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FORORD

Forord

Ekonomistyrningsverket har fatt ett uppdrag av Justitiedepartementet att kartlagga
och beskriva asylverksamheten i termer av verksamhetslogik. | denna rapport
presenteras kartlaggningen.

| detta &rende har tf avdelningschef Lasse Henricson beslutat.
Utredare Annika Lysén har varit féredragande.
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SAMMANFATTNING

Sammanfattning

Justitiedepartementet har inlett ett arbete med att se Gver regeringens styrning och
uppfoljning av verksamhetsomradet Asyl. Syftet ar att effektivisera styrningen sa att
den i sin tur bidrar till en 6kad maluppfyllelse. Som en del av detta arbete har
Ekonomistyrningsverket fatt i uppdrag att kartlagga och beskriva asylverksamheten i
termer av verksamhetslogik. Kartlaggningen avgréansas i huvudsak till prévning av
asylarenden, boséttning och atervandande.

Verksamhetslogik &r en teoretisk metod for att beskriva tankta forlopp och
bakomliggande antaganden om en verksamhet. Kartlaggningen bestar av ett antal
verksamhetslogiska scheman. De &r utarbetade med malet for verksamhetsomradet
Asyl som grund.

Mal for verksamhetsomradet Asyl

”Asylprocessen ska vara réttssaker och human i alla led. Migrationsverket ska
fordjupa och forbattra samverkan med andra berérda myndigheter i syfte att
effektivisera asylprocessen. Den totala vantetiden i forhallande till féregaende ar ska
minska. Sérskild hansyn ska tas till barn.”

Migrationsverkets regleringsbrev 2007-12-19

Detta mal definierar hur verksamheten ska vara beskaffad. Det sager inget om
forvéntade effekter. Darfor &r tankta effekter inlagda i de verksamhetslogiska
schemana. De &r formulerade i positiva termer, i bemarkelsen énskvarda effekter.
Schemana ska illustrera ett logiskt samband mellan verksamhetens aktiviteter,
forvantade prestationer och effekter, samt vilka antaganden som behdver vara
uppfyllda for att resultat ska uppnas.

Asylverksamheten ar mycket komplex och styrs av bade lagar, forordningar och
politiska mal. Antalet asylsokande varierar dver aren, vilket kraver en stor
flexibilitet. Att placera in denna mangfacetterade verksamhet i verksamhetslogiska
scheman syftar till att ge en dverblick och ett underlag fér en dialog om styrning,
genomfdérande och uppféljning av verksamhetsomradet Asyl.



INLEDNING

Inledning

ESV har av Justitiedepartementet fatt i uppdrag att kartlagga och beskriva
asylverksamheten i termer av verksamhetslogik. Med asylverksamheten menas all
verksamhet som ska bedrivas av Migrationsverket, Migrationsdomstolarna,
Migrationséverdomstolen, polisen, Kriminalvarden och lansstyrelserna fran ansokan
om uppehallstillstand till bosattning eller atervandande. Med anledning av den
pagaende dversynen av mottagandet av asylsokande ska kartlaggningen i huvudsak
avgransas till verksamheten rérande prévning av asylarenden, boséttning och
atervandande.

Verksamhetslogik &r en teoretisk metod for att beskriva tankta forlopp och
bakomliggande antaganden om en verksamhet. Ofta ar dessa inte dokumenterade och
darfor kan en verksamhetslogik lyfta fram sadant som ar underforstatt for att
verksamheten ska fungera. Genom att tydliggdra en verksamhetslogik skapas ett
underlag for diskussion och analys av verksamheten.

Den teoretiska ansatsen belyser hur det &r tankt att resurser ska anvandas for
aktiviteter, som i sin tur ska leda till prestationer och effekter'. Logiken bygger pa
kausala samband i en kedja av orsak och verkan. Om en viss verksamhet genomfors
da forvantas resultat uppsta. Att géra en analys av verksamhetslogiken innebar att
forsoka avgora om verksamheten &r utformad for att 16sa de problem som man har
identifierat. Fokus ligger alltsa pa den logiska grunden for sjélva verksamheten. Vilar
den pa felaktiga antagande, som inte &r &ndamalsenliga, uppnas inte maluppfyllelsen.
Detta innebdr att malformuleringarna och antaganden ar hogst vasentliga. Bild A
visar den teoretiska modellen for ett verksamhetslogiskt schema.

Det dr Migrationsverket som ansvarar for verksamhetsomradet asyl, enligt
myndighetens instruktion (2007:966 18). | myndighetens regleringsbrev ar malet for
verksamhetsomradet definierat:

”Asylprocessen ska vara réattssaker och human i alla led. Migrationsverket ska
fordjupa och forbattra samverkan med andra berérda myndigheter i syfte att
effektivisera asylprocessen. Den totala vantetiden i forhallande till féregaende ar ska
minska. Sérskild hansyn ska tas till barn.”

Malet definierar hur verksamheten ska vara beskaffad. Det pekar inte ut vilka
effekter verksamheten ska leda till. Detta galler aven for hur malen for
verksamhetsgrenarna ar uttryckta.

Asylverksamheten ar mycket omfattande och den bestar av en rad olika delmoment
som kan illustreras i en processkarta (se bildB).

! Bamberger, Rugh, Mabry, Real World Evaluationsid sid 170



INLEDNING

Bild A Verksamhetslogiskt schema
Externa faktorer och aktorer

| }

Resurser > Aktiviteter > Presta- > Effekter > Effekter > Effekter
tioner kort sikt medellang lang sikt
sikt

T L1

Antaganden om kritiska framgangsfaktorer

— Resurser — med resurser menas finansiella medel, personal och utrustning. Denna rapport tar inte upp denna ruta.
— Aktiviteter — med aktiviteter menas det som myndigheten gor for att kunna leverera en prestation.

- Prestation — med prestation menas de tjanster eller produkter som myndigheten astadkommer for att uppfylla sina ataganden,
det vill sdga de prestationer som "lamnar” en myndighet och nar malgruppen. | exempel prévning av asyl ar handlaggningen
aktiviteten och beslutet prestationen.

- Effekter — en effekt ar en férandring som intraffar som en féljd av en vidtagen atgard och som annars inte skulle ha intraffat. For
att kunna tala om effekt maste det saledes finnas ett orsaks-verkan-samband. Effekter kan uppsta i flera led. Ju langre bort i
effektkedjan man kommer desto osakrare ar den direkta kopplingen till prestationerna. Nar det galler effekter pa Iang sikt ar det
méanga andra, bade faktorer och aktérer som ar med och paverkar.

- Antaganden om kritiska framgangsfaktorer — lyfter upp ett antal faktorer som behdver vara uppfyllda for att aktiviteter och
prestationer ska realiseras och darmed leda till effekter

— Externa faktorer och aktérer ar sadant som i évrigt paverkar effekterna.




INLEDNING

Bild B Processkarta dver

asylverksamheten

A 4

Sjalvmant atervandande
eller

verkstéllighet av
avvisning/utvisning
(polisen)

AnsOkan om
uppehalls-
tillstand
lamnas in

Handlaggning och
beslut om uppehalls-
tillstand

Migrationsverket

Mottagande av

Overklagande 1 — handlaggning och
beslut av Migrationsverket
Overklagande 2 — handlaggning och
beslut av Migrationsdomstolen

asylsokande — ej

foremal for denna
kartlaggning,
férutom bosattning

A 4

Vid behov anvisning
av boende, annars
eget boende

\ 4

Sjalvmant
atervandande
eller
verkstéllighet av
awvisning/
utvisning
(polisen)

Overklagande

A 4

Vid behov
anvisning av
boende, annars
eget boende

Hand-
laggning och
beslut av
Migrations-
over-
domstolen

A 4

Sjalvmant
ater-
vandande
eller verk-
stallighet av
avvisning/
utvisning
(polisen)

Vid behov
anvisning
av boende,
annars
eget
boende




Processkarta dver asylverksamheten

Den som soker asyl i Sverige ska ldmna in en anstkan till Migrationsverket, som har
ansokningsenheter i Stockholm, Goteborg, Marsta och Malmg. Handldggningen
borjar med att Migrationsverket avgor om det ar Sverige eller nagot annat land som
ska prova ansokan. Ar det uppenbart att den asylsokande inte har behov av skydd,
och inte heller har andra skal att fa stanna i landet, beslutar Migrationsverket om
direkt avvisning. Avvisning sker ocksa om den asylsokande befunnit sig i ett annat
land dér han eller hon kunnat fa skydd, innan den asylsokande kom till Sverige.

