Utvardering av Migrationsverkets
nya organisation

o

]
% STATSKONTORET







A
5 STATSKONTORET MISSIV

DATUM DIARIENR
2017-04-26 2016/231-5

ERT DATUM ER BETECKNING
2016-12-01 Ju2016/08645/SIM
Regeringen

Justitiedepartementet
103 33 Stockholm

Uppdrag att analysera genomférandet av
Migrationsverkets nya organisation

Statskontoret fick den 1 december 2016 i uppdrag att analysera
genomfdrandet av den organisation som Migrationsverket sjosatte den
1 januari 2015. | uppdraget har det ingatt att kartlagga och bedéma om
ansvarsfordelningen, den interna styrningen och sttdet till verksam-
heten motsvarar syftet med den nya organisationen.

Statskontoret 6verlamnar hdrmed rapporten Utvardering av
Migrationsverkets nya organisation (2017:6).

Tillférordnad generaldirektér Tony Malmborg har beslutat i detta
arende. Utredningschef Erik Nyberg och utredare Jan Bostrom,
foredragande, var ndrvarande vid den slutliga handlaggningen.

Tony Malmborg

Jan Bostrom

POSTADRESS: Box 8110, 104 20 Stockholm. BESOKSADRESS: Fleminggatan 20. TELEFON VXL: 08-454 46 00.
registrator@statskontoret.se www.statskontoret.se






Innehall

11
1.2
1.3
14
1.5

2.1
2.2
2.3
2.4

3.1
3.2

3.3

3.4
3.5
3.6
3.7
3.8
3.9

41
4.2
4.3
4.4
4.5

5.1
5.2
5.3
5.4

Sammanfattning

Utgangspunkter och genomférande
Regeringens uppdrag till Statskontoret
Forutsattningar for organisationen
Utgangspunkter for Statskontorets analys
Genomforande av arbetet

Rapportens disposition

Végen till en ny organisation

Den tidigare organisationen bestod av verksamhetsomraden
Genomfdrandet bestod av fyra faser

Migrationsverkets nuvarande organisation

Sammanfattande analys

Ansvarsfordelning, styrning och stéd

Overgripande styrning av myndigheten

Huvudkontorets stodfunktioner utvecklar fortfarande sina
verksamheter

Den operativa ledningen styr regionerna med stod fran
kvalitetsavdelningen

Regionerna ar etablerade verksamheter men de skiljer sig at
Varierande genomslag for den nya organisationen
Utmaning att sakerstélla enhetlig rattstillampning
Konsekvenser for myndighetens malgrupper

Erfarenheter fran andra stora myndigheter
Sammanfattande analys

Arbetsséatt i organisationen

Kultur i organisationen
Processorienterad organisation
Narvarande och coachande ledarskap
Interprofessionella team
Sammanfattande analys

Forutsattningar att klara uppgifter och utmaningar
Prévning av asyl

Mottagning av s6kande

Atervandande

Forvar

11
11
12
15
17
19

21
21
23
28
34

37
37

39

42
46
47
51
53
54
54

59
59
60
64
66
68

69
69
70
71
72



5.5
5.6
5.7
5.8
5.9

6.1
6.2
6.3
6.4
6.5

6.6
6.7

7.1
7.2
7.3

7.4
7.5

Bilaga

Tillstand, visering och medborgarskap

Statlig erséttning till kommuner och landsting
Ansvar for de migrationspolitiska malen
Aktuella utmaningar for Migrationsverket
Sammanfattande analys

Resultatet av omorganisationen

Flexibiliteten har okat

Beslutsvagarna har kortats for vissa fragor
Enhetligheten &r inte sakerstélld

Effektiviteten har inte paverkats

Forutsattningarna for att sakerstélla en god kvalitet har
inte forbattrats

Det har delvis blivit smidigare for de sokande

En bit kvar i arbetet med jamstalldhetsintegrering

Slutsatser och forslag

Grunderna for den nya organisationen &r motiverade
Den operativa chefens mandat skapar problem
Forandringsarbetet och utvecklingen av processerna
behdver fa battre genomslag

Behov av strategisk styrning och ett samlat huvudkontor
Statskontorets forslag

Referenser

Regeringsuppdraget

73
73
75
76
77

79
79
80
81
82

83
84
85

87
87
88

92
96
97

99

103



Sammanfattning

For att fa en mer flexibel och effektiv verksamhet beslutade Migrations-
verket i februari 2014 att ga fran en verksamhet som var organiserad utifran
verksamhetsomraden till en regionalt indelad organisation. Med omorgani-
sationen ville myndigheten 6ka det lokala ansvaret och samtidigt starka den
centrala styrningen. | samband med omorganisationen utvecklade man aven
myndighetens processorienterade arbetssétt. Den nya organisationen sjosat-
tes den 1 januari 2015.

Statskontoret har fatt i uppdrag att analysera hur Migrationsverket har
genomfort omorganiseringen av verksamheten. | uppdraget har det ingatt
att kartlagga och bedéma om ansvarsférdelningen, den interna styrningen
och stodet till verksamheten motsvarar syftet med den nya organisationen.

Genomforandet var val forankrat

Var utvardering visar att genomférandet av omorganisationen generellt sett
har fungerat vél och att verksamheten i allt véasentligt har kunnat fortlépa
relativt ostort. Vi beddmer att beslutet att genomféra en omorganisation
vilade pa en vélgrundad analys och att tanken med ett okat lokalt ansvar
som balanseras med en forstarkt central styrning var motiverad utifran tidi-
gare erfarenheter. Den nya organisationen var dven val forankrad hos perso-
nalen infér omorganisationen.

Organisationen &r i stora delar &ndamalsenlig

Statskontoret beddémer att den nya organisationen i stora delar motsvarar
syftet med omorganisationen. Ansvarsfordelningen mellan de centrala
funktionerna och regionerna har bland annat gjort det l&ttare att flytta resur-
ser mellan verksamhetsomraden och gjort beslutsvagarna for vissa fragor
kortare. Statskontoret anser ocksa att den nya organisationen till foljd av
detta har blivit mer andamalsenlig for stora delar av verksamheten. Sam-
tidigt konstaterar vi att de mal som innebér att omorganisationen ska saker-
stélla enhetlighet och effektivitet i verksamheten &nnu inte ar uppfylida.



Den centrala styrningen far inte fullt genomslag

For att Migrationsverkets verksamhet ska bli mer effektiv och enhetlig
bedémer Statskontoret att den centrala styrningen behéver fa ett tydligare
genomslag i den operativa verksamheten. | var analys har vi identifierat ett
antal hinder for detta.

Operativa chefens mandat skapar problem

Migrationsverket har lagt all kdrnverksamhet under en chef, vilket &r ovan-
ligt for stora myndigheter. Statskontoret beddmer att det skapas en obalans
av att det finns en operativ chef som ansvarar for narmare 90 procent av
myndighetens arsarbetskrafter. Det extra chefsledet gor att myndighetsled-
ningen kommer langre ifrn regionerna vilket forsvérar styrningen. Dess-
utom blir det svarare for stodfunktionerna att genomfora sina uppdrag.

Arbetet for enhetlighet och effektivitet behdver forstarkas

Det processorienterade arbetet ska bidra till enhetliga och effektiva arbets-
processer. Aven om det i grunden finns en positiv installning till att arbeta
mer processinriktat har malet &nnu inte fatt fullt genomslag i verksamheten.
Det finns flera forklaringar till att arbetet inte har natt anda fram.

Kvalitetsavdelningen far inte genomslag

Statskontoret konstaterar att kvalitetsavdelningen, som ansvarar fér myn-
dighetens lopande forbattringsarbete, i allt for hog grad saknar legitimitet i
regionerna. Den operativa delen av organisationen upplever att kvalitets-
avdelningen inte forstar deras verksamhet och dess behov. Detta har for-
svarat kvalitetsavdelningens arbete och majlighet att stodja den operativa
verksamheten.

Tudelat ansvar forsvarar genomslaget for processorienteringen
Det tudelade ansvaret mellan kvalitetschefen och den operativa chefen leder
till dubbla styrsignaler, vilket medfor att det blir oklart for medarbetarna
vad som &r prioriterat.

Ingen tydlig motpart i regionerna
For narvarande har sektionscheferna i vissa regioner processansvar, medan
de i andra regioner inte har det. Avsaknaden av en tydlig motpart for den



centrala styrningen i samtliga regioner har h&mmat genomslaget for pro-
cessorienteringen.

Behov av strategisk styrning och ett samlat huvudkontor

Utrymmet for att hantera strategiska fragor har varit begransat for Migra-
tionsverket. Statskontoret menar att det framdver finns ett behov av en mer
strategisk och samlad styrning. Ledningsgruppen diskuterar i dag i relativt
liten omfattning Gvergripande prioriteringar. Dartill har vi sett att general-
direktoren har delegerat den langsiktiga strategiska myndighetsstyrningen
till ekonomidirektoren och att samordningen av huvudkontorets avdel-
ningar brister. Sammantaget hdmmar det en harmoniserad och strategisk
styrning av verksamheten.

Statskontorets forslag

I rapporten lamnar Statskontoret ett antal férslag som syftar till att komma
till ratta med de identifierade problemen. Statskontoret foreslar att Migra-
tionsverket

e avskaffar nivan med en operativ chef och utreder var nuvarande stod-
funktioner under den operativa chefen ska placeras

o avskaffar kvalitetsavdelningen och forlagger forédndringsarbetet och
utvecklingen av processer till huvudkontoret med representanter i
regionerna

o faststaller sektionschefernas ansvar i processarbetet

o sdkerstaller att det finns en strategisk styrning, bland annat genom att
slutféra arbetet med en verksamhetsstrategi och att generaldirekttren
inte delegerar den langsiktiga strategiska myndighetsstyrningen

e klargor i vilka fragor, forum och former som samverkan mellan myn-
dighetens avdelningar ska dga rum.
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1  Utgangspunkter och
genomforande

Migrationsverket beslutade i februari 2014 att omorganisera sin verksam-
het. Den nya organisationen sjosattes den 1 januari 2015. Verksamheten har
gatt fran att organiseras i verksamhetsomréaden till att delas in i regioner.
Verksamheter eller enheter har inte omlokaliserats. Déremot har befogen-
heter och ansvar forts ner i organisationen. For att balansera det 6kade loka-
la ansvaret har Migrationsverket samtidigt starkt formerna for central styr-
ning och uppféljning.

Den nya organisationen innebar att Migrationsverket ska arbeta utifran en
processorienterad helhetssyn, det vill siga myndigheten ska agera sa att det
blir basta mojliga flode for den sokande. Arenden ska hanteras snabbt och
effektivt under hela processen. Syftet ar att komma ifran de stuprér som
verksamhetsomréadena utgjorde i den gamla organisationen.

1.1 Regeringens uppdrag till Statskontoret

Statskontoret ska analysera genomférandet av den nya organisationen. |
uppdraget ingdr att kartlagga och bedoma om den faktiska organisationen
motsvarar syftet med ny organisation. Bedémning ska delas upp i tre delar:

1. Ansvarsférdelningen inom organisationen.
2. Den interna styrningen av verksamheten.

3. Stodet till verksamheten.

Statskontoret ska ocksa lamna rekommendationer om vilka atgarder som
Migrationsverket bor vidta for att uppna en mer andamalsenlig och effektiv
organisation.

Vi redovisar uppdraget i sin helhet i bilaga.
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1.2 Forutsattningar for organisationen

Migrationsverkets organisation ska kunna hantera uppgifter som spanner
over ett brett falt. Myndigheten behdver ocksa ha beredskap for att antalet
sOkande varierar. Vi avslutar detta avsnitt med att redovisa regeringens krav
pa myndigheten.

1.2.1 Uppgifterna spanner éver ett brett falt
Migrationsverket har foljande huvudsakliga uppgifter:*

1 Prévning av asyl
Migrationsverket handlagger och fattar beslut i asylarenden.

2 Mottagning av s6kande
Migrationsverket erbjuder boende och pengar till bland annat mat under
tiden sokande vantar pa besked.

3 Atervandande och férvar

Migrationsverket administrerar atervandanden vid avvisnings- eller utvis-
ningsbeslut och driver forvar dar personer kan placeras om det till exempel
finns risk att de hindrar verkstalligheten av besluten.

4 Tillstand, visering och medborgarskap

Migrationsverket handlagger uppehallstillstand med anledning av anknyt-
ning, arbete och studier, visum- och medborgarskapsérenden och EES-
registreringar.

5 Statlig erséttning till kommuner och landsting

Migrationsverket handlagger ersattningar till kommuner och landsting for
vissa kostnader for asylsokande och personer som har ansokt om eller fatt
uppehallstillstand.

6 Ansvar for de migrationspolitiska malen

Migrationsverket har ett sarskilt ansvar for att de migrationspolitiska malen
uppnas. Myndigheten ska vara drivande i samarbetet med andra myndig-
heter pa omradet och delta i internationellt utvecklingsarbete.

1 Kategoriseringen ar Statskontorets. Vi har utgatt frdn Férordning (2007:996) med
instruktion for Migrationsverket.
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1.2.2 Antalet s6kande skiftar dver tid

Antalet asylsokande har historiskt varierat. Nivaerna kan vara svara att
prognostisera.?2 Under 2014 sokte mer &n 81 000 personer asyl i Sverige,
vilket var det hogsta antalet sedan konflikterna i forna Jugoslavien.
Okningen fortsatte under 2015 da 163 000 asylstkande anlande, det hogsta
antalet sedan andra vérldskriget. Mer &n halften kom under hdsten inom
loppet av tvd manader.

Krisorganisation inom Migrationsverket

Under sensommaren 2015 beslutade Migrationsverket att betrakta flykting-
situationen som en sérskild handelse. Detta ledde till att omorganisationen
till viss del avstannande. Myndigheten aktiverade under hdsten organisa-
tioner for krishantering vid saval huvudkontoret som flera av regionerna.
Resurser omprioriterades till registrering och boende, vilket var ngdvéandigt
for att vérna om liv, hélsa och rattssakerhet.?

Regeringen vidtog temporara atgarder for att kraftigt minska antalet asyl-
sokande. Regeringen har tillfalligt infort granskontroller vid inre grans och
id-kontroller pa kollektiva transportsatt till Sverige fran Danmark. Riks-
dagen har vidare beslutat om en tillféllig lag som anpassar svenska asylreg-
ler till EU-rattens miniminivaer.

Antalet asyls6kande har minskat, men paverkar annu arbetet
Under 2016 minskade antalet till 29 000 asylstkande, vilket ar den lagsta
siffran pa sju ar. Antalet sokande och Migrationsverkets prioriteringar
under hosten 2015 har fatt konsekvenser for sokande och myndighetens
verksamhet. Alla d&renden som har kommit in ska handldggas. Migrations-
verket har ocksa fatt ett stort mottagningssystem att forvalta.

1.2.3 Kostnader och antal anstéallda varierar

Antalet asylsokande paverkar Migrationsverkets kostnader och hur manga
anstédllda som myndigheten behdver. Migrationsverkets forvaltningsanslag

2 Se till exempel Riksrevisionen (RiR 2016:17) Ett forutsagbart bistdnd — Trots en
oséaker finansiering.
3 Riksrevisionen (RiR 2017:4) Lardomar av flyktingsituationen hésten 2015.
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for 2017 ar 5 904 miljoner kronor. Anslaget far anvandas for Migrations-
verkets forvaltningsutgifter inklusive utgifter for forvarslokaler och organi-
serad sysselsattning.*

Under 2016 uppgick de totala kostnaderna till drygt 52 miljarder kronor,
vilket nastan var en fordubbling mot éret innan. Den stora 6kningen avser
ersattningar till asylsokande och boende.

Tabell 1.1 Migrationsverkets kostnader (miljoner kronor)
2016 5976 52249
2015 4719 26 787
2014 3608 18 611

Kélla: Migrationsverkets arsredovisningar.

Migrationsverket hade under 2016 i snitt drygt 7 000 arsarbetskrafter. Det
ar en okning pa nastan 2 800 arsarbetskrafter sedan 2014.5 Det minskade
antalet asylsokande medfor att Migrationsverket kommer att behdva minska
personalen framdver.

