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Lépande granskning Migrationsverket

Riksrevisionen har som ett led i den arliga revisionen av Migrationsverket
(MV) granskat huruvida brister som beskrivs i intygandet avseende intern
styrning och kontroll kvarstar. Vidare har granskningen omfattat MV:s skydd
mot otillborlig paverkan, uppfoljning av upphandling samt rutiner i samband
med statlig ersattning till kommuner for hantering av ensamkommande barn.

Granskningen har resulterat i iakttagelser som Riksrevisionen vill fasta MV:s
uppmarksamhet pa i denna revisionsrapport.

Riksrevisionen onskar information senast 2012-03-12 med anledning av vara
iakttagelser i denna rapport.

1. Sammanfattning

Brister i den interna styrningen och kontrollen

I MV:s arsredovisning 2010 tog Generaldirektdren (GD) upp foljande brister
i den interna styrningen och kontrollen.

- Ofullstandig riskanalys om upphandling av tillfalligt
anlaggningsboende vid den stora och ovantade volymdkningen av
antalet asylsokande samt om betalning av hyra.

- Kontrollatgarder om upphandling och betalning har inte varit
relevant och tillracklig.

- Det har inte tillrackligt provats om uppfoljning av kontrollatgarder
har fungerat pa avsett satt.

 Uppfdljning av beslutade kontroller ar otillracklig.

Riksrevisionen har under 2011 granskat om ovanstaende brister kvarstar samt
hur MVs interna styrning och kontroll beaktar risker for otillborlig paverkan
och brottslighet. Detta med anledning av det fortydligande
Ekonomistyrningsverket (ESV) gett ut i det allmanna radet till 3 §
Forordning (2007:603) om intern styrning och kontroll (FISK).

Riksrevisionens beddémning &r att de brister GD tog upp i forra
arsredovisningen kvarstar i allt vasentligt &ven om atgarder paborjats.

Riksrevisionen beddmer &ven att MV bor sékerstalla att kritiska
omprovningar pa hogre organisatorisk niva gors av de sa kallade
”Sakerhetsriskanalyserna” som tagits fram sa att varderingarna av risker for
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otillborlig paverkan och brottslighet ar rattvisande. Det ar ocksa viktigt att
MYV sakerstaller att sakerhetsriskanalyserna och arbetet enligt FISK inte
bedrivs i tva helt separata spar.

Dnr 32-2011-0646

For att sakerstalla ett fullgott skydd mot otillbérlig paverkan och brottslighet
bor MV starka uppfoljningen av verksamheten sa att de kontrollatgarder som
ar beslutade verkligen utfors och sa att lampliga kontrollatgarder kan
identifieras vid behov.

Riksrevisionen bedémer vidare att det finns behov av uppféljning av
genomfdrda inkop for att sakerstalla att regelverket avseende upphandling
efterfoljs.

Nar det galler hantering av statlig erséttning till kommuner avseende
ensamkommande barn bér MV 6ka kraven pa ankomstkommuner. Vidare bor
uppfdljning av antal platser forstarkas och MV bor vidta atgarder for att
tillforsékra att kommunernas ansokningar och redovisningar avseende statlig
ersattning hanteras ensartat éver landet.

2. Brister i MV:s skydd mot otillborlig
paverkan och brottslighet

2.1 Forbéattringspotential i riskanalyserna

Riksrevisionen har under 2011 granskat MVs skydd mot otillborlig paverkan
och brottslighet utifran FISK. Som typfall har féljande enheter granskats:
Arbetstillstandsenheten i Stockholm, Medborgarskapsenheten i Norrkoping,
Upphandlingsenheten och Lokal- och serviceenheten.

MV paborjade under sommaren ett arbete med sékerhetsriskanalyser dar
bland annat risken for otillborlig paverkan och brottslighet skulle analyseras
av respektive enhet. Slutdatum for att ldmna in analyserna till
sakerhetssamordnare pa Verksamhetsomradena (VO) for sammanstélining
var 31 december 2011. Darmed hade nagon slutlig sammanstélining av
riskerna inte gjorts vid granskningstillfallena.