Om det dr Sverige som ska prova asylansokan gor Migrationsverket en utredning och
bedémer sedan om den asylsokande behover skydd eller pa grund av synnerligen
ommande omstandigheter ska fa uppehallstillstand i Sverige. | handlaggningen ska
ett muntligt forfarande inga och den asylsokande har rétt till ett offentligt bitrade om
det inte ar uppenbart att han eller hon kommer att fa sin asylansokan beviljad. Under
utredningstiden ansvarar Migrationsverket for mottagandet av den asylsdkande. Den
asylsokande ska erbjudas nagonstans att bo, men det ar ocksa fritt att anordna eget
boende. Den asylsokande forvéntas delta i organiserad sysselsattning, som har som
malsattning att bade forbereda for ett eventuellt uppehallstillstand i Sverige,
alternativt ett eventuellt atervandande till hemlandet. Far den asylsokande ett
uppehallstillstand ska han eller hon vid behov anvisas ett boende i en kommun. De
flesta valjer dock att ordna boende pa egen hand.

Om Migrationsverket bedémer att den asylstkande inte har skyddsbehov eller andra
skal for att fa stanna i Sverige fattar myndigheten ett beslut om avvisning/utvisning.
Utlanningen kan da sjalvmant atervanda till sitt hemland, eller till annat land, men
oftast 6verklagas besluten. Forst gar det till Migrationsverket som omprovar beslutet.
Om myndigheten star fast vid beslutet dverlamnas det till ndgon av
migrationsdomstolarna. Dar méts Migrationsverket och den asyls6kande och hans
eller hennes bitrade i en muntlig forhandling. Det gar aven att éverklaga
Migrationsdomstolens beslut till Migrationsdverdomstolen men den tar endast upp
principiellt viktiga fall.

Om den asylsokande dven av domstolarna beddms sakna skyddsbehov eller andra
skal for att fa stanna i landet ska den som fatt avslaget lamna landet. Om detta inte
sker sjalvmant lamnar Migrationsverket éver arendet till polisen.



METOD OCH AVGRANSNINGAR FOR RAPPORTEN

Metod och avgransningar for rapporten

Om en verksamhetslogik inte har utarbetats i planeringsfasen av en verksamhet kan
en rekonstruktion av en logik skapas. En sddan kan géras pa olika satt’. | detta fall
har en undersdkande ansats anvéants som innebar en studie av strategiska dokument
och gemensamma dialogtillfallen med ett antal nyckelpersoner. Malgruppen har inte
konsulterats.

Utgangspunkt for kartlaggningen ar malet for verksamhetsomradet asyl, som har
brutits ner i flera delar. Verksamheten har dessutom delats in med processkartan som
utgangspunkt (se bild B). Eftersom ESV:s uppdrag i huvudsak ar avgransat till
provning av asylarenden, bosattning och atervandande ar verksamhet inom
mottagandet inte med (férutom just boséattning). Med detta som grund har ett antal
verksamhetslogiska scheman utarbetats. "Provning av asyl” delas i sig upp i
rattssékerhet och kortare handlaggningstid. Féljande scheman finns inlagda:

1. Asylprocessen skall vara rattsséker
Asylprocessen skall vara human
Asylprocessen ska effektiviseras och den totala véantetiden ska minska
Provning av ansokan — rattssakerhet
Provning av ansdkan — kortare handl&ggningstid
Overprovning av ansékan — den nya process- och instansordningen
Boséttning
Atervandande
Verkstallighet av beslut om avvisning/utvisning

©oN O WD

Schema 1-3 ska illustrera verksamhet i hela asylprocessen. Ovriga scheman tar upp
verksamhet inom processen.

De verksamhetslogiska schemana ska illustrera en tankt logik mellan aktiviteter,
prestationer och effekter. Prestationerna och effekter &r uttryckta som dnskvérda
prestationer och effekter, och gor inte ansprak pa att illustrera hur det faktiskt ser ut.
Déremot syftar de till att vara en utgangspunkt for dialog.

| forsta rutan ar aktuella aktorer presenterade.

2 Bamberger, Real World Evaluation sid 180



METOD OCH AVGRANSNINGAR FOR RAPPORTEN

I de verksamhetslogiska schemana finns ett antal antaganden inlagda. De har valts
utifran vad som kunnat utlasas i dokumentstudier och intervjuer och vad som har
ansetts vara avgorande for att uppna resultat. Aven externa faktorer och aktérer har
lagts in utifran vad som har bedomts vara av sarskilt stor vikt.

Diskussionen om resurser i relation till aktiviteter tas inte heller upp.

11



12

METOD OCH AVGRANSNINGAR FOR RAPPORTEN

Schema 1 Asylprocessen skall vara rattsséker

Aktorer

Migrations-
verket

Migrations-
domstol

Migrations-
6verdomstol

Polisen

Krimina-
Ivarden

Aktiviteter

Migrations-
verket och
domstolarna
handlagger
asylarenden
enhetligt, enligt
lagstiftning

Migrations-
verket, polisen
och kriminal-
varden
verkstaller
beslut om
avvisning/
utvisning enligt
lagstiftning

Prestationer

Rattssakra beslut
och domar i
asylarenden

Rattssaker
verkstallighet av
beslut om
awvisning/
utvisning

Bakomliggande antagande

— Att de handldggande myndigheterna har kapacitet att svara an mot de krav
som stélls i UtL oberoende av antal asylstékande
— Att de handlaggande myndigheterna har kompetens for uppgifterna

A 4

Effekter kort
sikt

Flyktingar och
skydds-
behoévande far
en fristad i
Sverige

Utlanningar som
inte far
uppehalls-
tillstand kan ej
vistas i Sverige
pa legal grund

A 4

Effekter
medellang/ lang
sikt s& som som
det &r uttryckt i
malet for
politikomradet

Asylrétten
varnas i Sverige

En reglerad
invandring
uppratthalls




ASYLPROCESSEN SKA VARA RATTSSAKER

Asylprocessen ska vara rattssaker

I malet for verksamhetsomradet Asy| slas det fast att asylprocessen ska vara
rattsséker. Det innebdr att varje asylsokande ska garanteras att han eller hon
behandlas pa ett rattssakert satt fran det att han eller hon lamnar in sin ansokan till
dess att han eller hon 1amnar landet (antingen sjédlvmant eller genom polisens
verkstallighet), eller till dess att flyktingen har bosatt sig i en kommun.

En rattsséker asylprocess ska leda till att personer som &r flyktingar och évriga
skyddshehdvande, far en fristad i Sverige och att de som far beslut om
avvisning/utvisning lamnar Sverige. Detta ska i sin tur leda till att asylratten véarnas
och bidra till att en reglerad invandring uppréatthalls.

En rattsséker asylprocess kraver att handlaggning och beslut av Migrationsverket,
migrationsdomstolarna och Migrationséverdomstolen sker lagenligt och enhetligt,
samt att verkstallighet av beslut om utvisning/avvisning sker lagenligt och enhetligt.

Prévningen av asylsokningar och verkstéllighet av beslut om avvisning/utvisning
styrs juridiskt av utlanningslagen (2005:716). Migrationsverkets handldggning styrs
aven av Forvaltningslagen (1986:223) och Migrationsdomstolarna, som &r
forvaltningsdomstolar, styrs dven av Forvaltningsprocesslagen (1971:291).

Utlanningslagen ar generell och ska galla alla som soker asyl — oavsett hur manga
som kommer till Sverige. Varje asylsokande ska provas utifran respektive individs
situation. Det innebar att alla myndigheter inom ramen for asylprocessen maste ha en
organisatorisk flexibilitet for att pa ett rattssakert satt kunna hantera variationer i
antalet asylsdkande. Ett annat mycket viktigt antagande for att asylprocessen ska vara
rattsséker ar att det finns relevant kompetens hos de olika aktdrerna. Detta &r en
utmaning med tanke pa att verksamheten maste anpassas till variationerna i antalet
asylansokningar.