1.2.4 Regeringens styrning av Migrationsverket

Migrationsverket har i regleringsbreven for aren 2012-2017 fatt ett stort
antal uppdrag. Regeringens styrning har under perioden varit inriktad pa att
Migrationsverket ska 6ka produktiviteten och minskade handlaggnings-
och vistelsetider.¢ Myndigheten har till exempel fatt i uppdrag att under
2017 ta fram handlingsplaner for hur handlaggningen av olika &rendeslag
kan kortas.”

Aven foretradare for Migrationsverket uppger i vara intervjuer att rege-
ringens styrning framst har handlat om produktionsmal och drendebalanser.

4 Prop. 2016/17:1 Budgetproposition for 2017, Utgiftsomrade 8: Migration, s.36.

5 Migrationsverket Arsredovisningar 2014, 2015 och 2016.

6 Regleringsbrev for budgetaren 2012-2017 avseende Migrationsverket. Se aven SOU
2017:12 Att ta emot manniskor pa flykt Sverige hosten 2015, s. 132.

7 Regleringsbrev for budgetéret 2017 avseende Migrationsverket.
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Regeringens styrning har under perioden blivit mer detaljerad. De senaste
arens regleringsbrev anger dven hur Migrationsverket ska genomfora upp-
dragen. Ocksa kraven pa redovisning och aterrapportering har okat.

1.3 Utgangspunkter for Statskontorets analys

Hur en omorganisation genomfoérs har stor betydelse for hur férandringarna
mottas i organisationen och hur de nya processerna sedan fungerar. Med
utgangspunkt i faktorer som anges i en tidigare rapport fran Statskontoret
om forandringsprocesser i stora organisationer, och en larobok i organisa-
tionsteori, har vi identifierat foljande generella faktorer for ett effektivt
genomfdrande av en omorganisation:

e Basera forandringen pa en valgrundad analys av vad som fungerar res-
pektive inte fungerar i den befintliga organisationen.

e Utga fran en realistisk tidplan.

o Beakta organisationens specifika forutsattningar.

e Kombinera styrning ovanifran med ett medarbetardrivet arbete.

e  Forankra omorganisationen hos personalen.

1.3.1 BedOdmning av uppdragets delfragor

Vi har identifierat tre delfragor i regeringens uppdrag som vi avser att
behandla i rapporten. Utéver dessa behandlar vi dven ett fjarde omrade som
samtliga tre delfragor har betydelse for, namligen processer, ledarskap och
teamarbete.

Ansvarsfordelning inom organisationen
Vi bedomer i vilken utstrdckning grénssnitten mellan de nya delarna av
organisationen &r tydliga och motsvarar ambitionen med omorganisationen.

8 Statskontoret (2016) Forandringsprocesser i stora organisationer, s. 7ff och
Christensen m.fl. (2005) Organisationsteori for offentlig sektor, s. 219ff.
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Intern styrning av verksamheten

Vi beddmer i vilken utstrackning ledningens samlade styrning av myndig-
heten och stédfunktionernas styrning av den operativa verksamheten bidrar
till en flexibel och enhetlig verksamhet.

Stodet till verksamheten
Vi beddmer hur det interna stodet ar organiserat och vilket stod det i reali-
teten utgor for den operativa verksamheten.

Processer, ledarskap och team
Vi bedémer hur langt myndigheten har kommit i att utveckla processer,
ledarskap och team.

1.3.2 Utgangspunkter for en effektiv organisation

Effektivitet handlar om att malen ska nas till rimliga kostnader. Organisa-
tionen ska darfor uppna malen med beslutet om en ny organisation. Beslutet
ska enligt var tolkning leda till

o stérkt flexibilitet och operativ samordning, det vill sdga forbattrad for-
maga att flytta resurser mellan olika delar av verksamheten.

e  Kortare beslutsvégar genom ett delegerat ansvar i organisationen.

o sékerstalld enhetlighet i rattstillampningen.

e utvecklad formaga att hantera arenden effektivt genom hela processen.

e uppratthalla rattslig kvalitet i utredningar och beslut.

e gora det smidigare for den s6kande.

Vi redogor for vilka forutsattningar som finns for att malen ska nas och

vilka preliminéra resultat som hittills kan utldsas. Det &r for tidigt att gora
en slutlig bedémning.

For att organisationen ska vara effektiv bor det inte heller férekomma
dubbelarbete och stodfunktionernas andel av verksamheten bor ligga i niva
med jamforbara myndigheter.
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1.3.3 Utgangspunkter for en andamalsenlig organisation

For att organisationen ska vara andamalsenlig kravs, utdver att malen med
omorganisationen ar uppfyllda, att organisationen ger Migrationsverket for-
utsattningar att klara av de instruktionsenliga uppgifterna och méta de
utmaningar som myndigheten star infor framover. Vi redogér for Migra-
tionsverkets uppgifter i avsnitt 1.2.1. Av regeringens budgetproposition och
myndighetens arsredovisning framgar att Migrationsverket bland annat star
infor foljande utmaningar: °

e  Forbéttra den rattsliga kvaliteten.
e Minska handlaggningstiderna.

o  Sékerstalla kompetensforsérjning, bland annat genom att utbilda ny-
anstallda, arbeta for att behalla ratt kompetens och samtidigt skéra ned
pa personal inom mottagningsverksamheten.

e  Avveckla boendeplatser for att anpassa verksamheten for ett lagre mot-
tagande de kommande aren.

e Oka takten i IT-utvecklingen av myndighetens verksamhet for att
mojliggdra kommande effektiviseringskrav.

e Vidta effektiviseringsatgarder pa minst 200 miljoner kronor per ar.

1.4 Genomforande av arbetet

Vi har intervjuat ett nittiotal chefer och medarbetare pa myndigheten. Inter-
vjuerna har haft nagot olika fokus, vilket vi redogor for i det foljande.

1.4.1 Centrala funktioner och stod

Vi har intervjuat samtliga avdelningschefer pa huvudkontoret och de som
har ansvarat for att genomféra den nya organisationen. Vi har &ven inter-
vjuat chefen for kvalitetsavdelningen, ansvariga for respektive process samt
cheferna for de fristdende funktionerna tillsyn och internrevision. Inter-
vjuerna har framfor allt syftat till att vi ska fa en bild av hur stod och styr-
ning har utformats inom myndigheten samt fa en bakgrund till omorganisa-
tionen och genomférandet av den.

9 Prop. 2016/17:1 Budgetproposition for 2017, Utgiftsomrade 8: Migration och Migra-
tionsverket Arsredovisning 2015.
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1.4.2 Operativ ledning, regionchefer och andra chefer

Vi har intervjuat chefen, bitrdédande chefen och stabschefen for den opera-
tiva verksamheten for att ta reda pa hur det operativa arbetet leds och hur
samarbetet med 6vriga avdelningar har utformats.

Vi har besokt samtliga sex regionkontor dér vi har intervjuat regionchefen
och ett urval av sektionscheferna. | nagra regioner har vi éven intervjuat
enhetschefer eller andra funktioner. Vi har bland annat fragat om hur
ansvarsfordelningen ser ut i praktiken, vilket stod verksamheten far och hur
myndigheten arbetar med enhetlighet.

Vi har intervjuat cheferna for forvar och forvaltningsprocesserna. De ingar
visserligen inte i de kdrnprocesser som regionerna ansvarar for, men de be-
roérs av omorganisationen nar det galler samarbetet med évriga delar i myn-
digheten.

1.4.3 Fokusgrupper med medarbetare

Vi har genomfort fokusgrupper med 6—10 medarbetare i varje region. Grup-
perna har bestatt av handlaggare, teamledare och beslutsfattare som arbetar
inom olika processer. Inom tva regioner har dven verksamhetsexperter del-
tagit. Syftet har varit att ta reda pa vilket stod personalen far i sitt dagliga
arbete, vilket genomslag den interna styrningen far i praktiken och hur med-
arbetarna uppfattar den nya organisationen.

Vi har dven intervjuat representanter for Seko, ST och Saco om fack-
foreningarnas deltagande vid omorganisationen och deras syn pa genom-
forandet.

1.4.4 Myndighetsledning

Vi har slutligen genomfort intervjuer med vikarierande generaldirektér som
tilltrddde sin tjanst i september 2016 och den tidigare generaldirekt6ren
under vars tid den nya organisationen initierades och sj0sattes. Vi har dven
intervjuat en ledamot i myndighetens insynsrad.

1.4.5 Nyckeltal och verksamhetsstatistik

For att kunna beddma kostnaderna for organisationen har vi analyserat nyc-
keltal for myndigheten under senare ar och jamfort med andra myndigheter.
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Vi har vidare granskat verksamhetsstatistik fran Migrationsverket, till
exempel handlaggningstider och styckkostnader.

1.4.6 Interna dokument och externa rapporter

Vi har analyserat dokument fran Migrationsverket, till exempel arbets- och
handlaggningsordningar, standarder for verksamheten, genomférandepla-
ner for olika delar av organisationen, underlag infér omorganisationen och
arsredovisningar.

Forsvarsmakten och Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (MSB)
stottade hosten 2015 Migrationsverket med stabstod. Vi har tagit del av de
tvd myndigheternas erfarenheter. Aven Riksrevisionen har redovisat lar-
domar av flyktingsituationen hosten 2015.

1.4.7 Intervjuer med samverkansparter och malgrupper

Vi har intervjuat foretradare for Sveriges kommuner och landsting, Polis-
myndigheten, Kriminalvarden, Roda korset, Radgivningsbyran for asyl-
sokande och flyktingar och ett mindre urval av leverantérer av bostader
respektive offentliga bitraden. Syftet har varit att undersdka hur samver-
kansparter och malgrupper uppfattar att den nya organisationen paverkar
Migrationsverkets tillganglighet och formaga att utfora sina uppgifter.

1.4.8 Projektgrupp och kvalitetssakring

Statskontorets arbete har utforts av Jan Bostrom (projektledare), Andrea
Hasselrot, Linus Sikstrém, Tove Stenman, Sebastian Stalfors och Sanna
Akesson. En intern referensgrupp har varit knuten till projektet.

Migrationsverket har faktagranskat relevanta delar av rapporten.

1.5 Rapportens disposition

Efter detta inledande kapitel redogor vi i kapitel 2 for genomférandeproces-
sen av omorganisationen samt redovisar de viktigaste forandringarna i den
nya organisationen.

| kapitel 3 presenterar vi var analys av ansvarsfordelningen inom den nya
organisationen, den interna styrningen av verksamheten och stodet av verk-
samheten.
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| kapitel 4 analyserar vi hur langt myndigheten har kommit i att utveckla ett
processorienterat arbetssétt, coachande ledarskap och interprofessionella
team.

I kapitel 5 bedémer vi organisationens forutsattningar att klara myndig-
hetens uppgifter och aktuella utmaningar.

| kapitel 6 redogor vi for organisationens resultat i relation till malen for
omorganisationen.

| kapitel 7 presenterar vi véra slutsatser av genomférandet av den nya orga-
nisationen och lamnar forslag pa atgarder som Migrationsverket bor vidta
for att na en mer andamalsenlig och effektiv organisation.
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2  Vagen till en ny organisation

| detta kapitel analyserar vi genomférandeprocessen av omorganisationen.
Vi redog6r for den tidigare organisationen, genomforandets olika faser och
den organisation som genomfdérandet har resulterat i.

2.1 Den tidigare organisationen bestod av
verksamhetsomraden

Figur 2.1 illustrerar Migrationsverkets tidigare organisation. Den bestod av
fyra verksamhetsomraden inom karnverksamheten: asylprévning, asylmot-
tagning, forvaltningsprocess samt besok, bosattning och medborgarskap.
Varje verksamhetsomrade leddes av en chef med ett nationellt ansvar och
en egen budget. Cheferna hade ansvar for verksamheter som var spridda
over stora geografiska avstand.

2.1.1 Centralt ansvar for verksamheten

Under generaldirektdren fanns dessutom sju avdelningar. Fem av dessa
avdelningar (stab, rattslig styrning, planering och styrning, kommunikation
och personal) var sa kallade stabsfunktioner som rapporterade direkt till
generaldirektoren. Vidare fanns en avdelning for centrala utvecklingspro-
jekt och en internrevision som var en fristaende funktion. Verksamheterna
bedrevs med centralt ansvar, men en viss del av verksamheten fanns lokali-
serad pa ett antal orter beroende pa uppgift.2°

10 Migrationsverket (2013) Bra ska bli béattre. Slutrapportering av deluppdrag 2, s. 8.
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Figur 2.1 Migrationsverkets organisation fore 1 januari 2015.
GD

Stab Internrevision

Réttslig styrning Centrala utvecklingsprojekt

Planering och styrning
Kommunikation

Personal

2.1.2 Langa beslutsvagar och problem med flexibilitet

Indelningen i verksamhetsomraden skapade stora avstand mellan chefer och
manga medarbetare. Enligt Migrationsverket fick den geografiska utsprid-
ningen av verksamheten till fljd att cheferna hade svart att genomfora sitt
ledarskap pa ett tydligt och narvarande satt. Den resulterade dven i langa
beslutsvégar, vilket ledde till onddig vantan for de asylstkande.

Det var ocksa svart att flytta resurser mellan verksamhetsomraden, vilket
var ett hinder for att arbeta flodeseffektivt, det vill sdga att kunna fokusera
pa den sokandes behov i stéllet for att utga fran verksamhetens enskilda
funktioner. Det resulterade &ven i att den samlade potentialen av medarbe-
tarnas kompetens inte alltid togs till vara. Vidare arbetade teamen normalt
med ett &rendeslag, vilket skapade en alltfor stor specialisering.

1 Migrationsverket (2013) Bra ska bli battre. Slutrapportering av deluppdrag 1.
12 Migrationsverket (2013) Bra ska bli battre. Slutrapportering av deluppdrag 1.
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2.2 Genomforandet bestod av fyra faser

Genomfdrandet av den nya organisationen initierades i ett utredningsdirek-
tiv i februari 2013 av den dévarande generaldirektoren.®® Vi har identifierat
fyra faser i genomforandet av Migrationsverkets nya organisation:

1. Davarande generaldirektorens utredningsdirektiv med nio deluppdrag
(februari 2013).

2. Utredningsfas (februari-november 2013).

3. Forberedelsefas och forankringsarbete (november 2013-december
2014).

4. Implementeringsfas (varen 2015).
| foljande avsnitt redogor vi for de fyra faserna.

2.2.1 Utredningsdirektivet satte bollen i rullning
Migrationsverkets ledning ansag att organisationen behévde avlagsna stup-
roren som verksamhetsomradena hade resulterat i, starka det lokala ansvaret
och korta beslutsvagarna.*

For att astadkomma det drog ledningen slutsatsen att myndigheten borde
lamna de rikstackande verksamhetsomradena och istéllet dela in verksam-
heten i regioner. Utgangspunkten i beslutet blev darfor ett decentraliserat
och delegerat utférande sa langt som mojligt.

Nio deluppdrag genomfdrdes under 2013

I utredningsdirektivet annonserades nio deluppdrag som skulle genomforas
under 2013. Uppdragen behandlade bland annat féljande fragor:

e  Hur ska kérnverksamheten utformas?

e  Hur ska formerna for central styrning och centralt stdd utformas?

e  Hur ska ett verksledningskansli utformas?

13 Migrationsverket (2013) Bra ska bli béattre. Direktiv for bred analys av Migrations-
verkets verksamhet och organisation, GDA 11/2013.

14 Migrationsverket (2014) Bra ska bli battre. Migrationsverkets framtida verksamhet
och organisation, GDA 4/2104, s. 2.
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2.2.2 Utredningarna drog upp riktlinjerna

Under utredningsfasen februari-november 2013 genomférde arbetsgrup-
perna inom ramen for sina uppdrag SWOT-analyser, workshopar med flera
hundra deltagare och intervjuer med medarbetare i olika positioner.

Det lokala ansvaret behdver balanseras av central styrning
Utredningarna visade att samtidigt som en 6kad decentralisering i organisa-
tionen var 6nskvard kravde den tydliga ramar for att undvika att lokal praxis
skulle véxa fram pa de olika regionkontoren. Ledningen menade att det
darfor behdvdes mekanismer for att sakerstélla enhetlighet i rattstillamp-
ningen.® Utredningarna framhall dven andra skal till att ha centralt styrda
processer for att halla samman myndigheten till ett verk, exempelvis att till-
handahalla stod for att stimulera och uppratthélla ett kontinuerligt forbéatt-
ringsarbete i verksamheten.