Utifran de upprattade sakerhetsriskanalyserna Riksrevisionen tagit del av
bedoéms det finnas anledning for MV att pa en hogre organisatorisk niva
kritiskt préva de sannolikhetsvérderingar som gjorts av riskerna for
otillbdrlig paverkan och brottslighet. Riksrevisionens bedémning baseras pa
att flertalet av de granskade enheterna varken har nagra kontrollatgarder for
att motverka dessa risker eller nagon uppfoljning for att skapa sig en bild av
om det ar ett problem eller inte. Att da satta en konsekvens som ar hdg men
en sannolikhet som &r lag ger inte en rimlig vardering av risken enligt
Riksrevisionens bedémning.
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Ett exempel ar Medborgarskapsenheten i Norrkoping dar kvalitetskontroll av
handlaggarnas beslut inte genomforts sedan 2009 samtidigt som
enpersonshantering av beslut sker i drygt tva tredjedelar av alla arenden for
att uppna snabbare handlaggning. D4 omradet ar kansligt eftersom ett
gynnandebeslut inte gar att aterkalla gor Riksrevisionen bedémningen att
risken borde varderas higre da kontrollatgarder saknas.
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Riksrevisionen rekommenderar MV att pa hogre organisatorisk niva kritiskt
prova samtliga riskanalyser som enheterna gjort pa omradet risk for
otillborlig paverkan och brottslighet. Detta ar viktigt for att sakerstélla att det
finns lampliga kontrollatgarder som skyddar de anstéllda samtidigt som det
hjalper MV att uppna sina verksamhetsmal da verksamheten styrs mer
andamalsenligt.

2.2 Behov av forbattrad uppfoljning

Generellt finns det pa MV en stark tilltro till att den anstéllde rapporterar
situationer som kan vara svara att bedoma eller déar denne &r utsatt for
otillborlig paverkan eller brottslighet till 6verordnad. Da det saknas
uppfoljning pa flertalet omraden anser Riksrevisionen att MV har brister i
den interna styrningen och kontrollen som 6ékar risken for anstéllda att
utsattas for otillborlig paverkan eller brottslighet som kan paverka MVs
maluppfyllelse. Det &r inte tillrackligt att ha regelverk som tydliggor vad som
galler, myndigheter maste ocksa folja upp att regelverket efterlevs.

Exempelvis har en spendanalys inom MV nyligen pabdrjats, tidigare har MV
inte vetat i vilken utstradckning Upphandlingsenheten anlitas for att géra
upphandlingar av varor och tjanster eller i hur stor utstrackning MV foljer
ingangna avtal. Det finns darmed risk for otillatna direktupphandlingar som
kan bero pa otillborlig paverkan och brottslighet.

MV har under 2011 centraliserat tecknandet av avtal for tillfalliga
anlaggningsboenden (ABT) efter att tidigare delegerat ut detta i
verksamheten. GD tog upp brister i den interna styrningen och kontrollen
inom detta omrade i arsredovisningen 2010. Riksrevisionens granskning visar
att det inte funnits ndgon central uppfoljning av att de fakturor som inkommit
avseende ABT foljt avtalsvillkoren. Inte heller har det funnits nagon central
sammanstallning av alla avtal och avtalsvillkor. Enligt uppgift fran MV &r
ambitionen att framdver infora ett kontraktsregister dar kontrakt avseende
ABT ska registreras. Att inte ha sammanstéllining av kontraktsvillkor och inte
heller ndgon uppféljning av vad verket betalar for okar risken for otillborlig
paverkan och brottslighet.

Riksrevisionen rekommenderar MV att stirka uppféljningen for att
sakerstalla att en betryggande intern styrning och kontroll finns. Exempel pa
uppféljningsmekanismer som kan beaktas ar forbattrad kvalitetssakring av
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arendehandlaggning, analyser av beslutsmonster, uppfoljning av fakturerat
mot kontrakt.