ASYLPROCESSEN SKA VARA RATTSSAKER

Schema 2 Asy|p7rocessen Ska vara human Externa faktorerS péverkan pé eﬁekter
- Asylsokandes forvantningar, arendets komplexitet och dess utgang

— Allménhetens installning till asylprocessen
— Medias rapportering av asylprocessen

Aktorer Aktiviteter Prestationer Effekt kort sikt Effekt medel- Effekt lang
lang sikt sikt
Migrationsverket Utredningar gors pa ett Rattssékra Asylstkande Asylstkande Allmanheten
rattssakert, snabbt och beslut och finner asyl- har battre har fortroende
Migrations- etiskt korrekt satt , » domar — | processen P forutsattningar > for asyl-
domstol med sérskild hansyn human fér psykiskt val- processen
till barn Réttssaker befinnande
Migrations- verkstallighet
Overdomstol Verkstallighet av
avvisning/ Anvisning av
Polisen utvisningen gors pa ett fullgoda
rattssékert och etiskt bostéader
Kriminalvarden korrekt satt, med
sarskild hansyn till
Kommuner barn

Migrationsverket och
Lansstyrelser sam-
arbetar med
kommunerna for att
finna bostader

A 4

Antaganden

Att mottagningsverksamheten &r utformad pa ett humant, effektivt och

andamalsenligt satt

Att de handlaggande myndigheterna har kompetens for uppgifterna

Att verksamheten ar organiserad for att vara rattssaker, snabb och etiskt
korrekt




ASYLPROCESSEN SKA VARA HUMAN

Asylprocessen ska vara human

Alla aktorer inom asylprocessen har ett ansvar for att processen skall vara human.
Manga asylsokanden bar pa traumatiska erfarenheter fran sitt hemland och
forhoppningarna ar stora att fa en fristad fran forfoljelser och krig. Nar de
asylsokande kommer till Sverige upplever manga en kansla av lattnad av att ha
ldmnat det gamla bakom sig och av att ha kommit fram till ett land dar man kan
kénna sig trygg. Men ju langre vantetiden blir desto mer pafrestande &r situationen
och det psykiska valbefinnandet riskerar att bli allt sémre. Den asylsokande har en
onskan om att etablera sig i Sverige, men vet att det samtidigt finns risk for att fa
avslag pa beslut och darmed behova lamna Sverige. Denna ovisshet dr psykiskt
mycket kravande och &r i sig en stor anledning till att vantetiderna behéver vara sa
korta som méjligt for att asylprocessen ska vara human.? Hur sjalva mottagandet ar
utformat har stor inverkan pa den humana aspekten av asylprocessen. Den behover
vara utformad bade pa ett effektivt och etiskt korrekt sétt. Mottagande ar som tidigare
sagts inte foremal for denna kartlaggning.

Nagon definition pa vad en human asylprocess ar for nagot ar svart att hitta. Det
inbegriper bade vantetid och rattssakerhet, men det handlar ocksa om bemotande och
om organisering av livsuppehalle. Malet att asylprocessen ska vara human kan ses
fran tva perspektiv. Det ena ar hur verksamhetens aktorer ser pa asylprocessen. Det
andra perspektivet ar hur de asylsékande upplever situationen. Dessa tva perspektiv
behoéver inte nddvandigtvis sammanfalla. Dar myndigheten till exempel ser en
handlaggare som effektiv och korrekt, kan den asylsdkande uppfatta densamma som
kanslokall och maktfullkomlig.* Det &r inte heller en frdga enbart om bemétande
utan kanske i &nnu stdrre grad hur verksamheten ar organiserad. Hur de asylsokande
upplever situationen beror pa verksamheten, hur rattsséker processen ar och hur olika
myndighetsutévare beméter honom eller henne. Det beror ocksa pa den asylsokandes
egna forvantningar, komplexiteten i den asylsokandes arende, samt utgangen av
arendet.

Migrationsverket har inte gjort ndgon systematisk uppféljning av hur de asylsékande
upplever asylprocessen.® Daremot har en sékandeombudsman inréttats for att kunna
ta emot synpunkter fran de sokande. Efter omfattande kritik i media, har
Migrationsverket forstarkt arbetet med de etiska fragorna inom myndigheten. Bland
annat fors en aktiv dialog p& enheterna och ett etiskt rad har inrattats.®

® Lennartsson Rebecca, Mellan hopp och fértvivian, Asylmottagande i Fokus, nr 4 2007
“ Lennartsson Rebecca, Mellan hopp och fértvivian, Asylmottagande i Fokus, nr 4 2007, sid 76

5 Statskontoret, Tydligare styrning av Migrationsverket, sid 29, samt mail fran Migrationsverket 16/5
® Betankande 2006/07:SfU2 Utgiftsomrade 8 migration
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ASYLPROCESSEN SKA VARA HUMAN

Barn ska sérskilt uppmarksammas i asylprocessen. De ska betraktas som individer,
och inte bara som nagon som foljer med sina foraldrar. Barnperspektivet ska
tillampas bade i arbetsprocessen och i beslutsprocessen och darfor ska de fa ge
synpunkter under asylprovningens gang, om det inte ar direkt olampligt.
Myndigheten ska dessutom vaga in konsekvenserna av ett beslut fér barnet.”. For att
prioritera barns asylarenden har Migrationsverket satsat pa sarskild
kompetensutveckling kring barns behov i asylprocessen.

” Migrationsverket, Ann-Christin Cederborg, Migrationsverkets utredningssamtal med barn, 2004 , sid 4



ASYLPROCESSEN SKA VARA HUMAN



ASYLPROCESSEN SKA VARA HUMAN
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Schema 3 Den totala vantetiden ska minska Externa faktorers paverkan pa effekter
— Allménhetens installning till asylprocessen
— Medias rapportering av asylprocessen
Aktorer Aktiviteter Prestationer Effekt kort sikt Effekt medel- Effekt lang
lang sikt sikt
Migrations- Aktérer agerar Beslut om Asylprocessen blir
verket optimalt utifran uppehalls- effektivare Kostnaderna for Allmanheten
Migrations- givna resurser tillstand asylprocessen fortroende for
domstolar Den asylsdkande minskar asyl-
Migrations- Aktérer samverkar Snabb slipper lang vantan processen
6verdomstol anvisning av och uppfattar Okar
Offentlig Aktérer anpassar boende processen som
bitrédden sig till antalet asyl- human.
Polisen stkande Snabb och
Kriminal- effektiv Den aslystkande
varden verkstallighet kan pa ett tidigt
Lansstyrelser avvisning/ stadium forbereda
Kommuner utvisning sig for etablering
Frivilligorg. eller atervandande
Antaganden
— att prognoserna ar sa traffsakra som mojligt
— att aktdrerna har en organisation som gor verksamheten effektiv




DEN TOTALA VANTETIDEN SKA MINSKA | FORHALLANDE TILL FOREGAENDE AR

Den totala vantetiden ska minska i forhallande till
foregaende ar

Det finns tidsatta mal nar det galler asylprévningen, 6verprévning och den tid det far
ta till dess att den nyanlande far anvisat ett boende. Beslut om uppehallstillstand eller
avvisning respektive utvisning ska fattas senast inom sex manader fran det att
ansokan kommit in till Migrationsverket. For ensamkommande barn ar malsattningen
tre manader. Vad galler bosattning ska Migrationsverket senast fyra veckor efter att
uppehallstillstand har beviljats vid behov anvisa en tillganglig plats i en kommun.

Jag har inte funnit ndgot bakomliggande resonemang till varfor just dessa tidsmal
skulle vara de mest lampade. Migrationsverket har av regeringen fatt ett uppdrag att
analysera maojligheterna att minska handlaggningstiden till tre manader. Inte heller
dar framgér varfor tidsmalet tre manader har valts®. Migrationsverket anser att det &r
olampligt att generellt minska handlaggningstiderna till tre manader med hanvisning
till sakerhetskravet i handlaggningen.® Enligt Migrationsverket kan det innebéra
saval att personer som egentligen inte har ratt till uppehallstillstand beviljas sadant
som att daligt underbyggda avslagsbeslut hamnar i éverinstanser och maste éndras.
Daremot menar man att det kan vara mojligt for vissa grupper av drenden.
Migrationsverket skriver att "Ett effektivt tidsmal bor darfor mer anpassas till olika
arendetyper for att upplevas som relevant.”*

Det &r svart att hitta dokument som tar upp frdgan om asylprocessens effektivitet hos
domstolarna, polisen, l&ansstyrelserna och kommunerna. Deras handl&dggningstider ar
dock av stor vikt om den totala vantetiden ska minska.