Utredningarna kom ocksé fram till att ansvarsomradet for verkslednings-
kansliet borde vara oférandrat.

Den nya verksamhetsstrategin blev inte fardig

Ett av utredningsuppdragen handlade om att arbeta fram en langsiktig verk-
samhetsstrategi som inneholl vardegrund, principer och verktyg. Verksam-
hetsstrategin blev emellertid aldrig beslutad av den davarande myndig-
hetens ledning och prioriterades déarefter bort i samband med flykting-
situationen 2015. Enligt vara intervjuer pagar sedan 2016 ett arbete kring
Migrationsverkets vardegrund dar det dven férekommer diskussioner om en
verksamhetsstrategi.

2.2.3 Forberedelsefas och forankring

| februari 2014 beslutade generaldirektdren att genomféra en ny organisa-
tion, kallad Bra ska bli battre. | direktivet angav myndigheten bland annat
att den fortlopande skulle bedéma takten for genomforandet utifran utveck-
lingen i Syrien och den flyktingkris som pagick i omradet. Beslutet inneholl
aven sdrskilda uppdrag till chefer med syfte att staka ut detaljerna for den

15 Migrationsverket (2014) Bra ska bli battre. Migrationsverkets framtida verksamhet
och organisation, GDA 4/2104, s. 9.
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nya organisationen. Uppdragens slutrapporter foredrogs for generaldirekto-
ren under perioden oktober—december 2014.

For att samordna genomfdrandet och 6vergangen till den nya organisatio-
nen inrattade myndighetens ledning ett genomférandekansli. Kansliets
personal skulle bland annat arbeta med samverkan och férankringsarbete i
genomfdrandet av beslutet.¢

Genomforandekansliet kompletterades med en stoérre grupp kallad “stora
kansliet”, som bestod av representanter fran arbetstagarorganisationerna,
skyddsombud, den operativa verksamheten och kvalitetsavdelningen. Aven
representanter fran ekonomiavdelningen, HR-avdelningen och réattsavdel-
ningen var involverade.

Genomfdrandekansliet tog till exempel fram ett riskanalysdokument som
hanterade mdjliga risker med genomférandet. Stora kansliet ansvarade
bland annat for att ta fram en kommunikationsplan for férankringen av
beslutet.”

Forankringsprocess i tvd omgangar

Forankringen av den nya organisationen skedde i tvd omgangar. Den forsta
agde rum fran november 2013 till det att beslutet om en ny organisation
fattades i februari 2014. Generaldirektdren och utredningskansliet besokte
da de storre orterna for samtal.

Under hosten 2014 besokte generaldirektoren dn en gang ett antal enheter i
landet for att diskutera genomforandet av den nya organisationen. Aven
ledningsgruppens chefer bestkte den operativa verksamheten i regionerna.
Under varen 2015 traffade generaldirektoren aven region- och avdelnings-
cheferna inom den operativa verksamheten.®

16 Migrationsverket (2015) Genomforandet av bra ska bli battre, Slutrapport Genom-
forandekansliet, Genomforandekansliet 2015-09-15, s. 6-7.

17 Migrationsverket (2015) Genomforandet av bra ska bli battre, Slutrapport Genom-
forandekansliet, Genomforandekansliet 2015-09-15, s. 7.

18 Migrationsverket (2015) Genomforandet av bra ska bli battre, Slutrapport Genom-
forandekansliet, Genomférandekansliet 2015-09-15, s. 4.
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Medarbetare och chefer anser att forberedelserna var gedigna
men for utdragna

En stor majoritet av vara intervjupersoner, inom saval stodfunktionerna, den
operativa ledningen och regionledningarna som medarbetarna i vara fokus-
grupper anser att utredningsarbetet och férankringen av den nya organisa-
tionen var grundliga.

Den nuvarande myndighetsledningen framhaller dock att de olika utred-
ningsuppdragen inte gav nagon enhetlig bild av hur verksamheten skulle se
ut. De strategiska dvervaganden som myndighetens ledning hade angivit i
beslutet om en ny organisation glomdes ocksa bitvis bort i det férberedande
arbetet som generaldirektdren delegerade.

Eftersom uppdragen ofta leddes av verksamhetsomradeschefer som var
ansvariga for samma omrade som de fick uppdrag att utreda, tenderade
manga rapporter att argumentera for att respektive verksamhet skulle forbli
intakt. Detta trots beslutet att genomféra en regionalisering dér de gamla
verksamhetsomradena skulle upphora.

De flesta anser vidare att den forberedande processen tog for lang tid, vilket
bland annat fick till féljd att det initiala engagemanget for den nya organi-
sationen svalnade ndr det var dags att genomfdra forandringarna.

2.2.4 Implementeringsfasen var problematisk

Den nya organisationen sjosattes under varen 2015. Vara intervjupersoner i
stodfunktionerna och i GD-staben anser att den forra myndighetsledningen
delegerade styrningen av genomférande till genomforandekansliet i allt for
hog utstrackning. | avsaknaden av direktiv fran ledningen bérjade olika
delar av myndigheten att arbeta sjélvstandigt utan att félja den beslutade
processen i olika fragor.

Samtidigt ansvarade den davarande generaldirektren for att rekrytera
chefer till stodfunktionerna pa huvudkontoret. En del av de nyrekryterade
cheferna ifrdgasatte den nya organisationen, vilket skapade en osakerhet
bland medarbetarna om vad den nya organisationen egentligen skulle inne-
bara.
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Oro hos delar av personalen pa stédfunktionerna
Omorganisationen berérde framfor allt stodfunktionerna pa myndigheten.
Medarbetarna pa de berorda avdelningarna ansag att det under en lang tid
var oklart hur den nya organisationen skulle se ut och hur den skulle paverka
deras tjanster. Enligt de fackliga foretradarna upplevde vissa medarbetare
att de fick vanta orimligt lange pa besked. HR-avdelningens personal hade
diskussioner med medarbetare som madde daligt pa grund av den uppkom-
na situationen.

Enhetsstrukturen i regionerna forblev intakt efter omorganisationen. Véra
intervjuer med chefer och medarbetare i regionerna visar ocksa att oron var
betydligt mindre i den operativa verksamheten.

Etableringen av kvalitetsavdelningen tog tid

Enligt beslutet om en ny organisation skulle en kvalitetsavdelning som
bland annat skulle ansvara for processerna inréttas. En chef for avdelningen
tillsattes under hosten 2014. Den nyrekryterade chefen avgick dock innan
avdelningen sjosattes den 1 januari 2015. Den nuvarande kvalitetschefen
tilltradde befattningen i borjan av februari 2015. Vid denna tid pagick rekry-
teringen av processédgare, processledare och verksamhetsexperter parallellt
med arbetet att identifiera, utforma och faststélla myndighetens huvudpro-
Cesser.

Enligt representanter for generaldirektdrens stab fanns det ingen faststalld
budget for kvalitetsavdelningen, vilket i hog grad paverkade takten och
formerna for avdelningens start, och i forlangningen arbetet med en mer
processorienterad verksamhet. Flera andra intervjupersoner framhaller att
det inledningsvis saknades struktur och konkreta arbetsuppgifter for avdel-
ningens medarbetare. Kvalitetsavdelningen hade heller inte fatt en tydlig
roll i den nya organisationen.

Den operativa verksamheten hade inte forberetts ordentligt

Enligt intentionen med den nya organisationen skulle regionernas lednings-
kanslier vara relativt sma och enhetscheferna skulle svara direkt mot region-
chefen. Nar omorganisationen sjosattes borjade dock flera av de nyrekryte-
rade regioncheferna att bygga ut sina kanslier. Dessutom bérjade regionerna
rekrytera sektionschefer for att avlasta regioncheferna. Dessa behov hade
forbisetts i forberedelseprocessen och blev an mer tydliga i samband med
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att myndigheten vaxte i takt med flyktingsituationen 2015. Enligt Migra-
tionsverkets nuvarande ledning och flera regionchefer var rekryteringen av
ny personal till regionerna en tidsddande uppgift under det forsta halvaret
2015.

2.3 Migrationsverkets nuvarande organisation

Genomférandeprocessen resulterade i Migrationsverkets nuvarande organi-
sation, som illustreras i figur 2.2. Migrationsverket har ocksa precis som
tidigare ett insynsrad knutet till sig for att folja myndighetens verksamhet.
Radet bestar av riksdagsledaméter, kommunalrad, en journalist och en myn-
dighetsrepresentant.

Figur 2.2 Migrationsverkets nuvarande organisation
f \
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2.3.1 Huvudkontoret samlar nationella funktioner

Migrationsverkets nationella lednings-, styrnings- och stodfunktioner &r
idag samlade i ett huvudkontor. Vid huvudkontoret finns avdelningarna for
HR, kommunikation, utveckling, ekonomi, rattsfragor, verksamhetsstod
samt internationella fragor. Till generaldirektoren finns en stab knuten som
leds av en stabschef.

2.3.2 Den operativa verksamheten ar regionalt indelad

Fyra verksamhetsomraden (Besok, bosattning och medborgarskap, Asyl-
prévning, Mottagning och Forvaltningsprocess) i den tidigare organisatio-
nen slogs samman i den nya organisationen och bildade den operativa verk-
samheten. Migrationsverkets operativa verksamhet leds av den operativa
chefen. Till stod i arbetet finns knutet en bitradande operativ chef, en stab,
tre sektioner och tre stabsfunktioner.

Under den operativa chefen finns féljande sektion och stabsfunktioner:
e  Sektion initial asylprévning, boendeplanering och statliga erséttningar
(Boendesekretariatet ligger i denna sektion)

e  Statliga ersattningar for asylsokande (stabsfunktion)

e Anvisning av barn och statliga ersattningar for nyanléanda (stabsfunk-
tion)

Under den bitrddande operativa chefen finns féljande:

e  Sektionen for vidarebosattning och sarskilda insatser

e  Sektionen for planering, samordning och analys

e  Enheten for mottagningsstdd och etablering (stabsfunktion)

o Dessutom sorterar forvarsavdelningen och forvaltningsprocessavdel-
ningen enligt en tillfallig ordning under den bitradande chefen.

Sex regioner och tva nationella avdelningar
Verksamheten ar organiserad i sex geografiska regioner och tva nationella
avdelningar.
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Varje region leds av en regionchef som rapporterar till den operativa chefen.
Regionchefen ansvarar for den operativa ledningen, styrningen och upp-
féljningen av den operativa verksamheten inom regionen, som inte omfattas
av de nationella avdelningarnas ansvarsomraden, och driver verksamheten.
Till regionen finns knutet ett kansli som bistar regionchefen med de arbets-
uppgifter som bestdms i sarskild ordning. VVerksamheten inom regionen &ar
organiserad i sektioner som leds av sektionschefer samt inom sektionerna
enheter som leds av enhetschefer.

Delar av den operativa verksamheten &r koncentrerad till nagra regioner i
landet. Dessa sa kallade nationella funktionsansvar redovisas under respek-
tive region i listan nedan. I listan redovisas &ven samtliga regioner och
huvudorter.

e Region Nord (huvudort Boden)
—  Skanningsenhet?®
—  Pappersansokningar for tillstinds- och
medborgarskapsprocesserna

e Region Mitt (huvudort Uppsala)

e Region Stockholm (huvudort Stockholm)
— Nationell jourverksamhet
—  Dublinenheterna
— ID-enhet
—  Enheten for atervandandesamordning
—  Enheten for resesamordning

e Region Ost (huvudort Norrképing)
— Medborgarskap
—  Kundtjanst

e Region Vést (huvudort Goteborg)

19 Enheten har bland annat det nationella uppdraget att digitalisera tillstandsarenden som
skickas in pa papper fran ambassad eller direkt fran sékande.
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e Region Syd (huvudort Malmo)

Provningar av ansokan om asyl fran utlandet
— Nationell avdelning forvar

Nationell avdelning foérvaltningsprocess

2.3.3 Kvalitetsavdelningen ansvarar for forbattringsarbete
och processer

Kvalitetsavdelningen ska forstarka det l6pande forbattringsarbetet och
utveckla formerna for detta. Kvalitetsarbetet leds av kvalitetschefen och ska
vara processinriktat. Kvalitetschefen faststaller ett antal huvudprocesser for
Migrationsverkets verksamhet.

Migrationsverket har idag fem huvudprocesser och tva stodprocesser. Syftet
med att arbeta processorienterat ar att hantera de sokande sa effektivt som
mojligt i alla led. Genom att anamma ett helhetsperspektiv ska myndigheten
till exempel reducera onddigt dubbelarbete. Det handlar om att redan inled-
ningsvis arbeta med atgarder som behdvs i slutet av processen. Arbetet med
processerna bedrivs i samtliga regioner med undantag fér medborgarskap,
som endast hanteras inom region 6st. Vi beskriver och analyserar det pro-
cessorienterade arbetssattet narmare i kapitel 4.

2.3.4 Tre fristaende funktioner

Tre funktioner ar organisatoriskt fristiende under generaldirektoren; intern-
revisionen, funktionen for tillsyn samt funktionen for fonderna (Europeiska
flyktingfonden, Europeiska atervandandefonden och Europeiska asyl-,
migrations- och integrationsfonden).

2.3.5 Migrationsverket har ledningsgrupper pa olika nivaer
Enligt Migrationsverkets arbetsordning kan det finnas en eller flera led-
ningsgrupper pa nationell niva. Ledningsgruppen bestar av de personer som
utses av generaldirektdren i sarskild ordning.

I Migrationsverkets ordinarie ledningsgrupp ingar i dag, forutom general-
direktoren, chefen for utvecklingsavdelningen som ocksa ar stéllféretradan-
de generaldirektor, kvalitetschefen, tillforordnad operativ chef, tillférord-
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nad chef for kommunikationsavdelningen, tillférordnad chef fér HR-av-
delningen, chefen for ekonomiavdelningen, chefen for internationella
avdelningen och chefen for avdelningen for verksamhetsstod.

Sedan oktober 2016 har Migrationsverket infért en ordning dar region-
cheferna ingar i den nationella ledningsgruppen under halva dagen. Den
ordinarie ledningsgruppen deltar hela dagen.

Migrationsverket har tre strategiska ledningsgrupper:

Operativ ledningsgrupp

Den operativa ledningsgruppen bestar av regioncheferna, den operativa
chefen, bitradande operativ chef, stabschefen, tva sektionschefer och repre-
sentanter fran HR-avdelningen, ekonomiavdelningen och kommunikations-
avdelningen.

Kvalitetsavdelningens ledningsgrupp

Kvalitetsavdelningens ledningsgrupp bestar av kvalitetschefen, samtliga
processagare, sektionschefen, kanslichefen samt avdelningens controller,
HR-partner och den tillférordnade presschefen vid
kommunikationsavdelningen.

Kvalitetsavdelningens ledningsgrupp och den operativa ledningsgruppen
hade fram till och med hésten 2016 gemensamma méten. Enligt represen-
tanter for generaldirektorens stab planerade ledningarna for de bada avdel-
ningarna att hitta andra former for samarbete vilket dock inte har resulterat
i nagot vid tiden for denna rapport.

Regionala ledningsgrupper

Sammanséttningen av regionernas ledningsgrupper ar enhetlig i hela landet.
De bestar av regionchef, kanslichef, sektionschefer och representanter fran
huvudkontorets HR-avdelning och kommunikationsavdelning.

2.3.6 Den operativa verksamheten ar dominerande

Den Gvervagande delen, 84 procent, av Migrationsverkets arsarbetskrafter
finns i regionerna, forvaltningsprocess eller forvar, det vill séga i den opera-
tiva verksamheten. Det visar tabell 2.1. Om vi dven inkluderar den operativa
chefen och dennes kansli omfattar den operativa verksamheten 87 procent
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av arsarbetskrafterna. De sju avdelningarna pa huvudkontoret utgér 11 pro-
cent och resterande funktioner (GD med stab, kvalitetsavdelningen och de
fristaende funktionerna) utgor 2 procent av Migrationsverkets arsarbets-
krafter.