3. Kvarstaende brister i den interna
styrningen och kontrollen av tillfalliga
anlaggningsboenden (ABT)

MV har under aret arbetat med att atgarda de brister som lyftes fram i
arsredovisningen 2010. De atgarder som tagits fram har dock inte hunnit
implementeras i tillracklig omfattning for att atgarda de brister som fanns.
Avtalen med ABT-leverantorer har inte funnits samlade centralt under aret
for att mojliggora en dvergripande bild. Da ingen central uppféljning gors av
vad verket betalar for sina ABT forsvarar det MV:s méjligheter att avgora om
verket betalat for det som star i avtalen.

Riksrevisionens granskning visar att de fakturor som kommer in fran ABT-
leverantorer i manga fall &r otydliga och det gar inte att utlasa om leverans
skett enligt avtal. De betalda fakturor som granskats visar pa att MV
genomfort direktupphandlingar, eftersom fakturorna omfattat annat an hyror
och att fakturakontrollen inte fungerat. Exempelvis har priser betalats som &r
hdgre an vad som avtalats om, fakturor dar leverantéren inte har F-skatt har
betalats utan att skatteavdrag gjorts och fakturor som skickats i férskott
innehallande belaggningsuppgifter har accepterats. Da MV inte har uppvisat
avtal for vissa fakturerade perioder tyder det ocksa pa att MV betalat for
platser som det inte funnits nagot avtal for.

Riksrevisionen rekommenderar MV att prioritera arbetet med att forbattra
uppfoljningen av kontrollatgarder rérande hanteringen av ABT.

Av 7 § Forordning (1993:528) om statliga myndigheters lokalforsérjning
framgar att alla myndigheter ska lamna uppgifter om ingangna hyresavtal till
ESV. Riksrevisionen noterar i samband med granskning att MV endast i
begransad omfattning redovisat hyresavtal avseende tillfalliga
anlaggningsboenden till ESV.

Riksrevisionen rekommenderar MV att kontakta ESV for att komma 6verens
om en lamplig metod for att sakerstélla att MV levererar in de uppgifter som
regeringen efterfragar i namnd forordning.
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4. Brister i den interna styrningen och
kontrollen av upphandling/ink6p

Dnr 32-2011-0646

Totalt sett uppgar MV:s genomforda inkép fran privata leverantorer till mer
an 500 mnkr 2011. Eftersom inkdpen ar omfattande &r det vésentligt att MV
tillampar rutiner som ger forutsattningar for efterlevnad av LOU. Goda
inkdpsrutiner &r &ven avgdrande for effektivitet och 16nsamhet i
verksamheten. Utdver risken att betala for mycket om inkdpsrutinerna brister
riskerar dven MV att tvingas betala upphandlingsskadeavgifter.
Konkurrensverket har innevarande ar framstallt ett yrkande till
Forvaltningsratten i Linkdping om att MV ska betala en
upphandlingsskadeavgift om 5,5 mnkr som en f6ljd av brister i
upphandlingen avseende férvarsenheten i Astorp.

Offentlig upphandling styrs av reglerna i LOU. Enligt LOU &r
direktupphandling tillatet endast om kontraktets varde ar lagt eller om det
finns synnerliga skal.! Beloppsgransen fér direktupphandling &r enligt LOU
287 000 kr per rakenskapsar. Beloppsgransen for direktupphandling avser
hela myndigheten vilket innebar att de sammanlagda inképen som gors av
myndighetens olika avdelningar och enheter tillsammans inte far dverstiga
beloppet som avser liknande eller samma typ av tjanst.

Riksrevisionens granskning visar att MV brister i efterlevnaden av LOU.
Brister foreligger avseende tillampning av upphandlingsformen
direktupphandling. Myndigheten har exempelvis inga rutiner for att félja upp
hur mycket olika leverantérer har anlitats fér, om tréskelvarden for
direktupphandling har 6verstigits eller for uppfoljning av avrop fran ramavtal
och/eller annan typ av upphandling. Skriftliga avtal finns inte alltid med
leverantorer. Avsaknad av skriftliga avtal forsvarar bl.a. méjligheten till
uppféljning av att leverantérer har uppfylit faststallda villkor, dessutom finns
det en risk att ytterligare problem kan uppsta i samband med tvister.