Rattssakerheten utgar ifran lagar, medan tidsmal satts utifran politiska ambitioner.
Det innebér att rattssakerheten maste prioriteras fore tidsaspekten. En nyckelfraga ar
darfor om det gar att effektivisera verksamheten utan att rattssakerheten aventyras.
Detta finns generellt uttryckt i Forvaltningslagen 7§ - "Varje arende dar nagon
enskild ar part skall handlaggas sa enkelt, snabbt och billigt som mdjligt utan att
sékerheten eftersatts.”

Ett viktigt antagande for att vantetiderna ska kunna kortas genom en effektivare
verksamhet ar tillforlitliga prognoser. Eftersom akttrerna &r mycket beroende av
varandra behdvs sa tidiga signaler som mojligt for att kunna anpassa kapacitet i
relation till behov. Sambanden mellan de olika aktdrernas arbetsinsatser kan dock

8 Regeringen, Regleringsbrev till Migrationsverket 2006-12-21
° Avrapportering av uppdrag enligt reglerinsbrev anvseende handlaggningstid, MRK-112-2007-16452
10 .

Ibid.
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variera. Ett 6kat antal asylstkande kan innebéra mer arbete for
Migrationsdomstolarna och Migrationsdverdomstolen, men det ar inte nddvandigtvis
sd. Om manga asylsokande kommer fran ett och samma land och det gors tidiga
bedémningar att de ska fa uppehallstillstand dverklagas farre beslut.

Kopplat till tillforlitliga prognoser ar formagan hos de olika aktorerna att snabbt
anpassa sig till svangningarna i antalet asylsokande. Nyanstalld personal behdver en
viss introduktionstid, vilket innebér att det blir en efterslépning i kapaciteten om en
aktor agerar for sent. En stor utmaning i detta perspektiv &r planeringen av de
finansiella forutsattningarna. Migrationsverket lyfter i sin arsredovisning (20007)
upp att planeringen forsvarats pa grund av osakerhet om langsiktiga finansiella
forutsattningar, vilket forsvarar mojligheterna att bygga ut kapaciteten i tid.

Migrationsverket skriver i sin Arsredovisning att den totala vantetiden for
asylsokande har minskat nagot under 2007, men att minskningen inte var sa stor som
man kunnat forvanta sig med tanke pa det stora antalet asylsokande som skrevs in
under aret och de manga bifallsbeslut som verket fattade. Faktorer som lyfts upp som
verket inte kan paverka ar delgivningstider, verinstansernas handlaggningstider och
polisens handldggningstid nér det géller att verkstélla avvisningar och utvisningar,
samt tillgangen pa offentliga bitraden, tillgang pa kommunplatser och olika
svarigheter i samband med &tervandande.

Migrationsverket har en uppgift att vara central forvaltningsmyndighet inom hela
migrationsomradet och att fordjupa och forbattra samverkan med andra berérda
myndigheter i syfte att effektivisera asylprocessen. Hur styrning och uppféljning ser
ut av samarbetet dr dock svart att utlasa. En effektiv samverkan mellan aktorer verkar
emellertid vara en forutsattning for att den totala véntetiden ska kunna kortas,
eftersom aktorerna inom asylprocessen dr sa beroende av varandra.

Migrationsverket har fortlépande utvecklat samarbetet med domstolarna och
forbéattrat arbetssatt och rutiner for att svara mot de dkade krav som
domstolsforfarandet innebér. For att forbdttra och effektivisera samverkan med
domstolarna har forvaltningsprocessenheterna aterkommande moéten med
migrationsdomstolarna for att diskutera rutiner och administrativa fragor. Fortfarande
ser man dock ett behov att forbattra informationsutbytet mellan Migrationsverket och
domstolarna om lagakraftvunna domar. Pa grund av att det inte finns ett tillrackligt
robust informationssystem fordrdjs asylprocessen.*

! Migrationsverkets Arsredovisning 2007, sid 13
12 Migrationsverkets Arsredovisning 2007, sid 13
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Resurser for intern samordning géllande boséttning har skapats pa verket.
Samverkansdelegationen har skapats for samverkan mellan Migrationsverket,
lansstyrelserna och Arbetsformedlingen. Dar finns dven Sveriges kommuner och
landsting representerade. Delegationen fattar beslut och bereder fragor som till
exempel gemensamma planeringsforutsattningar, policyfragor och rutiner for
uppfoljning. Verket har under aret sett en utveckling mot ett flyktingmottagande som
inte ar last av kommungranser utan i stallet bygger pa samverkan, samarbete och
gemensamt ansvar mellan flera aktorer i flera kommuner.

Pa central niva samarbetar Rikspolisstyrelsen med Migrationsverket bla inom
samarbetsforumet SAMSYN, som bestar av centrala foretradare fran Polisen,
Migrationsverket, Domstolsverket, Kustbevakningen, Justitiedepartementet och
Kriminalvardens Transportjanst, som traffas 2-3 ganger per ar. Utdver detta finns
bade formella och informella kontakter mellan myndigheterna. Pa det lokala planet
halls méten vid mellan Migrationsverket och polisen.*?

13 Effektivare och rattssakrare verkstallighet av avvisnings- och utvisningsbeslut, Rikspolisstyrelsen, November 2007,
POA-638-1487/07, sid 40
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Schema 4 Provning av ansdkan

Rattsakerhet
Aktor Aktivitet Prestation
Migrations- Handlaggare
verket utreder Rattssakra beslut

ansokningar enligt
uUtL

Handlaggare
utreder
ansokningar
utifran
prejudicerade
domar i hdgsta
instans

A 4

om uppehalls-
tillstand

Externa faktorers paverkan pa effekter
— Asylsokandes forstaelse av rattssakerheten i processen
— Allmanhetens och politikers forstaelse av rattssakerheten i processen
— Allmanhetens installning till asylprocessen
— Medias rapportering av asylprévningen

A 4

Eeffekt kort sikt

Asylstkande
upplever att de far

Effekter
medellang sikt

Flyktingar och

Effekter lang
sikt

Allmanhetens
far fortroende

en rattssaker ovriga skydds- for

prévning .| behdvande .| asylprocessen
"| bosétter sig i i

Flyktingar och ovriga Sverige Den svenska

skyddsbehévande atsylprpt_:e_ssen

f&r en fristad i Personer som inte far legitimitet

Sverige far

Personer som ej ar
flyktingar eller
skyddsbehévande
avvisas/utvisas

uppehallstillstand
kan inte vistas
legalt i Sverige

Antaganden for rattssaker prévning av ansdkan
— att det finns tillforlitlig landinformation
— att relevant och tillracklig kompetens finns inom verket

att verket foljer Migrationséverdomstolens praxis

att verket agerar enhetligt i alla ratts- och praxisfragor

— att det finns mdjlighet till insyn i verksamheten

att det finns tillgang till offentliga bitraden med ratt kompetens
att det finns tolkar och dverséattare med relevant kompetens
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Provning av anstdkan - rattssékerhet

Det ar Migrationsverket som provar en asylansdkan och beslutar om
uppehallstillstand (UtL 5 kap 208). Detta beslut kan dverklagas till en
migrationsdomstol och i principiella fall till Migrationséverdomstolen.
Migrationsverkets prévning styrs juridiskt av Utlanningslagen (2005:716) och av
Férvaltningslagen (1986:23).

Den svenska Utlanningslagen definierar vem som ar en flykting och vem som ska fa
asyl i Sverige (UtL 4 kap. 18) Flyktingar och skyddsbehévande i 6vrigt som befinner
sig i Sverige har ratt till uppehallstillstand (UtL 5 kap 18).