Tabell 2.1 Arsarbetskrafter (januari 2017)

GD med Stab 7
Huvudkontoret 781
Avdelningen for verksamhetsstod 362
Ekonomiavdelningen 69
HR-avdelningen 78
Rattsavdelningen 100
Kommunikationsavdelningen 61
Internationella avdelningen 67
Utvecklingsavdelningen 44
Fristadende funktioner 41
Fonderna 28
Internrevision 4
Tillsynsenheten 9
Kvalitetsavdelningen 92
Operativ chef inkl. centrala funktioner 261
Region/avdelningar 5997
Region Mitt 948
Region Nord 691
Region Stockholm 1038
Region Syd 1128
Region Vast 878
Region Ost 671
Forvaltningsprocess 161
Forvarsavdelning 482
Totalt 7179

Kalla: Uppgifter fran Migrationsverkets HR-avdelning.

Myndigheten prognostiserar att antalet arsarbetare kommer att ligga kvar
pa ungefar samma niva (7 179 arsarbetskrafter) under 2017. For 2018 och
2019 antas dock antalet medarbetare minska till 5 205 respektive 4 655.2°

20 Migrationsverket (2017) Verksamhets- och utgiftsprognos for februari 2017, s.10.

33



2.4 Sammanfattande analys

| kapitel 1 redovisade vi generella kriterier for ett effektivt genomférande
av en omorganisation. Vi konstaterar att Migrationsverkets genomférande
av den nya organisationen till stora delar lever upp till dessa kriterier, men
att ledningens styrning av genomforandet har varit for svag.

2.4.1 Nya organisationen vilar pa en valgrundad analys

Vibeddmer att Migrationsverkets beslut att inratta en ny organisation vilade
pa en vélgrundad analys. Myndigheten analyserade vad som tidigare funge-
rade respektive inte fungerade. Det fanns darfor grund for att besluta om en
regionindelad organisation med stérkt central styrning.

2.4.2 Omorganisationen utgick fran en realistisk tidplan

Vi beddmer att tidplanen fér omorganisationen var realistisk. Det fanns tid
for utredning och foérankring, &ven om vissa uppfattade forberedelsefasen
som alltfor 1dng. Samtliga intentioner i beslutet har visserligen inte blivit
genomfarda, men det kan enligt var mening inte hanforas till tidplanen. Det
handlar snarare om brister i styrningen.

2.4.3 Organisationens specifika forutsattningar har delvis
beaktats

Den relativt langa utrednings- och forberedelseprocessen som foregick om-
organisationen speglar organisationens sarskilda forutsattningar, det vill
séga dess storlek, geografiskt utspridda organisation och verksamhet.

Migrationsverkets verksamhet praglas av att antalet asylsokande varierar
mellan olika perioder, vilket stéller stora krav pa myndigheten att kunna
anpassa sig. | direktivet till Bra ska bli battre anger myndigheten att organi-
sationen fortlépande skulle beddma takten for genomférandet bland annat
utifran utvecklingen i Syrien. | vilken utstrackning som detta gjordes i prak-
tiken &r dock oklart.
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2.4.4 Migrationsverket bedrev ett medarbetardrivet arbete
och har férankrat organisationen

Vi beddmer att personalen involverades i forberedelserna av den nya orga-

nisationen. Vi konstaterar vidare att den nya organisationen férankrades hos

personalen. Det ar en samstammig bild i vara intervjuer att myndighetens

forankringsomgangar var val genomforda.

2.4.5 Svag styrning av genomforandet

Det forhallandevis langa forloppet ledde till att det initiala engagemanget
till viss del hade ebbat ut nér det var dags for implementeringen. Vi bedémer
att styrningen var for svag fran myndighetsledningens sida i detta lage,
vilket skapade utrymme for egna tolkningar av direktiven bland chefer och
medarbetare.
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3 Ansvarsfordelning, styrning och
stod

| detta kapitel redogor vi for ansvarsfordelningen inom organisationen, den
interna styrningen av verksamheten och stddet till verksamheten. Vi inleder
med att beskriva den dvergripande styrningen av myndigheten. Darefter
redogdr vi for verksamhetens olika delar, det vill séga huvudkontorets stod-
funktioner, den operativa chefen och kvalitetsavdelningen samt regionernas
verksamheter. | kapitlets fyra avslutande avsnitt redovisar vi omorganisa-
tionens genomslag, utmaningar i arbetet med att sékerstalla enhetlig ratts-
tillampning, konsekvenser for myndighetens malgrupper och erfarenheter
fran andra myndigheter.

3.1 Overgripande styrning av myndigheten

Migrationsverkets verksamhet paverkas till stor del av forandringar i
omvarlden, vilket utgér en utmaning i styrningen av myndigheten. | detta
avsnitt redogor vi for vara huvudsakliga iakttagelser om Migrationsverkets
overgripande styrning och uppféljning.

3.1.1 Ekonomidirektoren ar ansvarig for den langsiktiga
styrningen

Den tidigare generaldirektoren ville i samband med omorganisationen
skapa en organisation dar farre fragor hanterades av den hogsta ledningen.
Av Migrationsverkets nuvarande arbetsordning framgar att generaldirekto-
ren beslutar i arenden av principiell natur, och om bland annat verksamhets-
planen och arbetsordningen. Ansvaret for den langsiktiga strategiska myn-
dighetsstyrningen har, enligt arbetsordningen, chefen fér ekonomiavdel-
ningen.?

21 Migrationsverket (2017) Arbetsordning for Migrationsverket 2017, s. 7ff.
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3.1.2 Flera olika styrdokument

Verksamhetsplanen &r ett av myndighetens huvudsakliga styrinstrument.
Den utarbetas arligen av ekonomiavdelningen och beslutas av generaldirek-
toren. Ovriga chefer ansvarar for att ta fram sé kallade genomforandeplaner
som beskriver hur uppdragen i verksamhetsplanen ska omhéandertas av de
olika avdelningarna.

Som vi noterade i kapitel 2 pagar fortfarande arbetet med en myndighets-
overgripande verksamhetsstrategi vars syfte ar att komplettera verksam-
hetsplanerna. Migrationsverket har dock utvecklat en strategisk utveck-
lingsplan som l6per mellan 2017 och 2019. Migrationsverket identifierar
dar ett antal omraden som de ska arbeta med under kommande ar. Det hand-
lar till exempel om digitalisering och kompetensforsorjning.

3.1.3 Avsaknad av langsiktig strategisk styrning

Migrationsverkets drendebalanser kan i relativt hég grad variera mellan
olika ar. Svangningarna har enligt vara intervjupersoner bidragit till att den
langsiktiga planeringen av verksamheten ofta har blivit eftersatt. Var
genomgang av motesanteckningar fran Migrationsverkets ledningsgrupp
visar till exempel att de framst diskuterar myndighetens lI6pande arbete sa-
som aterrapportering, prognoser, ekonomi och HR-fragor. Fragor om styr-
ning, bristande intern kommunikation, otydlig ansvarsférdelning och behov
av stod har daremot aterkommande diskuterats i den operativa lednings-
gruppens moten. Det visar bade var genomgang av métesanteckningar for
verksledningens och den operativa ledningens méten fran och med januari
2015, och intervjuer med personer i ledningsgruppen. Det géller for hela
den undersokta perioden.

Aven om chefer och medarbetare har forstaelse for situationen, sé efterlyser
de mer strategisk styrning av ledningen. De saknar exempelvis tydliga prio-
riteringar att utga ifran nar de ska utforma underliggande strategidokument.

3.1.4 Svart att folja upp verksamheten

Ekonomiavdelningen ansvarar for Migrationsverkets sammanhallna upp-
foljning av verksamhetens resultat och myndighetens ekonomi. Kvalitets-
chefen ska samtidigt tillhandahalla ett fungerande ramverk for styrning och
uppfoljning av verksamheten. | uppgiften ingar att utforma andamalsenliga
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matetal for processernas effektivitet, kvalitet och utfall. Dartill ska avdel-
ningscheferna, inklusive den operativa chefen, félja upp verksamheten
inom sina respektive omréaden. 2

Internrevisionen pekar i sin riskanalys pa att myndigheten i vissa delar
brister i uppféljningen av verksamheten. Det galler bland annat hur man ska
kunna utveckla matetal och indikatorer.2® Enligt vara intervjuer ar det svart
att f& en Gverblick av den samlade uppf6ljningen nar den sker inom olika
system och pa skilda nivaer i myndigheten.

3.2 Huvudkontorets stodfunktioner utvecklar
fortfarande sina verksamheter

Genom att centralisera stodet till huvudkontoret ville myndigheten séker-
stélla enhetliga processer och arbetssatt i regionerna. | detta avsnitt redogor
vi for det samlade huvudkontoret och stddet till verksamheten.

3.2.1 Stodfunktionerna har vuxit i volym men minskat som
andel

Huvudkontorets funktioner har i likhet med dvriga delar av myndigheten
vaxt i samband med 6kningen av antalet asylsdékande under framfor allt hos-
ten 2015. Av tabell 3.1 framgar det att antalet arsarbetskrafter inom huvud-
kontoret har nara fordubblats mellan aren 2014 och 2017. Stodfunktio-
nernas andel av myndighetens totala arbetskraft har dock minskat nagot fran
11,3 procent till 10,6 procent.

Tabell 3.1 Antal arsarbetskrafter, berdknat fér januari manad aren 2014-2017.
Andel i procent inom parentes.

Ar 20141 2015 2016 2017
Stodfunktioner pa 440 (11,3) 547 (11,8) 670 (10,0) 760 (10,6)
huvudkontoret

Totalt 3868(100) 4635(100) 6673 (100) 7179 (100)

Kalla: Migrationsverkets statistik. Siffrorna for 2014 avser davarande stéd- och huvudkontors-
funktioner och ar darfor inte fullt jamforbara med 6vriga siffror.

22 Migrationsverket (2017) Arbetsordning for Migrationsverket 2017, s. 8.
23 Migrationsverket (2016) Internrevisionens riskanalys 2016, s. 5.
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Tabell 3.2 forstarker bilden fran tabell 3.1. Stodfunktionerna vaxer i volym
men minskar som andel av hela verksamheten under &ren 2014-2017.

Tabell 3.2 Férdelning av forvaltningsanslag, miljoner kronor. Andel i procent
inom parentes.

Ar 20141 2015 2016
Stadfunktioner pa 656 (18,2) 853 (18,1) 1041 (17,4)
huvudkontoret

Totalt 3601 (100) 4706 (100) 5971 (100)

Kélla: Migrationsverkets statistik. * Avser davarande stod- och huvudkontorsfunktioner och &r inte
fullt jamforbara med 6vriga siffror.

Arbetsférmedlingen, Forsakringskassan och Polismyndigheten har i likhet
med Migrationsverket manga kontakter med enskilda individer i samhéllet
och geografiskt utspridda verksamheter. Tabell 3.3 visar att Migrations-
verket har en marginellt lagre andel stédverksamhet an de tre andra myn-
digheterna, rédknat i antal medarbetare.

Tabell 3.3 Fordelning av kompetens?, september 2016 (procent).
Ledning? Stod Karn Oklassificerad?
Migrationsverket 5 14 81 0
Arbetsformedlingen 6 17 77 0
Forsakringskassan 5 15 68 11
Polismyndigheten 12 16 70 2

Kalla: Arbetsgivarverket.

L Uppgifterna skiljer sig fran Gvriga tabeller. Det beror bland annat pa att Arbetsgivarverket utgar
fran manadsavlénade som arbetar minst 40 procent istéllet for arsarbetskrafter och har gjort en
annan kategorisering av verksamheten. 2 Lonesattande chef med personalansvar. 3Klassificeringen
bygger pa uppgifter som myndigheterna sjélva rapporterar in.

I borjan av 2015 fokuserade stodfunktionerna till stor del pa att formera sina
verksamheter, vilket medforde att den operativa verksamheten initialt fick
mindre stod an vad behovet motsvarade, enligt vara intervjupersoner. Stodet
har sedan dess forstarkts, men anses annu inte vara tillfredsstéllande.
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3.2.2 Medarbetare efterfragar mer rattsligt stod

Flera intervjupersoner i den operativa verksamheten framhaller att det har
blivit svarare att uppratthalla en god rattslig kvalitet i den operativa verk-
samheten. Forklaringen som anges ar att centraliseringen av de rattsliga
fragorna har skapat ett avstand till det rattsliga stodet. Rattsavdelningen har
aven, tillsammans med kvalitetsavdelningen, 6vertagit kvalificerade med-
arbetare fran den operativa verksamheten.

Handlaggare och beslutsfattare ar néjda med kvaliteten i stodet fran den
rattsliga avdelningen, men anser att det tar for lang tid att fa svar pa fragor
och saknar vardagsnara hjalp. Foretradare for rattsavdelningen framhaller i
vara intervjuer att organisationens kraftiga expansion och den nya asyllag-
stiftningen &r de huvudsakliga forklaringarna till varfor stodet inte har mot-
svarat behovet. Rattsavdelningens ambition dr dock att komma narmare den
operativa verksamheten under 2017.

Som kompensation till det frAnvarande stodet har nastan samtliga regioner
utformat en egen stodorganisation pa regionkanslierna. Den operativa led-
ningen anser dock inte att detta stod &r tillrackligt i de réttsliga fragorna.

3.2.3 HR-avdelningen ser ett stort behov av
kompetensutveckling

HR-avdelningen ansvarar for kompetensférsorjningen pa Migrationsverket.
Den kraftiga 6kningen av anstallda har stallt sarskilda krav pa utbildnings-
insatser. | vara fokusgrupper har det framgatt att manga nyanstallda annu
saknar introduktionsutbildning. Under 2015 och 2016 stalldes introduk-
tionsutbildningar in pd grund av det anstrangda laget for myndigheten.
Drygt 2 300 medarbetare ska enligt myndighetens plan for kompetensut-
veckling ga introduktionsutbildningen under kommande ar.

Flera regionala foretradare ansag att det centraliserade rekryteringsstodet
fran HR-avdelningen inte fungerade val under 2015. Enligt vad som fram-
kommit vid vara intervjuer har HR-avdelningen och den operativa verksam-
heten efterhand dock funnit ett mer valfungerande samarbete.

2 Migrationsverket (2016) Kompetensanalys 2016 infor kompetensutvecklingsplan
2017,s.7.
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3.2.4 Olika IT-system forsvarar for regionerna

Migrationsverket har under flera ar fatt i uppdrag i regleringsbreven att ver-
ka for produktivitetsokningar genom digitalisering. Avdelningen for verk-
samhetsstod ansvarar for den lépande utvecklingen och underhallet av IT
inom Migrationsverket. Ansvaret for stora utvecklingsprojekt ligger dock i
utvecklingsavdelningens portfolj. Det galler till exempel det IT-stéd som
myndigheten ska implementera under 2017 for att stodja skyddsprocessen.
| detta arbete medverkar &ven kvalitetsavdelningen.?

Den tidigare ordningen dar verksamhetsomradena arbetade inom olika IT-
system lever kvar i den nya organisationen, vilket innebdr att olika enheter
inom samma region arbetar i olika system. Bade chefer och medarbetare
anser att detta forsvarar 6verlamningen mellan handlaggare, till exempel i
de fall da handlaggare fran olika enheter arbetar med samma &rende.

IT-stédet fran avdelningen for verksamhetsstod fungerar tillfredsstallande.
De intervjuade anser dock att uppdelningen av ansvaret for IT-frdgorna
mellan tva avdelningar hammar effektiviteten i utvecklingsarbetet eftersom
de ansvariga avdelningarna inte uppfattas strava at samma hall. Regionfore-
tradarna efterfragar aven mer insyn och inflytande i arbetet.

3.3 Den operativa ledningen styr regionerna med
stod fran kvalitetsavdelningen

Den operativa verksamheten leds av den operativa chefen. Arbetet i regio-
nerna styrs samtidigt av det stod som kvalitetsavdelningen tillhandahaller.
I detta avsnitt redogor vi for verksamheten under den operativa ledningen
och kvalitetsavdelningen.

3.3.1 Den operativa ledningen vaxer i antal

Tabell 3.4 visar att antalet arsarbetskrafter som &r sysselsatta inom stod- och
stabsfunktioner direkt under den operativa ledningen har okat, fran 175 till
261 arsarbetskrafter under perioden 2014-2017. Dock har dess andel av
Migrationsverkets totala arbetskraft minskat under samma period, fran 4,5

2 Migrationsverket (2017) Verksamhetsplan for 2017.
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procent till 3,6 procent. Okningen i antal kan forklaras av savil myndig-
hetens generella expansion som ett behov av att styra och félja upp regio-
nernas arbete. Den operativa ledningen uppger att de tidigt behdvde utveck-
la stod- och samordningsfunktioner for att avlasta regionerna och samordna
styrningen fran huvudkontoret.