Urval av inkop gjordes utifran bokforda kostnader i ekonomisystemet for 21
leverantorer. Granskningen inriktades mot beddmning av om upphandling
gjorts korrekts samt av om avtal slutits mellan MV och aktuella leverantorer.
I sex av de granskade drendena hade direktupphandling genomforts trots att
beloppsgrénsen for direktupphandling éverskridits. For tre av dessa arenden
hade inte ny upphandling foretagits trots att avtalsperioden inklusive
utrymme att forlanga avtalen passerats. Avseende tre av de granskade
leverantdrerna har inte MV kunnat visa pa att det finns ett avtal mellan
parterna. Totalt sett uppgar inképen som har genomforts felaktigt till mer an
9 mnkr av totalt granskade 50 mnkr.

! Se Direktiv 2004/18/EG. Direktivet som faststalldes den 15 juli och avser beloppsvérdet for
direktupphandling.
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Riksrevisionen rekommenderar MV att vidta atgarder for att forbattra
efterlevnaden av regelverket vid upphandling. MV bor foreta uppféljning och
kvalitetssakring av genomfdrda upphandlingar kontinuerligt. Uppféljningen
kan exempelvis omfatta i hur stor utstrackning enskilda leverantdrer anlitas
samt utfallet jamfort med befintliga upphandlingar.

Dnr 32-2011-0646

5. Brister i hanteringen av statlig erséattning till
kommuner avseende ensamkommande
barn

Riksrevisionen har under 2011 granskat MV:s hantering av statlig erséttning
till kommuner for hantering av ensamkommande barn. Erséttningen till
kommunerna uppgick till mer an 3 mdkr under 2011. Utdver besok pa
bosattnings- och statshidragsenheten i Norrkdping har aven
mottagningsenheterna i Solna, Orebro och Alvesta besokts i samband med
aktuell granskning. Regeringen har i utredning’ foreslagit ett enklare
ersattningssystem &n det nuvarande och 6kad grad av schablonisering av
ersattning till kommunerna. Avsikten ar att schablonersattningen ska tacka ett
genomsnitt av de faktiska kostnaderna kommunerna har och att kommunerna
i princip inte ska atersoka sina faktiska kostnader.

5.1 Kontroller av rekvisitioner/avtal
ankomstkommuner

Det finns nio s.k. ankomstkommuner i Sverige. Detta & kommuner som
tecknat Overenskommelse om initialt mottagande av ensamkommande barn i
avvaktan pa att barnet anvisas kommun (anvisningskommun).
Ankomstkommunerna erhaller erséttning for faktiska kostnader for
mottagandet, dvs. full kostnadstéckning for personal, hyra, mat, viss
verksamhet etc. Enligt det nuvarande regelverket har inte MV mdjlighet att
ifrdgasatta ersattningsnivaerna. Ankomstkommunerna anlitar i manga fall
privata aktorer for att driva boenden for ensamkommande barn. Dessa aktorer
fakturerar sedan kommunerna, som i sin tur anséker om ersattning fran MV.

Av forordningar® som reglerar ersattning till kommuner for ensamkommande
barn framgar att kommuner &r skyldiga att Iamna MV de uppgifter som kravs
for deras beddmning av kommunernas rétt till ersattning enligt aktuella
forordningar. Granskningen har visat att underlagen som erhalls fran flera

% DS 2011:34 Oversyn av den statliga ersattningen till kommuner fér mottagande av
ensamkommande barn

® Férordning (2002:1118) om statlig ersattning for asylsdkande
(asylersattningsforordningen), Férordning (1990:927) om statlig erséttning for
flyktingmottagande m.m. (erséttningsférordningen) samt Férordning (2010:1122) om
statlig erséttning for insatser for vissa utlanningar (nya erséttningsférordningen).
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ankomstkommuner &r alltfor ospecificerade. | vissa fall har MV endast
erhallit en lista pa vilka olika boenden en kommun har, samt en lista pa
mottagna barn. | flera fall har inte kommunerna specificerat vilka barn som
bor pa vilket boende, samt hur belaggningen ser ut pa de olika boendena,
vilket gor det svart att avgora huruvida de avtalade boendena nyttjats
maximalt. Det framgar inte heller vad dygns-/méanadspriserna pa fakturorna
fran boendena grundar sig pa och vad som ingar i kostnaden. Det framgar
inte heller hur avtalen med privata aktérer har utformats.

