora brister (eller dir skeniktenskap &r vanliga) kan vara betydligt mer
tidskrivande och kan kriva goda kunskaper om kulturella aspekter pa landet
ifraga. I de fallen kan det innebira stérre utmaningar att klargéra identiteten och
prova seriositeten i anknytningen #n i fall dir den sokande kommer fran ett land
med vilfungerande administration.

Stod i handlaggningen

For att kunna f6lja rutinen har handliggare och beslutsfattare tillging till ett antal
olika handbécker och processbeskrivningar som ett stod i handliggningen.

Handbok fér migrationsdrenden

Handboken f6r migrationsirenden innehaller en omfattande samling rittsligt
orienterade texter som ticker alla delar av processen for anknytningsirenden och
som gar in detalj pa dessa moment. Den innehaller beskrivningar och tolkningar av
relevanta lagtexter och forarbeten. Vidare finns hinvisningar till domar

i migrationsdomstolarna, Migrationséverdomstolen och Migrationsverkets egna

178 Intervju med féretriddare fér Migrationsverket, 2020-02-07b, 2020-02-07¢, 2019-12-19¢, 2020-02-19b
och 2020-02-19c.

179 Denna omvinda ordning dr motiverad av praktiska skil. Eftersom de som lamnar in sin
pappersansokan pa en utlandsmyndighet ofta maste resa dit, ibland t.o.m. fran annat land, skulle
det vara oligligt om dessa skulle fa vinta (eller dka hem och dit igen) i vantan pa att
Migrationsverket férst utreder om olika krav pa anknytningspersonen &r uppfyllda innan man gér
en intervju med den sékande pa utlandsmyndigheten.

180 Intervju med féretriddare fér Migrationsverket, 2019-10-25a, 2019-12-19¢, 2020-01-09¢, 2020-02-19b,
2020-02-19c¢, 2020-02-07b och 2020-02-07c.
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rittsliga stillningstaganden. Handboken innehaller savil avsnitt som rér
handliggning i allminhet som specifika drendekategorier och olika moment i dessa.

Handbok for handlaggning av migrationsarenden vid
utlandsmyndigheterna

Handboken f6r handliggning av migrationsirenden ir dven 6versatt till engelska

och riktar sig till personal som arbetar med hanteringen av migrationsirenden pa
utlandsmyndigheterna. I handboken samlas information, rad och rutiner som ger
vigledning i det dagliga arbetet.

Rutinhandbé&cker

Det finns ett antal mer operativa dokument som beskriver hur handliggarna
praktiskt ska ga till viga. Den viktigaste nir det giller anknytningsirenden ir
Rutinhandboken fér Besok och bosdttning dir det finns specifika avsnitt som r6r
anknytningsirenden. Det finns ocksd handbécker som specifikt ror de olika
system som anvinds vid handliggningen av anknytningsirenden sisom Wilma
och E3.

Rattsliga stallningstaganden och svar pa fragor

Migrationsrittsenheten (MRE) vid Migrationsverkets rittsavdelning tar fram rittsliga
stillningstaganden pa basis av ny lagstifining och domar i migrationsdomstolarna.
Det ir mycket vanligt att avslagsbeslut i anknytningsirenden 6verklagas. De
domar som Migrationsdverdomstolen fattar har stor betydelse som praxisbildande
for handliggningen. Vidare framgar av vira intervjuer att ocksa de regionala
migrationsdomstolarnas avgéranden ofta ir vigledande for hur regionerna gor
sina bedémningar i vintan pa formell praxis och vigledning. MRE svarar ocksa pa
rittsliga fragor fran organisationen.
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Bilaga 2. Metoder

Foljande metoder har anvints i granskningen.

Dokumentstudier

I granskningen har vi gatt igenom vilka skriftliga rutiner och stédmaterial som
finns f6r handliggning vid Migrationsverket och utlandsmyndigheterna. Vi har
tagit del av interna styrdokument, handbécker, manualer och instruktioner som
handliggarna har tillgang till. Dessutom har vi gatt igenom processbeskrivningar,
uppfoljningsrapporter och dokument fran interna utvecklingsprojekt for att
kartligga Migrationsverkets kvalitetssikring och uppf6ljning. Vi har dven tagit del
av Migrationsverkets och berérda utlandsmyndigheters riskanalyser.

Intervjuer

Under den period som granskningen omfattar handlade Migrationsverket
anknytningsirenden pa 22 tillstindsenheter férdelat pa 12 orter i 6 regioner.

I granskningen har vi genomfért semistrukturerade intervjuer vid tio av dessa
enheter. Vi har valt minst en tillstindsenhet per region. For de regioner som
omfattade flera orter valde vi tvd enheter pa olika orter for att i s stor spridning
som mojligt.