Tabell 3.4 Antal arsarbetskrafter i den operativa stodverksamheten, berdknat
f6r januari manad aren 2014-2017. Andel i procent inom parentes.

Ar 2014 2015 2016 2017

Operativt stod 1751 (4,5) 104 (2,2) 165 (2,4) 261 (3,6)

Totalt pa myndigheten 3868 (100) 4 635(100) 6 673(100) 7 179(100)

Kalla: Migrationsverkets statistik. * Siffrorna for 2014 avser davarande stédfunktioner och &r dar-
for inte fullt jgamforbara med 6vriga siffror.

3.3.2 Operativ chef har skapat avstand till ledningen
Inforandet av en central chef for den operativa verksamheten har, enligt vara
intervjupersoner, i den operativa verksamheten medfért att avstandet till
myndighetens ledning har 6kat jamfoért med ordningen i den tidigare orga-
nisationen.

3.3.3 Kvalitetsavdelningen skapar forutsattningar for den
operativa verksamheten

Kvalitetsavdelningen har i likhet med den operativa ledningen vuxit under
perioden 2014-2017, fran 26 till 90 arsarbetskrafter. Raknat fran 2015 da
omorganisationen sjosattes har dock kvalitetsavdelningen andel av den
totala arbetskraften varit relativt konstant.

Tabell 3.5 Antal arsarbetskrafter pa kvalitetsavdelningen, beridknat for januari
manad aren 2014-2017. Andel i procent inom parentes.

Ar 2014 2015 2016 2017

Kvalitetsavdelningen 261(0,7) 58 (1,3) 81(1,2) 92 (1,3)
Totalt pa myndigheten 3 868(100) 4635(100) 6673(100) 7 179(100)

Kélla: Migrationsverkets statistik. ! Kvalitetsavdelningen etablerades forst 2015. Siffrorna for 2014
avser davarande stod- och utvecklingsfunktioner och ar darfor inte fullt jamforbara med 6Gvriga ar.
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Det stora antalet standarder férsvarar for handlaggare

Som stdd for den operativa verksamheten tar kvalitetsavdelningen fram
rutiner och arbetssatt, sa kallade standarder. Standarderna reglerar en
méangd olika fragor, exempelvis hur ett mottagningssamtal med asylsékande
ska ga till eller hur aterkoppling mellan olika funktioner i myndigheten ska
ske. En del standarder &r pa ett par sidor, medan andra &r omkring femton
sidor langa.

Standarderna syftar till att forbattra flodet i processerna och tka kvaliteten
i arbetet. Stodet riktas bade till den operativa verksamheten och till huvud-
kontorets stodfunktioner.

Sedan 2015 har kvalitetsavdelningen har tagit fram omkring 170 standarder,
varav Over halften togs fram under 2016. Véra intervjuer med chefer och
medarbetare i regionerna visar att det stora antalet standarder gor det svart
att f3 en samlad overblick Gver stodet och att tillampa ratt standard vid
behov. Det dr ocksa svart for handlaggare och beslutsfattare att hitta ratt
standard pa intranétet.

Standarderna ror relativt avgransande omraden

Statskontoret har gatt igenom ungefar 20 standarder som kvalitetsavdel-
ningen har tagit fram mellan 2015 och 2017. Genomgangen visar att stan-
darderna ofta avser relativt avgransade fragor. | flera av standarderna vager
kompetensutveckling eller det rattsliga forhallningssattet tungt. Men det
forekommer dven att avdelningen vager samman flera aspekter i en stan-
dard, exempelvis processorientering, sokandes behov, rattsliga aspekter och
effektivitet.

Négra standarder innehaller detaljerade beskrivningar medan andra enbart i
korthet redogor for den praktiska tillampningen. Vara intervjuer visar att de
bada ytterligheterna orsakar problem for handlaggarna.

Otydliga rutiner fér implementering och aterkoppling

Standarderna ska implementeras i den operativa verksamheten via den
operativa ledningen och regionledningarna. Den operativa chefen ska ater-
koppla synpunkter pa standarder fran den operativa verksamheten till kvali-
tetsavdelningen. Enligt vara intervjuer med regionforetradare ar rutinerna
for att implementera standarder och aterfora synpunkter otydliga. Flera
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intervjupersoner upplever att standarderna publiceras utan férvarning pa
intranétet. Regionforetrddare anser aven att det ar otydligt om det ar via
chefslinjen eller genom processnétverk med sakkunniga som implemente-
ringen och aterféringen ska ske.

Myndigheten ska utarbeta standard fér handlaggningsprocesser
Regeringen har gett Migrationsverket i uppdrag att utarbeta en myndighets-
gemensam standard for handlaggningsprocesser.?® Kvalitetsavdelningen
arbetar inom ramen for detta med att ta fram en processhandbok som ska
vara gemensam for alla verksamhetsomraden.

3.3.4 Jambordiga funktioner skapar otydlig styrning

Den operativa chefen och kvalitetschefen ar organisatoriskt sett jambordiga
och svarar bada tva direkt mot generaldirektoren. Avsaknaden av hierarki
mellan funktionerna ska sakerstélla att bada perspektiven far inflytande
over verksamheten. Den operativa verksamheten och kvalitetsavdelningen
ansvarar gemensamt for en genomférandeplan som anger hur man fordelar
uppdragen i verksamhetsplanen mellan de tvéa cheferna.

For medarbetarna leder den tudelade styrningen av verksamheten till otyd-
lighet. Exempelvis kan direktiv fran den operativa ledningen om produk-
tionskrav vara svarforenliga med kvalitetskrav som kvalitetsavdelningen
staller.

Gransdragningsproblematiken syns dven i viss man i arbetsordningen.
Enligt den ansvarar till exempel den operativa chefen for att ”samordna,
styra och folja upp den operativa verksamheten” medan kvalitetschefen ska
“tillhandahélla ett fungerande ramverk for styrning och uppfdljning av
verksamheten”.?” Detta gor det svart for medarbetarna att forutse vilken
avdelning som kommer att tilldelas ansvar for olika uppdrag. Arbetsord-
ningen reglerar inte heller ndrmare hur kvalitetschefen och den operativa
chefen ska samverka.

%6 Regleringsbrev for budgetéaret 2017 avseende Migrationsverket.
27 Migrationsverket (2017) Arbetsordning for Migrationsverket 2017, s. 9 och s. 10.
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3.4 Regionerna ar etablerade verksamheter men
de skiljer sig at
Regionerna ansvarar for delar av Migrationsverkets karnomraden inom

respektive geografiska omrade. | det féljande redogor vi for regionernas
verksamheter.

3.4.1 Variationer i regionernas uppbyggnad

Regionerna skiljer sig at i storlek och uppbyggnad. Antalet arsarbetskrafter
i januari 2017 varierade mellan cirka 1 100 arsarbetskrafter i Region syd,
som ar den storsta regionen, och knappt 700 arsarbetskrafter i Region nord,
den minsta regionen. Vad galler regionernas uppbyggnad har vissa valt att
dela upp ansvaret mellan sektionscheferna i geografiska omraden, medan
andra har delat upp ansvaret efter processer. Aven storleken pa region-
kanslierna skiljer sig at. Nagra regioner har verksamhetsexperter anstallda
pa kansliet, medan andra istallet har experterna i linjeorganisationen.

Genomfodrandekansliet konstaterade i sin slutrapport hdsten 2015 att det
aterstod att hitta en balans mellan det regionala ansvaret och den centrala
styrningen. Genomforandekansliet framholl att det for den fortsatta utveck-
lingen var viktigt att forma regionerna utifran regionala forutsattningar och
samtidigt bibehalla en lyhordhet infér behovet av samordning och gemen-
samma strukturer.?

| vara intervjuer har det framkommit att det fortfarande pagar diskussioner
om i vilken utstrackning regionernas organisation ska tillatas att variera.
Hittills har regionchefernas olika kompetens och erfarenheter fatt stort in-
flytande pa utformningen av regionerna enligt véra intervjupersoner. Regio-
nernas skillnader har bland annat forsvarat den interna kommunikationen
och samordningen.

2 Migrationsverket (2015) Genomférandet av bra ska bli béattre, Slutrapport Genom-
forandekansliet, Genomforandekansliet 2015-09-15, s. 15.
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3.4.2 Verksamhetsomradena lever i viss man kvar

Enheterna i regionerna ar till stor del fortfarande organiserade utifran de
tidigare verksamhetsomradena. Aven ekonomiavdelningens resursfordel-
ning till regionerna bygger pa verksamhetsomradena. Flera intervjuperso-
ner framhaller att utbytet mellan olika enheter fortfarande ar begransat, aven
om regionaliseringen har bidragit till ett visst 6kat samarbete dver enhets-
grénserna.

3.4.3 Ansvarsfordelningen mellan enhetschef och
sektionschef ar delvis otydlig

Funktionen sektionschefer fanns inte i myndighetens ursprungliga plan for
den nya organisationen. Under varen 2015 beslutade dock myndigheten att
tillsatta sektionschefer i samtliga regioner. En majoritet av regioncheferna
anger i vara intervjuer att de tidigt sag behov av en niva éver enhetscheferna
for att minska antalet direktrapporterande chefer under sig.

Sektionscheferna svarar direkt mot regionchefen och har i regel omkring tio
enhetschefer under sig. Enligt vara intervjupersoner har inrattandet av sek-
tionscheferna underlattat for regioncheferna, men det har samtidigt lett till
att enhetschefernas roll har blivit oklar. I vissa regioner anger medarbetarna
att det inte ar tydligt vilka fragor de olika cheferna ansvarar for.

3.5 Varierande genomslag fér den nya
organisationen

Den nya organisationen atnjuter delvis legitimitet bland chefer och med-
arbetare. Det galler till exempel inférandet av regionerna. Vara intervjuer
visar dock att det fortfarande aterstar arbete for att verksamheten ska bedri-
vas pa ett effektivt satt.

3.5.1 Acceptans for regionindelningen

Det finns en bred acceptans bland medarbetarna for den nya regionindelade
organisationen. Samtidigt uppger merparten av handlaggarna och besluts-
fattarna att man inte har paverkats namnvart i det dagliga arbetet. Den
framsta anledningen ar att enhetsstrukturerna har behallits intakta. Med-
arbetarna uppskattar generellt sett den nya nérheten till regionledningen,
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men saknar stodfunktionerna som har lyfts bort fran den operativa verksam-
heten till den centrala styrningen.

Medarbetarna anser ocksa att verksamheten har blivit mer flexibel. Enligt
vara intervjupersoner var regionchefernas mandat att fordela resurser inom
regionerna en forutséttning for att kunna hantera 6kningen av antalet sokan-
de hosten 2015. Under de aktuella veckorna kunde en stor del av personalen
arbeta med att registrera sokande for att darefter fordelas sa att myndigheten
kunde ta hand om den stora gruppen asylsdkande.

3.5.2 Otydliga granssnitt och 6verlappande verksamheter

Den nya organisationen innebdr att flera nya avdelningar och funktioner har
inrttats. Infér omorganisationen diskuterades grénssnitten mellan nya och
gamla avdelningar.2 Enligt vara intervjuer kvarstar det fortfarande vissa
fragetecken kring ansvarsfordelningen inom organisationen. Det géller till
exempel granssnitten mellan den operativa ledningen, kvalitetsavdelningen
och centrala stodfunktioner pa huvudkontoret.

Olika tolkningar av arbetsordningen
I myndighetens arbetsordning redovisas de olika avdelningarnas ansvar och
uppgifter 6vergripande. Det &r i vissa delar svart att narmare utlasa hur an-
svaret ska fordelas mellan olika funktioner. Det galler till exempel ansvars-
fordelningen mellan kvalitetsavdelningen, ekonomiavdelningen, rattsavdel-
ningen och den operativa verksamheten.

Dessa otydligheter bidrar till att olika personer gor olika tolkningar av
arbetsordningen. | vara intervjuer uppger ocksa flera medarbetare att hur
ansvaret fordelar sig i praktiken inte alltid foljer arbetsordningen.

Likartade fragor hanteras pa flera hall

Bland vara intervjupersoner finns dven en oro Gver att de otydliga grans-
snitten har lett till att det uppstar likartade verksamheter i flera delar av
myndigheten. Det géller bland annat verksamheter som har byggts upp

2 Migrationsverket (2015) Genomférandet av bra ska bli béattre, Slutrapport Genom-
forandekansliet, Genomférandekansliet 2015-09-15, s.13.
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under den operativa ledningen och fragor hos kvalitetsavdelningen som
aven hanteras av nagon av huvudkontorets avdelningar. Flera intervju-
personer har patalat att det har utvecklats statistikfunktioner under bade
ekonomichefen och den operativa ledningen. Ett annat exempel &r fragor
kring boende som hanteras av saval boendesekretariatet under den operativa
ledningen som av avdelningen for verksamhetsstdd. Detta innebar risker for
dubbelarbete och att fragorna blir tungrodda eftersom de kraver samord-
ning. Det kan ocksa leda till att medarbetare far olika besked fran olika delar
av organisationen.

3.5.3 Huvudkontoret brister i sin samordning

For att sakerstélla den centrala styrningens genomslag i regionerna konsta-
terade genomfdrandekansliet att huvudkontorets avdelningar skulle behéva
kommunicera som ett huvudkontor. Enligt vara intervjuer har man inte natt
&nda fram i detta avseende.

En del regionforetradare anger att de ibland far dubbla eller motstridiga
uppdrag och styrsignaler fran huvudkontorets avdelningar. Generellt sett
upplever de ocksa att det kommuniceras ett stort antal beslut och bered-
ningsarenden fran huvudkontoret, vilket gor det svart att fa en 6verblick av
besluten i olika fragor.

Ett stort antal remisser till regionerna

Regionerna far svara pa ett stort antal remisser. Remisserna kommer fram-
for allt fran kvalitetsavdelningen och avser ofta nya standarder, men det kan
aven handla om arenden fran huvudkontorets avdelningar. Aven om remiss-
forfarandet ger regionerna majlighet till inflytande, sa anser merparten av
de sektionschefer som vi har intervjuat att hanteringen av remisser ar
betungande. De uppger dessutom att remisserna ofta ska besvaras med kort
varsel.

Samordningsfunktioner for att hantera styrningen ovanifran
Samordningsproblemet har &ven resulterat i att regionerna har utvecklat fler
egna koordineringsfunktioner an vad myndigheten initialt beddmde behov-
des. Det ar en forklaring till att pabyggnaden i regionernas ledning och
under den operativa ledningen har dkat.
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3.5.4 Svagt genomslag for centralt stdd och styrning

En uttalad ambition med omorganisationen var att finna en valfungerande
balans mellan central styrning och lokalt ansvar. Bade de centrala stodfunk-
tionerna och regionernas ledningar ar relativt eniga om att den centrala
styrningens genomslag i verksamheten inte fungerar helt tillfredstallande.

Enligt vara intervjuer ar det sarskilt svart for kvalitetsavdelningen att fa
genomslag i den operativa verksamheten. Enligt kvalitetsavdelningens egen
uppfoljning tillampas deras standarder enbart i viss utstrackning i verksam-
heten.3°

Operativa verksamheten upplever inte att styrningen ar anpassad
Vara intervjuer tyder pa att chefer och medarbetare i regionerna generellt
sett upplever att styrningen fran centralt hall inte ar anpassad till deras forut-
sattningar. De centrala funktionerna anses inte ha forstaelse for den opera-
tiva verksamheten och dess produktionskrav. Foretradare for de centrala
funktionerna menar & sin sida att den operativa verksamheten tenderar att ta
egna beslut i fragor som stodfunktionerna ansvarar for.

Battre genomslag nar avdelningar har representanter i regionerna
Den centrala styrningen far battre genomslag i fragor dar regionerna ser ett
tydligt behov av stod och styrning, som exempelvis de réttsliga fragorna.
Aven ekonomi- och HR-avdelningarna far ett tydligare genomslag i regio-
nerna. Forklaringen som vara intervjupersoner ger ar att avdelningarna har
representanter pa regionkontoren och i regionernas ledningsgrupper. Repre-
sentanterna kan dar framfora aktuella fragor inom respektive ansvars-
omrade.