For att Migrationsverket ska kunna gora en sa fullstandig utredning som mojligt i ett
arende behovs fakta bade om den asylsokandes individuella situation och om det land
som han eller hon kommer ifran. Myndigheten har ett utredningsansvar, men den
sokande har ocksa ett ansvar att lagga fram omstandigheter som aberopas som grund
for flyktingskap. | de flesta fall saknar den asylsékande dokument som styrker det
som han eller hon dberopar och darfor ar det sarskilt viktigt att den asylsokande far
lagga fram sin sak muntligt'. En handlaggning av ett asylarende kan vara réttssaker
aven om den sokande inte kan dokumentera de omstandigheter som aberopas, men
det kan forsvara och forlanga sjalva utredningen. | en majoritet av arendena saknas
dessutom id-handlingar vilket ocksa forsvarar arbetet. Utredningar av identiteten har
stor inverkan bade pa rattssékerheten och tiden det tar att handlagga ett arende. Det
ar myndigheten som ska bedéma hur trovérdig den sdkandes beréttelse &r. Den
internationella principen benefit of the doubt” skall vara vagledande, vilket innebar
att en trovardig berattelse ska racka for uppehallstillstand sa lange de Gvriga kraven
pa uppehallstillstandet &r uppfyllda. I handldggningen ingar att bedéma hur
sannolikt det &r att sddana handelser som den sokande berattar om kan ha intraffat i
det land som den 27 juni 2008s6kande kommer ifran — mot bakgrunden av vad som
ar kant om forhallandena i det landet.”*> Handlaggarens kunskap om férhéllandena i
de asylstkandes hemland &r darfor av avgérande betydelse for rattssédkerheten.

Trots att relevant landinformation har sa stor betydelse uppmarksammas vikten av
landinformationen véldigt lite i styrande dokument. N&r den nya utldnningslagen
antogs slogs emellertid fast att sa stor del av verkets aktuella landinformation som
mojligt ska vara allmént tillganglig via verkets hemsida. Sedan dess har
Migrationsverkets system for landinformation, LIFOS, utvecklats och

M UL 13 kap.1§
Prop 2004/05 170 sid 90
'* Prop 2004/05:170 sid 90
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landinformationen har gjorts mer 6ppen genom att det mesta av materialet publiceras
pa verkets hemsida. Migrationsverket har en sarskild landinformationsenhet som
ansvarar for Lifos och dess inneh&ll.*®

Tyngdpunkten i asylprocessen ska ligga i forsta instans, det vill séga
Migrationsverket. For att deras handlaggning ska ske rattssakert krévs att
myndigheten tilldmpar den praxis som utvecklats i Migrationséverdomstolen.

Ett mycket viktigt antagande for att asylprévningen ska vara réttssaker ar att
Migrationsverket har ratt och tillracklig kompetens. | sin strategi- och
verksamhetsplan anger Migrationsverket att arbetssattet har anpassats till de dkade
krav som foljer av ett tvapartsforfarande i domstol. Nya metoder ska sakerstélla att
verket fattar beslut pa ett rattssakert sétt i enlighet med géllande rétt som den tolkas
av hogsta instans. Insatser gors for att stirka styrningen av réttsstillampningen och
praxissamordningen.'” Bland annat har rattsenheten utdkats med ett antal
medarbetare och ett nytt omrade som heter Réttslig styrning har skapats.*®

En sokande har rétt till ett offentligt bitrade enligt 18 kap. 18 UtL. Bitradet skall bista
den asylsokande och pa det viset starka rattssakerheten i utredningen.
Migrationsverket har pekat pa att det finns en brist pa offentliga bitraden, framfor allt
pa mindre orter, vilket gor att de bitraden som forordas har en stor arbetsborda. Detta
har i sin tur lett till att inlagor inte alltid kommer i utsatt tid, vilket forlanger
handlaggningstiden av ett asylarende. Migrationsverket har dven pekat pa brister i
kvalitén pa vissa offentliga bitradens arbete, vilket paverkar den asylstkandes
rattssakerhet.™ Utifrdn ett verksamhetslogiskt resonemang verkar bristen pa
offentliga bitraden, och eventuella brister i deras arbete, vara en viktig stétesten bade
for en effektivare och for en mer rattssaker prévning av ett asylarende. Fragan om
forordnande av offentliga bitraden inbegrips i den utvardering som gors av den nya
instans- och processordningen.”

Om sjalva handlaggningen sker rattssékert ar det troligt att den asylsokande ocksa
upplever sig fa en rattsséker provning och darmed ser mottagandet i Sverige som
humant. Detta ar mycket viktigt med tanke pa den stora betydelse ett beslut har for
den asylsokande. Darfor ska han eller hon fa reda pa motiven till Migrationsverkets
beslut (UtL13 kap 108). Réttssakerheten i prévningen har stor betydelse for bade for
hur de asylstkande och allamnheten uppfattar asylprocessen. Det finns dock dven

1% Om Lifos — www.migrationsverket.se
7 Verksamhetsplan
® ARR, sid8

% Dagens Eko, 16 april
% Dir 2007:119
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andra pa faktorer som paverkar bilden, som till exempel vilken forstaelse de har for
vad som ar rattssakert och hur medias rapportering ser ut.
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Externa faktorers paverkan pa effekter
— Den asylstkandes halsa i utgangslaget, situation under vantetid och forvantningar pa
Sverige
— Allméanhetens syn pa vad asylverksamheten bor kosta

Schema 5 Prévning av ansdkan
Kortare handlaggningstid
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— Medias rapportering om asylverksamhetens effektivitet och rattsséakerhet

Kostnaderna for
asylprévningen
minskar

Sverige, vilket okar
acceptans av ett
negativt beslut

Kostnaderna for
asylmottagandet
minskar

Antaganden for kortare handlaggnings tid for prévning av ansékan
— att prognoserna ar sa korrekta som majligt

att Migrationsverket har kapacitet for uppgifterna
att Migrationsverket har organisatorisk formaga att planera verksamheten
att Migrationsverket har kompetens fér uppgifterna

att offentliga bitraden med kompetens finns att tillg& och att de kommer in med inlagor i tid

att asylstkande infinner sig vid muntlig handlaggning
att det gar att fa in underlag i arendet i tid

att identitet gar att faststalla

AKtor Aktivitet Prestation Effekt kort sikt Effekter medellang Effekt l&ng sikt
sikt
Allménhetens
Migra- Migrations- Rattssakra beslut Asylsokande far Flyktingars och fortroende for
tionsverket verket om kortare vantetid Ovriga skydds- asylverksamheten
handlagger uppehallstillstand behbvandes Okar
asylansékan R .| Barn far snabbare | vélbefinnande okar R
effektivare " | en socialt " "
acceptabel Asylstkande hinner
situation inte rota sig i
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Provning av ansdkan — kortare handlaggningstid

En snabbare handlaggning av asylprévningen skulle ge bade samhallsekonomiska
vinster och ett béttre valbefinnande for de asylsékande. Detta &r framfor allt viktigt
for barn som snabbt behdver en stabil social situation. Kostnaderna for mottagande ar
mycket stora och skulle minska vid kortare handlaggningstider. | Migrationsverkets
regleringsbrev sdgs att handldggningen ska ske, enhetligt, skyndsamt och effektivt
och att beslut om uppehallstillstand, eller avvisning respektive utvisning, ska fattas
senast inom sex manader. For ensamkommande barn &r malet att beslut ska fattas
inom tre manader. Migrationsverket har dock dnnu aldrig uppnatt malet om sex
manaders handlaggningstid. 2004 skrev Riksrevisionen en kritisk rapport som visade
pa brister i Migrationsverkets hantering av asylarenden och att i mer an tva
tredjedelar av tiden har ett asylarende blivit liggande utan atgard. Kritik riktades dven
gentemot regeringen som enligt Riksrevisionen givit bristande forutsattningar
gentemot Migrationsverket? . Forskaren Marie Bengtsson tar i en rapport till
socialforsakringsutskottet ocksa upp att det har funnits avsevarda passiva vantetider
inom asylprévningen?, nar inget hander i drendet . Problemet med l&nga
handlaggningstiderna har alltsa funnits i flera ar.

En intressant notering ar att det finns provningsenheter som lyckats na malet att inget
arende ska vara dldre dn sex manader. Det finns dock inga entydiga forklaringar till
varfor just dessa har lyckats, vilket innebér att det finns utrymme for analys och
larande av dessa enheters handlaggning.?