Vid varje tillstindsenhet har vi intervjuat tvd handliggare, tva beslutsfattare och
enhetschefen. Handliggar- och beslutsfattarintervjuerna har genomforts i grupp
om tvi intervjupersoner medan chefsintervjun har genomforts enskilt. Vi har
ocksd genomfért intervjuer med motsvarande uppligg med tre enheter som ir
specialiserade pé forlingningsirenden. Intervjuguiderna har haft en struktur som
i stort motsvarat granskningens delfragor.st

181 Intervjuguiderna riktade mot handliggare och beslutsfattare hade féljande rubriker:
1)  Uppdrag och roll
2) Handliggningen av anknytningsdrenden
a) Handl4ggningsprocessen
b) Kontakter med utlandsmyndigheterna
c) Kvalitén i handlaggningen
3)  Kapacitet att genomféra handliggningsrutinen
a) Tid och resurser
b) Kompetensutveckling och erfarenhetsutbyte
4)  Kvalitetssikring, uppfolining och kontroll
5)  Avslutning
Frageformuliren till enhetschefer omfattade samma huvudrubriker men var nagot kortare.
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Vid Migrationsverkets huvudkontor har vi intervjuat féretridare for utlandsavdelningen,
rattsavdelningen, digitaliserings- och utvecklingsavdelningen (DUA),
planeringsavdelningen, id-enheten och projektgruppen f6r dvertagandet av
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna.

Vi har ocksa genomfort intervjuer pa Regeringskansliet med Utrikesdepartementets
planeringsstab (UD-PLAN) (som svarar for styrningen av utlandsmyndigheterna)
och Justitiedepartementets enhet for styrning inom migrationsomradet (JU-SIM).

Intervjuer med utlandsmyndigheter

I granskningen har vi ocksa genomfort intervjuer vid fyra utlandsmyndigheter.
Dessa var ursprungligen planerade att goras som fallstudier genom bestk pa

tre utlandsmyndigheter, utéver inledande videointervjuer pa en utlandsmyndighet.
P4 grund av covid-19-pandemin och de reserestriktioner som pandemin medfort
har dessa besok till stor del ersatts med intervjuer via videolink.

Férutom ett fysiskt besok pa ambassaden i Berlin har vi genomfért videointervjuer
med ambassaderna i Addis Abeba, Amman och Rom. Urvalet gjordes i samrid
med UD och Migrationsverket av utlandsmyndigheter som hanterar minga
anknytningsirenden och som av olika anledningar bedéms vara sirskilt
riskutsatta. Av de utvalda 4r tvd sidana som har ett stort antal drenden fran linder
dir risken for falska eller ofullstindiga handlingar 4r stora. De andra tva 4r sd
kallade Schengenhubbar som utmirks av att man handligger drenden med
sokande fran en rad olika linder och med en rad olika nationaliteter.

Vid utlandsmyndigheterna har vi intervjuat den ansvariga chefen vid
migrationssektionen, den utsinda handliggaren fran Migrationsverket och
lokalanstillda migrationsassistenter. Vid tvd ambassader har vi dven intervjuat
ambassadéren som &r hogst ansvarig for verksamheten.

Sarskild granskning av Migrationsverkets uppfoljningsmodell

Tva revisorer fran Riksrevisionens arliga revision har genomfért en sirskild
granskning av Migrationsverkets modell fér enhetsbaserad kvalitetsuppféljning.
Revisorerna har gatt igenom den checklista som anvinds i uppf6ljningen samt
genomfort intervjuer med ansvariga f6r modellen vid Migrationsverkets huvudkontor
och ett tiotal personer som deltagit i uppfsljningen vid tillstindsenheterna.
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Den som vill ha uppehéallstillstaind och flytta till en anhorig i Sverige ska kontakta
den svenska ambassaden i landet dir man bor. Migrationsverket i Sverige fattar
sedan beslut om uppehallstillstdind. Riksrevisionen har granskat om Migrations-
verket och utlandsmyndigheterna (svenska ambassader och konsulat) sikerstiller
att handlidggningen av anknytningsirenden haller hog rattslig kvalitet.

Granskningen visar att det finns stora brister, framfor allt vad giller att klargéra den
sokandes identitet. En forklaring dr att Migrationsverket inte i tillracklig utstrack-
ning har forsett utlandsmyndigheterna med teknisk utrustning, kompetensutveck-
ling och vigledning for att granska dktheten i dokument och id-handlingar. Nar
drendet nar Migrationsverket i Sverige gor handlidggarna endast ytliga kontroller.

Granskningen visar ocksa att Migrationsverkets kvalitetssikring under handligg-
ningen ar svag. Sarskilt nir handlidggarna sjalvstindigt beslutar om att bevilja up-
pehallstillstand. Riksrevisionen bedémer vidare att det finns en risk for att reger-
ingens resurstilldelning inte dr tillracklig i relation till uppstillda mal och krav for
verksamheten.

Riksrevisionen rekommenderar Migrationsverket bland annat att férbattra arbetet
med att klarligga den s6kandes identitet, sikerstilla kompetensforsérjningen samt
utveckla uppfoljningen av den rattsliga kvaliteten i handliggningen. Riksrevisio-
nen rekommenderar regeringen bland annat att utreda ansvarsférdelningen nir
det giller att klarldgga den sokandes identitet.
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