Genomforandeplaner och verksamhetsplaner visar pa
utvecklingsarbeten

Det pagar ett arbete inom myndigheten for att starka kommunikationen och
ge béttre forutsattningar for den interna styrningen. |1 genomférandeplaner-
na finns exempel pa att olika avdelningar arbetar med att utveckla den inter-
na kommunikationen. Exempelvis inventerade rattsavdelningen under 2016

30 Migrationsverket (2016) Kvalitetsavdelningens uppféljning av inférande av standar-
der, mars 2016.
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hur réttsliga fragestallningar fran linjen kan fangas upp, medan HR-avdel-
ningen planerade att utveckla kanaler for kommunikation och samarbete
med verksamheten.3: Samma ar fick den operativa chefen i uppdrag att
utveckla organisationens formaga att ta emot och tillimpa nya metoder och
arbetssétt. %

3.6 Utmaning att sakerstalla enhetlig
rattstillampning

En farhaga infér omorganisationen var att regionindelningen skulle forsvara

arbetet med att sékerstélla enhetligheten inom myndigheten. Det gallde

framfor allt hur myndigheten skulle komma att hantera och bedéma &ren-

den.%

3.6.1 Ratts- och kvalitetsavdelningen gar inte alltid i takt

| fragor som ror den réattsliga kvaliteten ska kvalitetschefen enligt arbets-
ordningen samrada med chefen for rattsavdelningen. Varje standard ska
foregas av ett rattsligt stallningstagande av réattsavdelningen. Rattsavdel-
ningens rattsliga bedémningar och kvalitetsavdelningens standarder som
ska stddja dessa publiceras darmed inte samtidigt. En konsekvens blir att
gamla standarder kan motséga nya stallningstaganden fran den réattsliga
avdelningen. Det framgar av vara intervjuer med handlaggare och besluts-
fattare.

3.6.2 Svarare att sékra enhetlighet i en regional
organisation

Bland cheferna &r somliga ndgot mer positiva till myndighetens forutsatt-
ningar att sékerstalla en enhetlig tillampning medan andra tvivlar pa att
rattsavdelningen har tillracklig kapacitet for att ge rattsligt stod till regio-
nerna. De flesta ar daremot eniga om att det ar svarare att sakerstélla

31 Migrationsverket (2016), Genomforandeplan rattsavdelningen 2016, s.6, Migrations-
verket (2016) Genomfdrandeplan 2016 HR-avdelningen, s. 7.

32 Migrationsverket (2016), Verksamhetsplan 2016 samt inriktning for 2017 och 2018,
s.7.

33 Migrationsverket (2014) Bra ska bli battre. Migrationsverkets framtida verksamhet
och organisation, GDA 4/2014.
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enhetlighet i den regionala organisationen &n i den tidigare verksamhets-
indelade organisationen.

3.6.3 Den rattsliga variationen ar dock liten mellan
regionerna

I sin kvalitetsuppféljning konstaterar rattsavdelningen visserligen att den
rattsliga kvaliteten i asyldrenden inte dr tillfredsstéllande, men att det endast
finns mindre variationer i kvaliteten mellan regionerna.3* Merparten av vara
intervjupersoner, bade pé de centrala funktionerna och i regionerna, anser
dock att arbetet for att framja enhetlighet ar en utmaning fér myndigheten.
Merparten av de intervjuade handlaggarna konstaterar ocksa att handlagg-
ningen av &renden skiljer sig mellan olika regioner.

3.6.4 Regionerna har strukturer for arbete med enhetlighet

Samtliga regionledningar anger att de har processer for att sékerstélla enhet-
lighet mellan olika enheter inom regionen. De flesta regionerna arbetar for
att sakerstalla en enhetlig tillampning genom chefsméten, antingen pa sek-
tionschefsniva eller genom arendegenomgangar for enhetschefer. Det finns
ocksa regioner som samlar enhetschefer, teamledare och beslutsfattare till
gemensamma maten eller sarskilt behandlar dessa fragor inom respektive
team.

3.6.5 Samarbetet mellan regionerna har inte satt sig

Av vara intervjuer framgar att det finns ett visst matt av samarbete mellan
regionerna, men samarbetet ror enbart regioncheferna och i ndgon man
regionernas kanslichefer. Det finns i vara intervjuer forstaelse for att det
framover kravs en mer utvecklad samverkan for att regionerna ska kunna
arbeta mer likartat. Det finns till exempel ambitioner att upparbeta forum
dar sektionscheferna kan utbyta erfarenheter, men dessa har dnnu inte funnit
sin form.

34 Migrationsverket (2016) Nationell kvalitetsuppfoljning med regionalt fokus.
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3.7 Konsekvenser for myndighetens malgrupper

Var generella bild ar att Migrationsverkets malgrupper och samverkanspar-
ter inte har paverkats av myndighetens omorganisation i nagon storre
utstrackning. | vissa avseenden pekar de dock pa otydligheter i kommunika-
tionen som kan hanforas till den nya organisationen.

3.7.1 Far ibland motstridiga besked

Av Statskontorets kartldggning och analys av lansstyrelsernas arbete med
mottagandet under andra halvaret 2015 framkommer att lansstyrelserna
ansag att informationen fran Migrationsverket inte alltid var samordnad
mellan nationell och regional niva.ss Aven Sveriges kommuner och lands-
ting har i vara intervjuer anfort att olika delar av myndigheten kan lamna
olika besked, vilket forsvarar kommunernas planering. Till exempel kan
information och uppgifter som kommer fran regionala foretradare motsagas
av de centrala funktionerna, vilket tyder pa att centralt fattade beslut inte
alltid kommuniceras till regionerna.

3.7.2 Svart att hitta vagar in i myndigheten

Av vira intervjuer framgar att Polismyndigheten, Kriminalvarden, Roda
korset och Rédgivningsbyran for asylsokande och flyktingar har etablerade
kontaktvagar till Migrationsverket. Det ar dock svarare for malgrupperna
att pa lokal niva komma i kontakt med lampliga handlaggare. Det kan ta tid
att fa svar fran ratt person. De offentliga bitrddena menar ocksa att det kan
ta tid innan de far tillgang till klienternas handlingar.

De boendeleverantérer som vi har intervjuat efterfragar mer etablerade sam-
verkansform med funktioner pa huvudkontoret, for att de langsiktigt ska
kunna planera sin verksamhet.

35 SOU 2017:12 Att ta emot manniskor pa flykt Sverige hosten 2015.
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3.8 Erfarenheter fran andra stora myndigheter

Skatteverket har nyligen infér en dversyn av sin organisation redovisat
erfarenheter fran tio stora myndigheter som har manga kontakter med
enskilda.® Vi redovisar nagra av studiens huvudpunkter:

e Organisationer behover fortldpande anpassas

Det finns ingen optimal organisation som haller éver tid, utan myndigheter
behover fortlépande anpassa organisationen for att 16sa de problem som
uppstar efter en tid. Det uppger samtliga myndighetsforetradare som Skatte-
verket har intervjuat. Alla organisationsldsningar har sina for- och nack-
delar.

e Vanligt med en regionaliserad organisation

Flertalet av myndigheterna delar in sin karnverksamhet efter geografiska
regioner. Det dr en konsekvens av att de har verksamhet éver hela landet
och har kontakter med enskilda.

e  Ovanligt att all kArnverksamhet samlas under en chef

En minoritet av myndigheterna organiserar kérnverksamheten under en
operativ chef. Skatteverket var en av dem, men har numera frangatt den
ordningen. Uppdraget for deras produktionsavdelning blev for stort och
avdelningen kom att uppfattas som for sjalvstandig.

3.9 Sammanfattande analys

Statskontoret bedomer i det féljande de tre delfragorna som vi ska besvara
enligt uppdraget, det vill séga om ansvarsférdelningen i organisationen, den
interna styrningen av verksamheten och stodet till verksamheten motsvarar
syftet med en ny organisation.

3 Skatteverket (2016) Oversyn av Skatteverkets styrning och organisation. Centrala
studiestddsnd&mnden, Pensionsmyndigheten, Tullverket, Kronofogdemyndigheten, Kri-
minalvarden, Forsakringskassan, Arbetsformedlingen, Polismyndigheten, Skatteverket
och Migrationsverket ingdr i studien.
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3.9.1 Ansvarsfoérdelningen i organisationen

Vi beddmer att ansvarsfordelningen mellan de centrala funktionerna och
regionerna i grunden &r motiverad. Den ger forutsattningar for att myndig-
heten ska kunna bibehalla ett liknande arbetssatt 6ver hela landet samtidigt
som det finns en flexibilitet att flytta resurser mellan olika delar av verk-
samheten. Vi har dock sett att det finns oklarheter och obalanser inom
ansvarsfordelningen.

Oklara granssnitt mellan huvudkontorets funktioner

Det finns oklarheter i ansvarsfordelningen mellan huvudkontorets funk-
tioner som leder till att regionerna far motstridiga eller dubbla besked. Den
interna kommunikationen i myndigheten har inte heller bidragit till ett mer
samlat huvudkontor.

Det tudelade ansvaret for operativ verksamhet ar en utmaning

Det ar en stor utmaning for myndigheten att den operativa verksamheten
styrs av saval den operativa chefen som kvalitetschefen. Vi anser att Migra-
tionsverket inte helt har klarat av att hantera den utmaningen. Avsaknaden
av ett tydligt ansvarsforhallande mellan de tva cheferna gor att medarbetare
inte alltid vet vilka besked som &r prioriterade. Den interna kommunika-
tionen inom myndigheten har inte heller formatt att kompensera avsaknaden
av en tydlig hierarki.

Operativa chefens starka mandat skapar obalans

Det ar ovanligt att som Migrationsverket placera all karnverksamhet i en
enda produktionsavdelning. Det blir latt en myndighet i myndigheten, vilket
kan gora det svarare for generaldirektoren att styra och fa inblick i verk-
samheten. Att samla narmare 90 procent av myndighetens verksamhet
under en chef, skapar ocksa en obalans gentemot stodfunktionerna som gor
det svarare for dem att utéva sitt ansvar och uppdrag gentemot karnverk-
samheten.

3.9.2 Intern styrning av verksamheten

Den nya organisationen innehaller inbyggda spanningsfalt som stéller stora
krav pa den interna styrningen. Det galler till exempel det tudelade ansvaret
for den operativa verksamheten, den oklara ansvarsfordelningen mellan
avdelningar och balansen mellan lokalt ansvar och central styrning. Vi

55



konstaterar att ledningens samlade styrning av myndigheten eller stodfunk-
tionernas styrning av den operativa verksamheten behdver utvecklas for att
na upp till de krav som den nya organisationen staller.

Brist pa strategisk styrning gor det svart att hantera spanningsfalt
Vi ser att det finns ett behov av en mer strategisk styrning fran ledningens
sida. Ledningsgruppen tenderar att &gna sig at lopande fragor i stallet for
Overgripande prioriteringar. Detta ger, tillsammans med att Migrations-
verket &nnu saknar en verksamhetsstrategi, samre forutsattningar att hantera
inbyggda spanningsfalt i den nya organisationen.

Centrala styrningen &r inte tillrackligt sammanhallen

Var uppféljning visar att den centrala styrningen inte far fullt genomslag.
Det beror enligt var bedomning bland annat pa att den inte ar tillrackligt
sammanhallen och anpassad. Stodavdelningarna har vidtagit relativt fa
atgarder for att samordna sig. Den operativa ledningen och regionkanslierna
har fatt inratta sarskilda koordineringsfunktioner for att hantera styrsigna-
lerna fran centralt hall. Ett sddant behov skulle inte uppstd om den centrala
styrningen var mer sammanhallen.

3.9.3 Stddet till verksamheten

Vi konstaterar att stodfunktionerna efterhand har utvecklat sin verksamhet
och battre funnit sin roll i den nya organisationen. Det aterstar dock problem
som &ar kopplade till stodet.

Kvalitetsavdelningens stdd &r inte helt anpassat till verksamheten
Var analys visar att kvalitetsavdelningen har svart att fa gehor for sina stan-
darder. Till viss del handlar det om att stddet inte upplevs vara anpassat till
den operativa verksamhetens behov. Det stora antalet standarder i kombi-
nation med detaljerade anvisningar gor att det blir svart for handlaggarna
att folja dem i det dagliga arbetet.

Det rattsliga stodet ar eftersatt

Vi konstaterar att det rattsliga stodet ar eftersatt. Réttsavdelningen har hit-
tills haft svart att tillnandahalla ett stod s& som det var tankt infor genom-
forandet av omorganisationen. Forutsattningar for ett verksamhetsnéra stéd
kommer att forbattras om rattsavdelningen uppnar sin ambition att i ar
komma narmare karnverksamheten.
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Utmaningar kopplade till kompetensférsdrjning och digitalisering
For att den operativa verksamheten ska kunna vara effektiv och sakerstélla
enhetlighet i den rattsliga tillampningen kravs att medarbetarna far tillrack-
lig kompetensutveckling. Det stélls stora krav pa myndigheten att séker-
stalla att alla nyanstéllda far en introduktionsutbildning. En annan utmaning
for myndigheten ar att utveckla sina IT-system, sa att de inte forsvérar Gver-
ldmningar och en gemensam hantering av drenden.
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4  Arbetssatt i organisationen

Den nya organisationen ska préglas av ett processorienterat arbetssatt,
coachande ledarskap och interprofessionella team. Vi redogor i detta kapitel
for hur langt utvecklingen har kommit. De prioriteringar som Migrations-
verket gjorde med anledning av det stora antalet asylsékande hdsten 2015
har delvis hammat utvecklingen. Vi har utifran vara intervjuer sammanstallt
vilka 6vriga hinder som finns for att arbetssatten ska kunna fa fullt genom-
slag.

Moajligheterna till genomslag paverkas bland annat av de fragor som vi
behandlade i forra kapitlet, det vill sdga den interna styrningen, stodet till
verksamheten och hur ansvaret ar fordelat i myndigheten. Aven organisa-
tionskulturen har betydelse for vilket genomslag arbetssétt far i praktiken.
Vi har inte gjort nagon heltackande analys av kulturen, men vi redovisar
inledningsvis nagra drag som har framtratt i vara intervjuer med chefer och
medarbetare.

4.1 Kultur i organisationen

Vara intervjupersoner lyfter fram att det finns en vana i myndigheten av att
hantera ”har- och nu-” frgor och att ta initiativ. Vi har vidare sett att det
finns en efterfragan hos medarbetare av rattsligt stod, vilket ar tecken pa en
kultur att strava efter kvalitet och enhetlighet i besluten.

Det finns en informell hierarki i myndigheten mellan olika uppgifter, enligt
flera intervjupersoner. Enligt denna rankas exempelvis asylomradet hogst,
medan forvarsverksamheten rankas lagst.

Migrationsverket har manga drivna medarbetare som agerar i kraft av sin
expertkunskap inom respektive omrade. Samtidigt har vi sett att det finns
ett matt av flexibilitet bland medarbetare som har flyttat mellan olika verk-
samheter.
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En omorganisation kan ibland leda till en trotthet bland medarbetare. Vi har
i vara intervjuer emellertid inte registrerat nagon utbredd organisationstrott-
het infor, under eller efter genomférandet.

4.2 Processorienterad organisation

Ett av de 6vergripande malen for den nya organisationen ar att skapa storsta
mojliga vérde for den sokande. Som ett led i detta ska arbetssattet i organi-
sationen vara processorienterat. Syftet ar att hantera den sokande sa
effektivt som majligt i alla led. Utvecklingen av processer ska ocksa starka
den centrala styrningen och motverka att lokal praxis uppstar. Processerna
ska vara utformade sa att de ger forutsattningar for att mota variationer av
olika slag, till exempel att antalet sokande andras.

4.2.1 Fem huvudprocesser och tva stodprocesser

Antalet processer som karnverksamheten ska delas upp i har varierat under
omorganisationens gang. Myndigheten har landat i fem huvudprocesser:

1. Att komma till Sverige. Processen omfattar ansékningar som l[&mnas in
utanfor Sverige. Hanteringen pa utlandsmyndigheter blir darfor en
naturlig del av processen. Det handlar om visum, tillstdnd for besok,
anknytning, arbetstillstdnd och studier. Processen slutar med att den
sokande antingen far resa till Sverige eller stanna i utlandet.

2. Attstanna i Sverige. | denna process lamnas ansdkningarna in i Sveri-
ge. Det galler ans6kningar om forlangning av tillstand och "sparbyten”,
det vill sdga sokande som anséker om forlangt eller fornyat tillstand pa
annan grund &n tidigare.