For att kunna arbeta sa effektivt som mojligt behéver Migrationsverket anpassa
kapaciteten efter variationerna i antalet asylsokande. Det gar inte att med exakthet
forutsaga hur manga personer som kommer att soka asyl i Sverige och variationerna
kan vara stora. Detta &r en stor utmaning och tillforlitliga prognoser &r storsta vikt.
Det kravs ocksa en mycket god férmaga att kunna planera internt, for att fa ett sa
effektivt flode av drenden som majligt. | detta avseende har Migrationsverket dven
vissa aktiviteter inom Mottagningsverksamheten som syftar till att ge stod till
prévningen av anstkan. Det kan till exempel handla om att géra inspelningar for
sprakanalys. Handlaggningstiderna ar ocksa beroende av den asylsokande och dennes
omstandigheter. Tillgang till dokumentation och situationen i det hemland som den
asylsokande kommer ifrén paverkar handlaggningstiderna. Ar det ett land dér det ar
uppenbart att det foreligger asylskal gar processen fortare 4n om det handlar om ett
land dér det inte &r lika tydligt. De flesta asylsokande saknar identitetshandlingar

2L Riksrevisionen, RIR 2004:24 sid 7
% Marie Bengtsson, Rapport till socialférsakringsutskottet, 2004, sid 5
% ARR sid 17
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vilket forlanger handlaggningstiden, eftersom Migrationsverket behdver faststélla
den asylsokandes identitet. Svarigheten att faststalla identitet &r ett stort problem i
stravan att forkorta tiden for asylprévningen.?

Det finns ocksa asylsokande som inte infinner sig vid det muntliga forfarandet, vilket
forsenar processen. Som tidigare sagts har aven tillgangen till offentliga bitraden har
stor betydelse for handldggningstiden.

2 Dialogméte 4/6 och 18/6
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Schema 6 Overprévning av ansdkan

Den nya process- och instansordningen

Aktorer

Migrationsverket

Migrations-
domstolen

Migrations-
overdomstolen

Offentliga bitr&dden

Aktiviteter

Aktorer mots i
domstols-
férhandling

Externa faktorers paverkan pa effekter
— Asylsokandes forstaelse av rattssakerheten i processen
- Allmanhetens forstaelse av rattssakerheten i processen
— Medias rapportering av asylprévningen
— Frivilligorganisationers arbete

A 4

Prestation

Avgorande i
domstol

Effekt kort sikt

Migrationsverket
far avgorande i
domstol att

forhalla sig till

Asylsokande far
insyn i processen

A 4

Effekt medellang
sikt

Den asylsdkandes
rattssékerhet
garanteras

A 4

Effekt lang
sikt

Allmanhetens
far fortroende
for
asylprocessen

Den svenska
asylpolitiken far
legitimitet

Antaganden

— att det finns tillforlitlig landinformation
— att det finns juridiska ombud tillgangliga som har kompetens om prévningsforfaranden
— att det finns tillrackligt med tolkar som har relevant kompetens
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Overprovning av ansodkan, den nya process- och
instansordningen

Den nya utlanningslag som tréddde i kraft den 31 mars 2006 anses vara den storsta
reform som genomférts inom migrationsomradet i modern tid.> N&r den utarbetades
fanns det allmant en stark 6nskan om en mer rattssaker asylprocess. Manga menade
att det davarande systemet inte var rattssakert och att Migrationsverket och
Utlanningsnamnden tolkade utlanningslagen mer restriktivt an vad lagstiftaren
menat. Den storsta forandringen var att Utlanningsndmnden ersattes med en ny
instans- och processordning. | regeringens proposition, som lades fram i maj 2005,
motiverades forslaget till en ny lagstiftning med att det var ndédvandigt med en mer
Oppen asylprocess, med 6kade méjligheter till muntlig férhandling och insyn i
processen, samt att dverprévningen borde ske i en tvapartsprocess i domstol. Detta
skulle ge en storre tilltro till processen och vara en garanti for den asylsokandes
rattsskydd.

Kraven pd den nya instans- och processordningen kan sammanfattas med®®

— Okad 6ppenhet i asylprocessen

—mojlighet till muntlig férhandling vid 6verklagande for att den som soker asyl
béattre ska komma till tals

— tvapartsprocess vid 6verklagande, vilket innebar att den s6kande och
Migrationsverket méts som tva parter i en domstolsférhandling

— skyndsam handldggning

— tyngdpunkten i asylprocessen i forsta instans

— en utldnningslagstiftning anpassade till den nya instans- och processordning

Genom en tvapartsprocess ska den stkande ha majlighet att bemota
Migrationsverkets beddmning i en domstol, vilket ska garantera en mer rattsséker
overprovning. Eftersom Migrationsverket ar en av parterna, far den sokande battre
k&nnedom om grunderna for ett avvisningsbeslut. En annan tanke &r att genom en
muntlig process skapa battre mojligheter att bedéma en persons trovérdighet och att
reda ut missférstand i olika avseenden.?'Viktiga antagande for att dverprévning ska
kunna ske rattssékert ar att det finns tillrdckligt med landinformation och kompetens.
Det behovs ocksa tillgang till tolkar. Enligt Migrationsverket finns det en brist pa
tolkar vilket fordrojer processen.?

% Prop. 2007/08:1 Utgiftsomrade 8, sid 13

% Regeringens hemsida, Manskliga rattigheter
" Prop.2004/05:170, s 105

% Dialogmate 4/6
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Regeringen har tillsatt en sérskild utredare som ska géra en utvardering av den nya
instans- och processordningen (direktiv 2007:119). Aven om det &nnu anses vara for
tidigt att dra definitiva slutsatser om utfallet av reformen, ska utredaren klarldgga hur
den nya instans- och processordningen uppfyller de grundldggande krav som stélldes
upp vid dess inforande. Ett annat syfte &r att fa underlag for stallningstagande om —
och i sa fall vilka — forandringar eller andra atgarder som behover vidtas rérande
instans- och processordningen eller utlanningslagen i dvrigt.?® En sddan
genomlysning av kraven kan ge en bild av reformens kortsiktiga och langsiktiga
effekter.

I vilken utstréckning den nya process- och instansordningen leder till ett 6kat
fortroende hos allmanheten for asylprocessen beror pa en rad faktorer, den framsta
formodligen huruvida allménheten uppfattar att den tolkning av lagen som gors i
domstolarna stammer dverens med lagstiftarens intentioner. Allménhetens
uppfattning paverkas ocksa av frivilligorganisationers arbete. Sa har Roda Korset till
exempel skrivit en rapport som bade kritiserar och ger positiva omdémen till den nya
lagen.

Den nya utlanningslagen innehaller ocksa bestammelser om prévning av
verkstallighetshinder efter ett lagakraftvunnet beslut om avlagsnande som avviker
fran tidigare bestammelser pa omradet. De nya bestammelserna om prévning av
verkstallighetshinder syftar till att begransa mdjligheten att fa ett lagakraftvunnet
beslut om avvisning eller utvisning prévat pa nytt. Skélen ska i stéllet foras fram och
provas redan hos Migrationsverket nar ansokan prévas forsta gangen.