Dnr 32-2011-0646

Med anledning av att kommunerna far ersattning for deras faktiska kostnader
och MV inte stéller hardare krav pa att de ska redovisa mer detaljerade
underlag till fakturorna finns en risk att kommunerna och de privata
aktdrerna saknar incitament till att fakturera rimliga kostnader. Det finns
ingen grans for hur mycket de faktiska kostnaderna kan uppga till. Kostnaden
per barn och dygn kan manga ganger uppga till mellan 3 000 och 6 000 kr.
Da aven underlagen 6ver belaggningen pa boendena ar bristfalliga innebér
det svarigheter for MV att bedoma huruvida antalet boenden en kommun har
avtal med ar effektivt. Ett exempel pa att antalet avtalade boenden hos privata
aktorer kanske inte alltid ar effektivt i forhallande till instrémningen av barn
till kommunen noterades pa Sigtuna kommuns ansdkan om ersattning for
tredje kvartalet 2011 da dygnskostnaden slutade pa 15 816 kr per barn och
dygn. Detta eftersom inte boendeplatserna utnyttjats effektivt och MV fatt
betala for en del tomma platser. Givetvis finns stora svarigheter med att
prognostisera instromningen av ensamkommande barn, men Riksrevisionen
bedomer &nda att storre krav pa redovisning av belaggningen pa boendena
skulle kunna leda till effektivitetsvinster.

Barnen ofta blir kvar i ankomstkommuner langre dn vad det ar tankt.
Eftersom det ofta rader brist pa avtalade platser i anvisningskommunerna,
blir barnen kvar i ankomstkommunerna vilket vanligtvis blir mycket dyrare
an om de kommit vidare till en anvisningskommun.

Riksrevisionen rekommenderar att MV staller hogre krav pa underlag fran
ankomstkommunerna och aven stéller hogre krav pa insyn i de avtal som
frdmst ankomstkommunerna har med privata aktorer.

5.2 Bristande uppfdljning av inrapporterade platser

MV har 6verenskommelse om platser med ett stort antal kommuner da det
géller mottagande av ensamkommande barn bade da det galler asylsokande
barn och barn med uppehallstillstand. | 6verenskommelsen med kommunen
framgar bl.a. hur manga platser respektive kommun ska tillnandahalla samt
att antalet tillgangliga platser ska meddelas till MV. Kommuner som tecknat
6verenskommelse med MV om boendeplatser fér ensamkommande barn har
bl.a. ratt till schablonersattningen om 1 600 kr per plats och dygn oavsett om
platsen nyttjas eller inte och ytterligare 300 kr per dygn for varje belagd plats
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dvs. totalt 1 900 kr per dygn. Kommuner som saknar éverenskommelse
atersoker och erhaller erséttning for sina faktiska kostnader fér boende.

MV genomfor inte nagon strukturerad uppfoljning och analys av varfor
kommunerna redovisar tomma platser eller uppféljning/kontroll av huruvida
kommunerna meddelar korrekta platsuppgifter till MV. Uppféljning i form av
jamforelse mellan de uppgifter som redovisats i MV:s anvisningssystem och
de uppgifter som redovisats fran kommunerna foretas salunda inte.