3. Attatervanda. Processen rymmer alla aktiviteter som ror atervandande.
Forutsattningarna for ett effektivt atervandandearbete skapas i manga
fall redan nar den sokande lamnar in en ansokan om att fa stanna i
Sverige. | processen ingar aven forvarsverksamheten.

4. Att behova skydd. Processen omfattar individer som anséker om asyl,
det vill séga aberopar ett skyddsbehov, samt uttagningen av den svens-
ka flyktingkvoten.

5. Att bli svensk medborgare. Processen samlar allt arbete som ror ansok-
ningar om svenskt medborgarskap.
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Det finns &ven tva stodprocesser:

1. Boende och stdd. Nar en person har ansokt om asyl aktualiseras fragan
om boende och stdd. Den sokandes behov av att rétt insats satts in vid
rétt tillfalle ska tillgodoses.

2. Service och bemotande. Processen ska pragla verksamheten i stort och
gar pa tvars med Gvriga processer. Denna process ar till skillnad fran
de dvriga inte tankt att vara permanent.

Processerna att atervanda, att behdva skydd samt boende och stod utgor
tillsammans den sa kallade skyddsprocessen for vilken det finns en Gver-
gripande processbeskrivning.

Den finns i dag fem procességare. Flera av huvudprocesserna ar indelade i
delprocesser. | manga fall &r delprocesserna synonyma med de tidigare
verksamhetsomradena eller drendeslagen.

Det finns ett processnatverk knutet till varje process och till de flesta
delprocesser. Natverken ska bemannas med sakkunniga deltagare fran den
operativa verksamheten i regionerna och relevanta experter pa olika arende-
slag. Syftet ar att fanga upp forbattringsforslag och aterkoppla till den lokala
nivan.

4.2.2 Regionerna har utvecklat olika organisationslésningar

Regionerna organiserar arbetet med processer pé olika satt. Tva regioner
organiserar inte verksamheten efter processer och saknar darfor process-
ansvariga chefer. De fyra regioner som har processansvariga chefer har
sinsemellan valt olika I6sningar. Tva av dem &r dven organiserade efter de
tidigare verksamhetsomradena, medan de resterande tva utdver ansvaret for
processerna aven har gett sektionscheferna ett geografiskt ansvar.

4.2.3 Positiv instéllning till arbetet med processer

En majoritet av vara intervjupersoner ar positiva till idén att arbeta mer
processorienterat men ar samtidigt osakra pa vad det innebar i praktiken.
Flera processagare och sektionschefer anser ocksa att de borjar skénja en
forandring i sattet att tinka som gar i riktning mot processer. | nagra regio-
ner har det ocksd gjorts forsok att inhdmta mer information i borjan av
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skyddsprocessen. Det har enligt vara intervjuer med medarbetare varit
vardefullt for handlaggare och beslutsfattare i senare led.

4.2.4 Processorienteringen har inte slagit igenom annu

Vara intervjuer med chefer och medarbetare visar dock att det tidigare sattet
att tanka i verksamhetsomraden och arendeslag till stor del &nnu lever kvar
i organisationen.

4.2.5 Hinder for genomslag
e Regionernas olika organisationslsningar forsvarar genomslaget

Regionernas olika organisationsldsningar ger samre forutséattningar for en
val fungerande kommunikation med kvalitetsavdelningen. | forlangningen
kan det paverka genomslaget for ett processorienterat arbetssétt.

e  Oklart vem som ska vara motpart for processerna

I beslutet om en ny organisation pekas cheferna i den operativa verksam-
heten ut som ansvariga for att implementera processerna. Déremot redogor
beslutet inte ndrmare for hur kommunikationen mellan procességare och
cheferna i den operativa verksamheten bor utformas. Detta ar annu inte hel-
ler klargjort i myndighetens arbetsordning eller regionernas handlaggnings-
ordningar.

Vid tiden for publiceringen av denna rapport riktar sig kvalitetsavdelningen
framst till sektionscheferna. | de regioner dér sektionscheferna inte ansvarar
for processerna, forsdmras mojligheterna till genomslag. Vidare anser en
majoritet av de intervjuade sektionscheferna att deras mandat och roll fort-
farande &r oklar.

o Bristande fortroende mellan kvalitetsavdelningen och den
operativa verksamheten

Vara intervjuer indikerar att det finns en fortroendeklyfta mellan den ope-
rativa verksamheten och kvalitetsavdelningen &ven om det skiljer sig
mellan olika processer och regioner. De som arbetar i den operativa verk-
samheten anser att kvalitetsavdelningen ibland gar for langt i organise-
ringen av verksamheten, medan processdgarna beskriver att de stundtals
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bemdts som en motpart snarare &n en partner. Foretradare for kvalitets-
avdelningen menar dessutom att det ar svart att lana resurser fran den
operativa verksamheten, nagot som de &r beroende av.

e Mandatet for processnétverken &r oklart

Malet var att utvecklingen av processerna delvis skulle ske inom ramen for
processnatverken. Darefter skulle resultatet implementeras i den operativa
verksamheten. Enligt vara intervjuer ar det dock oklart for regionerna vilket
mandat natverken har att fatta beslut om nya standarder eller handbocker.
Syftet var ocksa att natverken skulle besta av seniora medarbetare fran lin-
jen, men sa har det inte alltid blivit.

e  Andra styrsignaler motverkar processorienteringen

Den operativa ledningen styr mot produktionsmal och ekonomiavdelningen
fordelar anslagen efter verksamhetsomraden, vilket delvis skiljer sig fran
idén om processer som kvalitetsavdelningen styr utifran. Vi har noterat i
kapitel 3 att ansvarsfordelningen i organisationen inte alltid &r tydlig, vilket
leder till att chefer och medarbetare far motstridiga signaler. De motstridiga
signalerna gor det svarare att fa genomslag for arbetet med processer.

e Underskattat behov av kunskap om arbetsséttet

Flera intervjupersoner framhaller att myndigheten har missbedémt vilken
kunskap och forstaelse som kravs for att genomfora ett processorienterat
arbetssatt. En vanlig synpunkt fran regionerna ar att kvalitetsavdelningen ar
relativt osynlig i verksamheten. Medarbetare efterlyser att avdelningen ska
vara ute mer i verksamheten och informera.

e IT-systemen har hammat arbetet med processer

Det faktum att enheterna arbetar inom olika system har ocksa hammat det
processorienterade arbetet eftersom IT-systemen inte &r synkroniserade
med processerna. Migrationsverket planerar att under kommande ar utveck-
la IT-system som stodjer processerna.’’

37 Migrationsverket (2017) Verksamhetsplan for 2017, s. 6.
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4.3 Narvarande och coachande ledarskap

Ett av syftena med den nya organisationen var att forbattra forutsattningarna
for ett narvarande och coachande ledarskap. For att uppna det har myn-
digheten beslutat att minska avstandet mellan chef och medarbetare. Det
géller till exempel den nya chefsstrukturen med en operativ chef, region-
chefer och sektionschefer. Den regionala indelningen forvantas ocksa bidra
till att chefer ska kunna verka sa nara sina medarbetare som mojligt. 38

4.3.1 Ambitionen har funnits sedan tidigare

Ambitionen att cheferna ska bedriva ett coachande och narvarande ledar-
skap introducerades i slutet av 00-talet n&r myndigheten borjade arbeta efter
den sa kallade Lean-modellen. Lean-modellen anvénds for att identifiera
och ta bort de faktorer i en process som inte skapar vérde for den sokande.

Genomforandet av det coachande ledarskapet har framst skett genom
utbildningsinsatser och genom att &mnet har diskuteras i myndigheten. En
region har aven infort manadssamtal for medarbetarna.

4.3.2 Det sa kallade 25-beslutet har forbattrat forutsattningarna

Migrationsverket har beslutat att antalet medarbetare per enhetschef inte bor
overstiga 25.%° Aven om beslutet inte har uppnétts fullt ut visar en uppfolj-
ning av HR-avdelningen att antalet medarbetare per enhetschef i snitt &r 30
medarbetare, vilket &r farre an tidigare.“ Flera chefer inom regionerna anser
att beslutet har forbattrat deras forutsattningar att bedriva ett coachande
ledarskap och vara ett ndrmare stod for medarbetarna. Den bilden delas av
den operativa ledningen och chefer pa huvudkontorets stodfunktioner. Flera
chefer framhaller ocksa vikten av det stod som HR-avdelningen ger.

38 Migrationsverket (2015) Genomforandet av bra ska bli battre, Slutrapport Genom-
forandekansliet, Genomforandekansliet 2015-09-15, s. 6.

39 Migrationsverket (2014) Bra ska bli battre. Migrationsverkets framtida verksamhet
och organisation, GDA 4/2014, s. 1.

40 Migrationsverket (2017) Omstéllning. Chefer och ledare.
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4.3.3 Det coachande ledarskapet har nastan upphort

Cheferna inom regionerna uttrycker en tydlig vilja att arbeta med coachande
ledarskap. Men arbetet med det coachande ledarskapet har trots detta till
stora delar lagts at sidan. Medarbetare upplever att frdgan har nedpriorite-
rats eller marker Gverhuvudtaget inte av det. Nagra stodfunktionschefer
framhaller att det forekommer pa nagra stallen, men att det snarare ar en
kvarleva fran arbetet med Lean-modellen och inte en konsekvens av den
nya organisationen.

4.3.4 Hinder for genomslaget
e Oklart syfte medfor att ledarskapet blir svart att omsatta i praktiken

Intervjupersoner pa olika nivaer i organisationen framhaller att syftet med
det coachande ledarskapet &r oklart. Det finns ingen tydlig standard for hur
ett sadant ledarskap ska bedrivas. Det gors heller ingen uppféljning av hur
myndigheten arbetar med det coachande ledarskapet. Enligt medarbetarna i
vara fokusgrupper leder detta till att det tankta ledarskapet har varit svart att
omsatta i praktiken.

o Tidsbrist &r ett hinder for att kunna bedriva dnskat ledarskap

Ett genomgaende tema i vara intervjuer &r att cheferna inte har tillrackliga
forutsattningar for att bedriva ett narvarande coachande ledarskap. | regio-
nerna anger de intervjuade tidsbrist som ett viktigt skal till varfor ambitio-
nerna har lagts at sidan. Det géller saval chefer som medarbetare.

e Manga nya anstallda forsamrar mojligheterna till genomslag

Myndigheten har expanderat kraftigt. Detta i kombination med beslutet om
25 medarbetare per enhetschef har medfort att antalet enheter har 6kat kraf-
tigt i samtliga regioner. | flera regioner har antalet enhetschefer fordubblats.
De intervjuade ar Gverens om att det stora antalet nya chefer och med-
arbetare har forsdmrat mojligheterna att bedriva ett coachande ledarskap.

e Undantrangning fran andra chefsfragor

Migrationsverket star nu infor en neddragning av personal, vilket enligt
flera intervjupersoner medfor att andra chefsfragor dominerar dagord-
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ningen. De menar att verksamheten har stort behov av stod fran HR-avdel-
ningen i dessa delar, vilket kan tranga undan fragan om ett narvarande
ledarskap.

4.4 Interprofessionella team

Enligt beslutet om en ny organisation skulle en forsoksverksamhet med
interprofessionella team inledas inom samtliga regioner. Teamen skulle
besta av olika specialistkompetenser med krav pa samarbete med syftet att
utveckla generalistkompetens pa sikt.r Genom att forena olika verksam-
hetsgrenar i ett processinriktat arbetssatt skulle myndigheten minska led-
tider och arbeta effektivare.

Vi kan konstatera att forsoksverksamhet med interprofessionella team har
forkommit i de flesta regioner. Det gar dock inte att utifran vara intervjuer
avgora om verksamheterna har uppfylit alla kriterier for interprofessionellt
team som beslutet innehaller.

4.4.1 En tydligare systemansats an tidigare

Skillnaden mot tidigare forsok med interprofessionell verksamhet inom
myndigheten dr anvéndandet av en systemansats for att analysera migra-
tionsprocessen. Istallet for att justera det befintliga systemet avsag myndig-
heten att utarbeta ett helt nytt system. Syftet var att effekterna av forsoks-
verksamheten skulle métas pa migrationsprocessen som helhet.

4.4.2 Delade uppfattningar om nyttan av teamen

Det rader delade uppfattningar i organisationen om arbetssattet. Nagra
intervjupersoner anser att idén bakom interprofessionella team ar bra, &ven
om arbetssattet inte har fungerat i praktiken. Andra ar skeptiska saval till
idén som till hur det har fungerat i praktiken. Slutligen anser nagra inter-
vjupersoner att teamen har fungerat val.

41 Migrationsverket (2015) Genomférandet av bra ska bli béattre, Slutrapport Genom-
forandekansliet, Genomforandekansliet 2015-09-15, s. 6.
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4.4.3 Forsoksverksamheten har i princip lagts ner

Samtliga forsoksverksamheter har upphort. | tva regioner finns det dock
servicecenter dar arbetssattet ska vara mer generalistiskt praglat. Pa ett av
centren arbetar till exempel medarbetarna bade med tillstinds- och mot-
tagningsfragor.

Det finns ingen generell ambition i myndigheten att starta upp interprofes-
sionella team igen, aven om tva regioner planerar att aterlansera verksam-
heten i ndgon form under 2017.

4.4.4 Hinder for genomslag
e  Okad specialisering sedan hosten 2015

Flera intervjupersoner framhaller att de prioriteringar som myndigheten
gjorde med anledning av det 6kade trycket pa Migrationsverket hosten 2015
har lett till att verksamheten snarare har gatt mot dkad specialisering och
inte mot generalistkompetens. De menar att det &r orsaken till att forsoks-
verksamheterna lades ner.

e Tar lang till att lara upp medarbetare

Det generalistiska arbetsséttet ledde enligt medarbetare och chefer inom
regionerna till ett ineffektivt resursutnyttjande. Det tar Iang tid att lara upp
medarbetare, vilket bli sarskilt kannbart nér antalet anstéllda skiftar Gver
tid.

e IT-systemen stddjer inte arbetssattet

Chefer fran saval regioner som huvudkontor framhaller att IT-systemen inte
stodjer ett generalistiskt arbetssatt. Varje omrade har ett eget I1T-system
vilket forsvarar for medarbetare som arbetar granséverskridande.

e Internt motstand mot arbetssattet

En synpunkt som framfors i intervjuerna &r att det finns ett motstand hos
medarbetarna till att arbeta med en bredare uppsattning uppgifter.
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4.5 Sammanfattande analys

Vi konstaterar att inget av de tre arbetssatten, processorientering, coachande
ledarskap och interprofessionella team, som enligt beslutet skulle genom-
syra den nya organisationen har fatt genomslag. I myndigheten finns det
dock en positiv instéllning till arbetet med processorientering och ett
coachande ledarskap, medan stddet for interprofessionella team ar lagre. Vi
har identifierat fyra 6vergripande orsaker till problemen:

45.1 Oklar ansvarsfordelning hindrar arbetet

Flera av de problem som vi har identifierat i var analys av ansvarsfordel-
ningen och den interna styrningen hindrar Migrationsverket att anamma en
processorienterad helhetssyn. Det géller till exempel ansvarsférdelningen
mellan kvalitetsavdelningen och den operativa ledningen. Kommunikatio-
nen mellan processagare och chefer i den operativa verksamheten ar inte
klargjord och mandaten for processnétverken ér oklara. Det finns inte heller
nagon tydlig motpart i regionerna.

4.5.2 Kulturen badde underlattar och forsvarar arbetet

Vi konstaterar att det finns inslag i organisationskulturen som underléattar
nar nya eller utvecklade arbetssétt ska genomféras. Medarbetare stravar till
exempel efter kvalitet i besluten. Det finns inte heller nagon utbredd organi-
sationstrotthet. Men det finns ocksa inslag som kan forsvara, exempelvis ett
motstand mot att arbeta med en bredare palett av uppgifter. En forklaring
till motstandet kan vara den informella hierarki som vi identifierat mellan
olika uppgifter. Det finns ocksd manga som i egenskap av experter ar dedi-
kerade ett visst omrade eller uppgift.

4.5.3 IT-systemen ar inte anpassade for arbetssatten

Vi konstaterar att IT-systemen inte ar synkroniserade med processerna,
vilket medfor att de inte stoder ett mer generalistiskt arbetssétt.