% Dir 2007:119
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OVERPROVNING AV ANSOKAN, DEN NYA PROCESS- OCH INSTANSORDNINGEN

Schema 7 Anvisning av boende

Externa faktorer som paverkar effekterna

— att nyanlanda ar villiga att bosatta sig dar arbetsmdjligheterna ar storst

— att arbetsgivare anstaller nyanlanda

— att de nyanlénda &r villiga att ta befintliga jobb
— att det finns tillgangliga jobb

Aktorer Aktiviteter

Migrations- Lansstyrelserna férhandlar
verket med kommunerna

Lans- Migrationsverket sluter

styrelserna avtal med kommunerna om

Prestationer

Vid behov -

anvisning av boende
i kommun med god

arbetsmarknad,

senast fyra veckor

A 4

Effekt kort sikt

Nyanlénda
bosatter sig pa
anvisad plats och
far en introduktion

A 4

Effekt
medellang sikt

Nyanléanda
etablerar sig pa
arbets-
marknaden

A 4

Effekt lang sikt

Nyanlanda
skapar sig en
tillvaro i Sverige

— att tillrackligt manga kommuner sluter avtal

att det finns relevanta bostader i kommunerna

att respektive kommun har resurser och egen organisation fér mottagandet

att underlagen till kommunerna &r av god kvalité och éverlamnas sa tidigt som mojligt
— att nyanlanda far relevant information om jobb, utbildning och boende
att samarbete och kommunikation fungerar mellan olika aktdrer

plats efter beviljat Nyanlandas

Kommunerna uppehallstillstand kompetens tas
Arbetsférmedlingen tillvara

Arbets- bedémer var

marknads- arbetsmarknaden &r god Samhallets

styrelsen resurser tas
Migrationsverket lamnar tillvara
relevant underlag till
kommun

Antaganden




ANVISNING AV BOENDE

Anvisning av boende

Frén och med 1 juli 2007 &r det Migrationsverket® som ansvarar for att anvisa en
bosattningsplats for dem som har fatt uppehallstillstand och &r i behov av hjalp med
att finna bostad®'. Majoriteten av de nyanlanda valjer dock att sjalva ordna sitt
boende, vilket har gjort att vissa kommuner fatt ta emot ett stort antal nyanlanda. Det
har bland annat fort med sig bade segregation och trangboddhet. En politisk ambition
ar att de nyanlanda ska etablera sig dar det finns goda mgjligheter till arbetet, vilket
inte alltid &r fallet i de kommuner som de nyanlanda sjalva valjer att bosétta sig i.

Migrationsverkets évergripande uppgift ar att se till att det finns beredskap och
kapacitet i landets kommuner att ta emot nyanlénda personer. Migrationsverket ska
senast fyra veckor efter att uppehallstillstand har beviljats vid behov anvisa en
tillganglig plats i en kommun som har en éverenskommelse om mottagande®.
Migrationsverket ska ta hansyn till personens forutséttningar till en &ndamalsenlig
introduktion och verka for att boséttningen i forsta hand sker ”i en kommun med god
arbetsmarknad inom pendlingsavstand.”*® For att géra bedémningar om var det finns
bést forutsattningar for egen forsorjning samarbetar Migrationsverket med
Arbetsformedlingen. Det samarbetet handlar ocksa om att ge information till
Arbetsférmedlingen om den nyanlandes yrkesbakgrund.

Migrationsverket undertecknar dverenskommelserna men det ar lansstyrelserna som
forhandlar med kommunerna, utifran de bedémningar som Migrationsverket gor
angaende behov av antal platser. Det har dock varit brist pa platser eftersom vissa
kommuner antingen inte vill eller kan ta emot nyanlanda, ** men fér &r 2008
bedémer Migrationsverket att det finns tillrdckligt med éverenskommelser om
situationen inte férandras.* Den genomsnittliga véntetiden fran anvisning till
bosattning i en kommun var 34 dagar under andra halvaret 2007, vilket innebar att
endast 27 procent fick en kommunplats inom fyra veckor®. Migrationsverket
forklarar detta med bostadsbrist i kommunerna och att det ar svart att hitta
introduktionsplatser for personer med sérskilda behov. En annan orsak &r att det &r
svart att fa tag pa mindre lagenheter som behdvs for de nyanlanda som &r
ensamstaende. Migrationsverket skriver i sin arsredovisning att om flera kommuner

% Migrationsverkets &rsredovisning 2007, sid 40
® Regeringsbeslut 2007-03-08 1J2007/366/IM

32 Migrationsverkets regleringsbrev 2007-12-19
# Migrationsverkets regleringsbrev 2007-12-19
34 Kommittédirektiv 2007:52, sid 8

% strategigrupps forslag 2008-03-05

% Migrationsverkets &rsredovisning 2007, sid 40
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”levde upp till de forvéntningar som faktiskt ligger i 6verenskommelserna skulle vi
se kortare vantetider och en jamnare fordelning.”*’

Ett antagande for en sammanhéngande verksamhetslogik ar att det gar att hitta
bostader dar det aven finns goda mojligheter till jobb. Detta har varit svart och
Migrationsverket har fatt acceptera de platser for bosattning som faktiskt finns
tillgangliga, vilket i sin tur har inneburit att arbetsmarknadsperspektivet har fatt ge
vika.*® Ambitionen att nyanlanda snabbt ska kunna komma ut pa arbetsmarknaden
bygger ocksa pa att arbetsgivare faktiskt anstéller nyanlanda och att de nyanlanda ar
villiga att ta befintliga jobb. 3 Fér att forbattra mojligheterna for nyanlanda att
snabbt komma in pa arbetsmarknaden har samarbetet mellan Arbetsférmedlingen och
Migrationsverket fordjupats och generaldirektérerna har enats om gemensamma
riktlinjer fér samarbetet™,

Bosattningsverksamheten involverar manga olika aktérer och det behdvs samverkan
och bra kommunikation. Kommittédirektivet 2007:52 lyfter dock upp brister i
samverkan mellan olika aktorer, bland annat pa grund av malkonflikter mellan
kommuner och statliga aktérer.*" Vidare sags att den statliga ersattningen till
kommunerna inte rdcker till som incitament for en effektiv introduktion.

For att bosattningsverksamheten ska kunna ske effektivt ar det alltsd en méangd olika
antaganden som behdver uppfyllas. Nar det géller de langsiktiga effekterna spelar
ytterligare en mangd andra faktorer in, inte minst den nyanlandes egna
anstrangningar. FOr att han eller hon ska kunna skapa sig en ny tillvaro behdévs god
tillgang till information i ett tidigt skede om boende, utbildning och arbete, nagot
som brister enligt kommittédirektivet 2007:52.4

Sedan 1 juli 2006 &r det kommunerna som har ansvaret for mottagandet av barn som
anlander till Sverige utan vardnadshavare. Migrationsverket ansvarar for att teckna
overenskommelser med kommuner om boendeplatser. Kommunerna ansags ha battre
beredskap att ta hand om barnen, inom ramen fér socialtjanstens verksamhet® En
fordel med denna ordning ar att Migrationsverket slipper de dubbla rollerna att bade
utreda barnen asylskal och ansvara for deras omvérdnad*. Det har dock varit mycket
svart att hitta tillrackligt med kommuner som éar villiga att ta emot dessa barn,
samtidigt som antalet ensamkommande barn har 6kat kraftigt.*> Detta har inneburit

37 Migrationsverkets &rsredovisning 2007, sid 41

% Migrationsverkets &rsredovisning 2007, sid 41

39 Kommittédirektiv 2007:52, sid 6

0 Migrationsverket PM for foredragning Migrationsverket, 2008-04-23

4 Kommittédirektiv 2007:52, sid 7

> Kommittédirektiv 2007:52, sid 11

3 Migrationsverket, Socialstyrelsen, Sveriges Kommuner och Landsting, Februari 2008
4 Radda Barnen, Hur har det gatt, sid 5

“ Prop.2007/08:1 Utgiftsomrade 8, sid 18,
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att ett stort antal barn har bott i tillfalliga boenden och inte kunnat fa en kommunplats
pa kort tid. Den 1 juli 2007 hojdes den statliga ersattningen till kommunerna for
mottagande av ensamkommande barn. Det har &ven gjorts andra anstrangningar for
att motivera kommuner att teckna dverenskommelser. Dessa insatser har medfort att
tillgangen pa platser har dkat och borjat narma sig den niva som med nuvarande
1forutséattningar kréavs.