Konsekvensen av att de dverenskomna platserna inte besétts blir att MV
utbetalar ersattning dels for tomma platser (1 600 kr per plats och dygn enligt
6verenskommelse) och dels den faktiska kostnaden, ofta till
ankomstkommuner. Normalt uppgar de faktiska kostnaderna till 3 000-6 000
kr per dygn och barn. Om den tomma platsen hade belagts hade kostnaden
istallet blivit 1 900 kr medan den blir betydligt htgre om barnen istéllet vistas
i kommun som erhaller erséttning for faktiska kostnader. Detta innebéar en
okad kostnad om mellan 2 700 och 5 700 kr per barn och dygn beroende pa
den faktiska kostnaden.

MV har inte ndgra uppgifter som visar hur vanligt det &r att ersattning begars
for tomma platser och som omfattas av aktuell problematik. | samband med
granskningen noterades dock en enskild kommun som innevarande ar erhallit
ersattning for fler &n 500 tomma platser for ett enskilt kvartal.

Riksrevisionen rekommenderar att MV faststaller vilka kontroller som ska
goras for att sékerstalla kvaliteten i uppgifter som rapporteras fran
kommunerna om antalet tillgangliga platser. I de fall kommunen har brustit i
sin rapportering till MV bor MV papeka aktuella brister for berérd kommun.

5.3 Avsaknad av rutinbeskrivningar

Kompetensen pa kommunerna om vad som &r ersattningsberattigat ar i
manga fall bristande. Det ar darfor relativt vanligt att kommuner soker
ersattning for sddant som inte &r ersattningsberattigat. | samband med
granskningen noterades bl.a. att en kommun skickade en ansékan om
ersattning om 8 mnkr. Granskningen av rekvisitionerna visade dock att
endast 3 mnkr var ersattningsberattigande. Nar en del kommuner har sa dalig
ké&nnedom om regelverket &r det av &n stdrre vikt att MV:s handlaggare
genomfor och dokumenterar tillfredsstallande kontroller.

Statliga erséttningar till kommuner avseende ensamkommande barn hanteras
pa fem mottagningsenheter i landet. | samband med granskning pa tre
mottagningsenheter konstaterades att hanteringen till viss del skiljer sig at
mellan enheterna. De olika mottagningsenheterna staller exempelvis olika
krav pa i vilken grad, samt pa vilken detaljnivd kommuner behéver skicka in
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fakturaunderlag fran privata entreprendrer. | vissa fall stalls mycket
begransade krav och kommunen redovisar i stort sett endast ett totalbelopp
medan andra enheter stéller betydligt hardare krav. Aven beslutsfattandet om
ersattning skiljer sig at mellan enheterna. Handlaggarna i Solna har fatt
delegation att fatta beslut om ersattning sjalva, medan handlaggare pa évriga
enheter maste foredra arendet for en chef som sedan fattar formellt beslut om
ersattning. Ytterligare ett omrade som skiljer sig at mellan enheterna ar
rutinerna for periodisering av aktuella medel. Vissa kontroller gérs i samband
med handléggningen av drendena, men dessa kontroller dokumenteras inte pa
ett enhetligt satt.

Dnr 32-2011-0646

Det saknas en gemensam rutinbeskrivning som reglerar hur handlaggningen
av kommunersattningar enligt Asylersattningsforordningen ska ga till samt
vilka kontroller som ska gdras av redovisningar och ansékningar och hur
dessa kontroller ska dokumenteras. Da det géller hanteringen av statlig
ersattning till kommuner for barn med permanent uppehallstillstand dvs.
ersattning enligt de ersattningsférordningarna finns dock en gemensam
rutinbeskrivning.

Riksrevisionen rekommenderar att MV fortsatter det paborjade arbetet med
att utarbeta och faststélla gemensam rutinbeskrivning for hantering av
ersattningar till kommuner for ensamkommande barn som erhaller ersattning
enligt asylersattningsforordningen. Vidare bér MV starka uppfoljningen och
utvarderingen av enheternas arbete for att sékerstalla att rekvisitionerna
hanteras likvardigt.

Ansvarig revisor Kent Gustafsson har beslutat i detta arende. Uppdragsledare
Martin Warnbring har varit foéredragande.

Kent Gustafsson Martin Warnbring
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