Radda Barnen, Hur har det gétt, sid 12
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Schema 8 Verkstallighet av beslut om
avvisning/utvisning

Externa faktorer som paverkar atervandande och effektenar
— ldentitetshandlingar och pass saknas ofta
— Situationen i en flyktings hemland kan férandras snabbt
— Utlanningens hemlands ambassad kan sakna intresse av att hjéalpa till med
identifiering och utfardande av resehandling
- Vissa lander nekar personer att atervanda om de sokt asyl i annat land

Sjalvmant atervandande

38

Aktor Aktivitet Prestation Effekt kort sikt Effekter lang sikt
Migrations- Migrationsverket vidtar Verkstallighet Utlanningar Den svenska
verket atgarder for att av beslut om atervander asylprocessen

sékerstalla att beslut | awvvisning/ | sialvmant - far legitimitet
Domstolsverket om avvishing/ "| utvisning d v

utvisning verkstalls

Antaganden

— Att beslut om avvisning/utvisning har gjorts pa ett rattssakert satt
— Att utlAnningen accepterar beslut om avvisning/utvisning




VERKSTALLIGHET AV BESLUT OM AVVISNING/UTVISNING — SJALVMANT ATERVANDANDE

Verkstallighet av beslut om avvisning/utvisning —
sjalvmant atervandande

Det &r Migrationsverket som ansvarar for verkstéllighet av beslut om
avvisning/utvisning (UtL 12 Kap. 148). Efter det att en utlanning har fatt avslag pa
sin asylansokan ska han eller hon 1dmna landet. Migrationsverket har som
malsattning att genom dialog forma utlanningen att atervanda utan att verket ska
behdva ldmna 6ver &rendet till polisen. Utldanningen kan behdva stod att skaffa
resehandlingar eller vidta andra forberedelser infor resan. Migrationsverket arbetar
for att handl&ggningstiden mellan lagakraftvunnet avlidgsnandebeslut/dom och utresa
ska kortas. For att 6ka antalet personer som sjalvmant atervander arbetar
Migrationsverket for att sluta avtal med svenska och utlandska internationella
organisationer. “© Verket har d4ven upprattat en handlingsplan i syfte att forbattra
forutsattningarna for ett effektivt arbete gallande atervandring.*’

Enligt Migrationsverket finns en tydlig koppling mellan vistelsetiden i
mottagningssystemet och handlaggningstiden for avgjorda atervandadeérenden. En
kortare vistelsetid ger stérre andel personer som atervander sjalvmant.*®Aven den
sysselséttning som organiseras under sjalva vantetiden for asylprévningen ska framja
ett eventuellt atervandande. Dessutom erbjuds atervandanderelaterad utbildning for
sokande som far ett avslagsbeslut. Denna utbildning har dock inte utvarderats, vilket
gor att man vet lite om dess effekter.*®

Ett problem &r att vissa lander inte tar emot atervandande medborgare eller att de tar
lang tid pa sig att utfarda resehandlingar. Darfor har Migrationsverket en sarskild
funktion som har kontakt med utlandska beskickningar.*

“ Migrationsverket, Verksamhetsplan 2008, Verksamhetsomré&de asylmottagning och forvar
4" Migrationsverket, Handlingsplan 2008-05-05

8 Migrationsverket, Arsredovisning 2007, sid 44

9 Migrationsverket, mail2008-06-26

% Migrationsverket, Arsredovisning 2007, sid 43
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Schema 9 Verkstallighet av beslut om
avvisning/utvisning - om den som ska avvisas
haller sig undan eller om det kan antas att
tvdng kommer att behdvas

Externa faktorer som paverkar avvisning/utvisning och effekterna
— ldentitetshandlingar och pass saknas ofta
— Situationen i en flyktings hemland kan férandras snabbt
— Utlanningens hemlands ambassad kan sakna intresse av att hjalpa till
med identifiering och utfardande av resehandling

— Vissa lander nekar personer att atervanda om de sokt asyl i annat

land

Aktorer
Migrations-
verket

Rikspolis-
styrelsen

Kriminalvarden

Domstolsverket

Aktiviteter

Migrations-
verket [Amnar
Over arendet till
polisen

Polisen eller
Kriminalvarden
eskorterar
utlanningen

Proévning av
verkstéllighets-
hinder

\ 4

Prestationer

Verkstallghet
av beslut

\ 4

Effekt kort sikt

Personer som fatt
avslag pa sin
ansokan kan inte
stanna legalt i
Sverige

\ 4

Effektmedel-lang
sikt

Endast personer
som beddms vara
flyktingar eller
skydds-
behévande
stannar i Sverige
pa legal grund

A 4

Effekt lang sikt

Den svenska
asylprocessen far
legitimitet

Antaganden

— att beslut om avvisning/utvisning har gjorts pa ett rattssakert satt

— att utlanningens identitet &r grundligt utredd

— att polisen har tillrackligt med kompetens pa omradet

— att samarbetet mellan Migrationsverket, polisen och Kriminalvarden
fungerar bra




HOVA

Verkstallighet av beslut om avvisning/utvisning -
om den som ska avvisas haller sig undan eller
om det kan antas att tvang kommer att behovas

Om en utlanning efter avslag pa sin ansokan inte sjalvmant lamnar landet, lamnar
Migrationsverket dver drendet till en polismyndighet for verkstallighet av beslutet.
Verkstalligheten genomfors antingen direkt av polisen eller tillsammans med
Kriminalvardens Transporttjanst, som pa polisens uppdrag kan eskortera utlanningen.
Verkstallighet av beslut om avvisning/utvisning inom polisens férsorg kan géras om
den som ska avvisas haller sig undan eller om det kan antas att tvang kommer att
behdvas. Ofta saknar utlanningen bade pass och identitetshandlingar, vilket forsvarar
verkstalligheten. Inom polisen finns det uppfattningar att Migrationsverket inte
tillréckligt grundldggande utreder den asylstkandes identitet och att detta skulle
kunna forbattras.”*

Av en inspektionsrapport fran Rikspolisstyrelsen®® framgar att polismyndigheterna,
med undantag av de tre storstadslanen, har sa fa antal utlanningsarenden att
kompetensen inte &r tillracklig for att sékerstalla att en &rendehandlaggning &ar
rattsséker och effektiv. Kompetens anses vara en forutséttning for ett effektivt och
rattssakert verkstallighetsarbete. En samordning till ett fatal myndigheter skulle
forbattra handlaggningen anser forfattarna. Med anledning av detta har rikspolisen i
ett sarskilt projekt utrett fragan® och kommit med férslag p& organisatoriska
I6sningar, for hur och var inom polisorganisationen de aktuella
verkstallighetsarendena skall hanteras i framtiden. Det handlar framst om utbildning,
metodutveckling och om att skapa en nationell enhetlighet av verkstéllighetsarbetet
sa att tillrackligt med kompetens byggs upp.

I Rikspolisstyrelsens regleringsbrev (2007-12-19) star inget specifikt om
malsattningarna med verkstallighetsarbetet. Daremot har RPS fatt i uppdrag att
redovisa de atgarder som har vidtagits for att effektivisera verkstallighetsarbetet och
resultatet av dessa.

Den nya utlanningslagen innehaller ocksa bestammelser om prévning av
verkstallighetshinder efter att ett lagakraftvunnet beslut om avlédgsnande som avviker
fran tidigare bestammelser pa omradet. De nya bestammelserna syftar till att

5 Rikspolisstyrelsen, Effektivare och rattssakrare verkstallighet av avvisnings- och utvisningsbeslut, November 2007,
POA-638-1487/07, sid 43, 58

*2 Rikspolisstyrelsen Controlleravdelningenm Uppféljande inspektion av handlaggningen av vissa utlanningsarenden,
VKA-128-2981/05

*Rikspolisstyrelsen, Effektivare och rattssékrare verkstallighet av avvisnings- och utvisningsbeslut, November 2007,
POA-638-1487/07
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VERKSTALLIGHET AV BESLUT OM AVVISNING/UTVISNING - OM DEN SOM SKA AVVISAS HALLER SIG UNDAN ELLER OM DET KAN ANTAS ATT TVANG
KOMMER ATT BEHOVAS

begransa mojligheten att fa ett lagakraftvunnet beslut om avvisning eller utvisning
provat pa nytt. Skalen ska i stallet féras fram och prévas redan hos Migrationsverket
nar ansokan provas forsta gangen.
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ESV utvecklar och forvaltar en effektiv ekonomisk styrning av staten.
Vi tar fram bra beslutsunderlag fér den ekonomiska politiken.

Vi skapar goda férutsattningar for regering och riksdag till en tydlig och
effektiv styrning av statliga myndigheter.

Vi sékerstéller god tillgang for myndigheterna till bra metoder och
effektivt stdd i sin verksamhetsstyrning

ESV har bred och djup kompetens och arbetar i ndra samverkan med
Regeringskansliet och myndigheterna.
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