4.5.4 Svangningar i personalstyrkan forsvarar arbetet

Okningen av personalresurserna under aren 2015 och 2016 och den ned-
dragning som organisationen genomgar vid tiden for publiceringen av
denna rapport har forsvéarat genomslaget for nya arbetsstt.
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5 FOrutsattningar att klara uppgifter
och utmaningar

| detta kapitel analyserar vi om, och i sa fall pa vilket satt, den nya organi-
sationen har paverkat Migrationsverkets mojligheter att genomféra sina
uppgifter samt hur forutsattningarna ser ut i framtiden. Vi analyserar ocksa
hur den nya organisationen paverkar myndighetens majligheter att méta
aktuella utmaningar.

Det processorienterade arbetssattet &r en del av omorganisationen och har
béring pa ett flertal av uppgifterna vi redovisar nedan. Vi avhandlar arbets-
séttet i kapitel 4.

5.1 Provning av asyl

Migrationsverket provar ansokningar fran personer som vill séka skydd
undan forfoljelse. Asylprovningen préglades under 2016 till stor del av det
Okade antalet asylsokande under hosten 2015. Fokus har varit att avgora
dessa arenden for att fa ner handlaggningstiderna. Antalet avgjorda asyl-
arenden i kombination med att farre sokte asyl 2016 &n 2015 har lett till att
antalet 6ppna arenden halverats jamfort med 2015, fran drygt 154 000 vid
slutet av 2015 till knappt 72 000 vid slutet av 2016.4

5.1.1 Hur den nya organisationen paverkar omradet

I den tidigare organisationen hanterades asylprévningen inom verksamhets-
omréadet Asyl. De tidigare enheterna for asylprévning ar i stort intakta i den
nya organisationen varfor arbetet for asylhandldggarna i allménhet &r det-
samma som innan omorganisationen. Enheterna &r dock numera indelade i
de nya regionerna istéllet for samlade inom ett verksamhetsomrade.

Som vi har sett i kapitel 3 innebdr uppdelningen i regioner en utmaning for
arbetet med att sékerstalla enhetlighet i drendetillampningen. Det géller

42 Migrationsverket (2017) Arsredovisning fér 2016, s. 31.
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flera av omradena, daribland asylprévningen. Asylprévningen har emeller-
tid dven gynnats av omorganisationen eftersom det har blivit lattare att flytta
resurser mellan olika enheter.

5.1.2 Forutsattningar for framtiden

Statskontoret beddmer att den nya organisationen forbattrar myndighetens
formaga att hantera variationer i antalet sokande. Samtidigt har den skapat
nya utmaningar vad avser att sékerstalla enhetlighet i besluten.

5.2 Mottagning av sbkande

Migrationsverket har huvudansvaret for mottagandet av personer som har
ansOkt om uppehallstillstdnd i Sverige. | detta ingar bland annat att erbjuda
asylsokande boende under tiden de vantar pa besked i sitt asylarende, bi-
stand i form av bostadsersattning, dagersattning och sarskilt bidrag.

5.2.1 Hur den nya organisationen paverkar omradet

| den tidigare organisationen utgjorde mottagning ett verksamhetsomrade
med en centralt placerad ansvarig chef. | verksamhetsomradet ingick aven
andra processer som till exempel atervandande, forvar och statlig ersattning.

Samordningen av boendefrdgan ar en utmaning

Omorganisationen har inte inneburit nagra stora forandringar for mottag-
ningsverksamheten, eftersom en stor del av arbetet fortfarande bedrivs vid
de mottagningsenheter pa lokal niva som fanns &ven innan omorganisa-
tionen. Mottagningsenheterna hanterar samma typ av fragor som tidigare,
men styrs av en regionchef istéllet for en verksamhetsomradeschef. Regio-
naliseringen i stort har dock gett fordelar fér omradet mottagning. Den
gjorde det lattare att flytta personal till verksamheten under flyktingsitua-
tionen hdsten 2015.

Enligt vara intervjuer upplever Migrationsverkets malgrupper att det under
en langre tid har funnits brister i myndighetens interna samordning av
boendefragan. Dessa problem kvarstar dven efter omorganisationen. | dag
ar ansvaret for olika fragor kopplade till boendeverksamheten uppdelat mel-
lan avdelningen for verksamhetsstod pa huvudkontoret och stodverk-
samheten under den operativa ledningsnivan. Dartill har kvalitetsavdel-
ningen ansvar for processen Boende och stdd. Manga medarbetare upplever
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att ansvarsfordelningen och hierarkin mellan funktionerna ar otydlig. Med-
arbetare vid mottagningsenheterna anser att framférhallningen i styrningen
ar bristande och att det ar svart att fa svar fran stod- och styrfunktionerna
nar de efterfragar fortydliganden. Det gor att boendefragan blir mer tung-
rodd.

5.2.2 Forutsattningar for framtiden

Statskontoret bedomer att omorganisationen har paverkat Migrationsver-
kets forutsattningar att hantera mottagningen i liten utstrackning. Ut-
maningarna kring styrning samt intern och extern kommunikation inom
boendeomradet fanns dven i den tidigare organisationen. Omorganisationen
har dartill gett vissa fordelar for mottagningen i stort i form av 6kade méj-
ligheter att omlokalisera personal.

5.3 Atervandande

Migrationsverket har i uppgift att verkstélla beslut som fattas i asylarenden.
De sokande som far avslag ska atervanda till sitt hemland eller till det land
som beslutet anger. Migrationsverket kan bista i praktiska fragor och i vissa
fall med ateretableringsstod i hemlandet.

5.3.1 Hur den nya organisationen paverkar omradet

| den tidigare organisationen lag atervandande inom verksamhetsomradet
Mottagning. | den nya organisationen sker arbetet med atervandandefragor-
na pa olika delar av myndigheten. Kvalitetsavdelningen har ett visst ansvar
i arbetet med standarder, dartill arbetar enheten for &tervandande samord-
ning i region Stockholm och samtliga regionkontor med handlaggning.
Detta har medfort vissa utmaningar for samordningen.

5.3.2 Forutsattningar for framtiden

Statskontoret bedomer att organiseringen av atervandandefragorna innebar
vissa utmaningar for samordningen av arbetet. Samtidigt kan vi inte beddma
om det i praktiken innebar nagra storre skillnader jamfort med tidigare.
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5.4 Forvar

Migrationsverket driver forvar dar personer som fatt avslag kan placeras om
det finns risk att de hindrar verkstalligheten av avvisnings- eller utvisnings-
beslutet. Det finns dven vissa andra situationer dar det kan bli aktuellt att ta
personer i forvar. Beslut om forvar fattas av Migrationsverket, Polismyn-
digheten eller en domstol.

5.4.1 Hur den nya organisationen paverkar omradet

I den tidigare organisationen var dven forvaren en del av verksamhets-
omradet Mottagning. Forvarsverksamheten har i den nya organisationen
samlats i en egen avdelning under den operativa avdelningen, vilket enligt
vara intervjuer har resulterat i en mer enhetlig och sammanhallen verksam-
het. I den tidigare organisationen fanns det inget forum dar ansvariga for de
olika forvaren i landet kunde tréffas. Det ledde till att verksamheten drevs
pa olika sétt i olika delar av landet.

Den nya, mer sammanhallna och enhetliga forvarsverksamheten, har dven
medfort att det finns en tydligare mottagare for framfor allt Polismyndig-
heten att vanda sig till i olika drenden. Forvarsverksamheten har aven gatt
mot en Okad professionalisering i den nya organisationen genom att man
har utvecklat rutiner och stérkt personalens kompetens.

Samtidigt har omorganisationen inneburit att forvarsverksamheten i viss
man har hamnat vid sidan om 6vrig verksamhet. Forvarsverksamheten finns
till exempel inte direkt representerad i myndighetens ledningsgrupp och
forbises enligt véra intervjuer ibland nar 6vriga delar av den operativa
verksamheten sammantrader.

5.4.2 Forutsattningar for framtiden

Statskontoret beddmer att den samlade forvarsverksamheten har gett Migra-
tionsverket battre forutsattningar att hantera uppgiften. Eftersom forvars-
verksamheten till viss del skiljer sig fran 6vriga omraden ar det rimligt att
forvarsverksamheten har placerats separat. Samtidigt riskerar forvarsverk-
samheten att bli isolerad fran Gvriga verksamheter.
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5.5 Tillstand, visering och medborgarskap

Migrationsverket handlagger tillstands- och medborgarskapsarenden. Till
tillstandsarenden raknas: arbetsmarknadséarenden, anknytningsarenden,
studiedrenden, ESS-drenden, visumarenden och besdksarenden.

5.5.1 Hur den nya organisationen paverkar omradet

I den tidigare organisationen hanterades de aktuella &rendena inom Migra-
tionsverkets verksamhetsomraden Besok och bosattning samt medborgar-
skap. | den nya organisationen ar enheterna som arbetar med tillstandsfragor
spridda i samtliga sex regioner. Som vi har konstaterat tidigare har regiona-
liseringen underlattat for myndigheten att flytta resurser mellan olika delar.
Det galler aven tillstdndsfragorna. Samtidigt innebar det en utmaning att
behalla specialisering och ett fungerande erfarenhetsutbyte. Det &r en sar-
skild utmaning for medarbetare som arbetar med mindre &rendeslag inom
tillstindsomradet.

Organisatoriskt sett har den nya organisationen paverkat medborgarskaps-
arendena i liten utstrackning. Medborgarskap hanteras enbart i region 0st.
Arbetet &r ddrmed relativt samlat.

5.5.2 Forutsattningar for framtiden

Statskontorets bedémer att den nya organisationen inte har paverkat till-
standsfragorna i nagon storre utstrackning. Regionindelningen har medfort
vissa fordelar genom battre mojligheter att flytta resurser, men innebér sam-
tidigt utmaningar for mindre arendekategorier. Medborgarskapsomradet
har paverkats i liten grad av omorganiseringen.

5.6 Statlig ersattning till kommuner och landsting
Migrationsverket handlagger ersattningar till kommuner och landsting for
vissa kostnader forknippade med asylstkande och personer som ansdkt om
eller har beviljats uppehallstillstand, till exempel schablonerséttning for
mottagande eller sarskild erséttning for HVB-hem for ensamkommande
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barn. Under 2016 betalade Migrationsverket sammanlagt ut drygt 40 mil-
jarder kronor till kommuner och landsting.*

Antalet ansokningar fran kommuner och landsting 6kade kraftigt under
2016 till foljd av det stora antalet asylsokande under 2015 och Migrations-
verket fick i regleringsbrevet for 2017 i uppdrag att korta handlaggnings-
tiderna for utbetalningen vésentligt.*

5.6.1 Hur den nya organisationen paverkar omradet

I den tidigare organisationen hanterades utbetalningar av statlig erséttning
inom verksamhetsomréadet Mottagning. Arbetet var da fordelat mellan fem
orter runt om i landet. | den nya organisationen hanteras ersattning till
kommuner och landsting for asylsdkande och nyanlénda av sektionen initial
asylprévning, boendeplanering och statliga erséttningar som ar placerad
under den operativa chefen. Man har ocksa behallit enheter i regionerna
som skoter handlaggningen.

Infér omorganisationen fanns det flera forslag om var arbetet med statliga
ersattningar skulle placeras. Enligt vara intervjuer valde man tillslut att
behalla arbetet nara den operativa verksamheten eftersom handlaggningen
kraver sakprévning och verksamhetskunnande.

Trots att arbetet sker relativt samlat har vi i vara intervjuer fatt indikationer
pa att kommunerna ibland kan fa olika besked fran olika delar av Migra-
tionsverket om utbetalningar och prévning av ansékningar. En forklaring
som framfors ar att centralt beslutade fragor inte kommuniceras ut till
enheterna i landet.

5.6.2 Forutsattningar for framtiden

Statskontoret bedémer att den nya organisationen inte har paverkat Migra-
tionsverket arbete med att handl&dgga ansokningar om statlig erséttning till
kommuner och landsting i ndgon storre utstrackning. Andra faktorer, som
det dkade antalet asylsékande och Migrationsverkets IT-utveckling, har

43 Migrationsverket (2017) Arsredovisning fér 2016, s. 80.
44 Regleringsbrev for budgetaret 2017 avseende Migrationsverket.

74



sannolikt storre betydelse for omradet. En utmaning i den nya organisa-
tionen ar emellertid att utveckla kommunikationen mellan central och lokal
niva.

5.7 Ansvar for de migrationspolitiska malen

Migrationsverket har ett sarskilt ansvar for att de migrationspolitiska malen
uppnas. Det innebar bland annat att myndigheten ska vara drivande i sam-
arbetet med andra myndigheter pa omradet.

5.7.1 Hur den nya organisationen paverkar omradet

Nér den nya organisationen infordes inrattade Migrationsverket en ny funk-
tion for nationell samordning som placerades inom ramen for de fristaende
funktionerna. Funktionen hade till uppgift att samverka med andra myndig-
heter och externa intressenter. En nationell samordnare utsags och i ansvaret
Iag att vara drivande i samarbetet kring de migrationspolitiska malen. Funk-
tionen for nationell samordning upphdrde den 13 juni 2016. Ansvaret for
Migrationsverkets samarbete med andra myndigheter och andra aktorer pa
operativ niva 6verfordes da till kvalitetschefen.

Samverkansmyndigheterna beskriver samarbetet i positiva
ordalag

Polismyndigheten och Kriminalvarden ger en i huvudsak positiv bild av
samverkan med Migrationsverket. Lansstyrelserna menar dock att grans-
dragningen mellan dem sjélva och Migrationsverket var oklar under hosten
2015. Framfor allt upplevde lansstyrelsen att Migrationsverket inte var helt
pa det klara med vilken roll myndigheten hade i relation till andra myn-
digheter.*

Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB) erbjod under krisen
2015 metodstdd vid uppbygganden av den sarskilda ledningsstab som
Migrationsverket hade beslutat att inratta. MSB har beskrivit sina erfaren-
heter fran samarbetet med Migrationsverket i en rapport som till Gver-
vagande del &r positiv.*

45 SOU 2017:12 Att ta emot manniskor pa flykt hosten 2015.
46 MSB (2016) Etablera stab under press.
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5.7.2 Forutsattningar for framtiden

Statskontoret bedomer att den nya organisationen inte har paverkat myn-
dighetens formaga att vara drivande i samarbetet for att uppna de migra-
tionspolitiska malen.

5.8 Aktuella utmaningar f6r Migrationsverket

Som vi redovisade i kapitel 1 framgar det i regeringens budgetproposition
och myndighetens arsredovisning att myndighetens utmaningar kan sam-
manfattas enligt foljande: forbattra den rattsliga kvaliteten, minska hand-
laggningstiderna, sakerstalla kompetensforsorjning, avveckla boendeplat-
ser, Oka takten i IT-utvecklingen och vidta effektiviseringsatgarder.+” | detta
avsnitt gor vi en 6vergripande bedémning om, och i sa fall pa vilket satt,
den nya organisationen har paverkat Migrationsverkets méjligheter att mota
utmaningarna.

e  FoOrbattra den rattsliga kvaliteten

Statskontoret kan konstatera att den regionala organisationen utgér en
utmaning for arbetet med att sékerstélla god kvalitet i den réattsliga tillamp-
ningen. Vi avhandlar frdgan narmare i kapitel 6.

e Minska handlaggningstiderna

Statskontoret beddmer att mojligheten att flytta resurser mellan &rendekate-
gorier kan bidra till att pa sikt minska handlaggningstiderna om personalens
generalistkompetens utvecklas. Sannolikt ar det emellertid andra faktorer
som i hogre grad avgor effektiviteten i handlaggningen, som exempelvis
kompetensférsorjning och 1T-utveckling.

o  Sékerstélla kompetensforsorjning

I den nya organisationen har kompetensforsérjningen centraliserats och for-
lagts till HR-avdelningen. Myndigheten behdver utbilda ett stort antal nyan-

47 Prop. 2016/17:1 Budgetproposition for 2017, Utgiftsomrade 8: Migration och Migra-
tionsverket (2017) Arsredovisning for 2016.
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stéllda personer under den kommande tiden. Ett samlat stéd for kompetens-
forsorjningen kan bidra till att arbetet genomférs mer effektivt, vilket talar
for att den nya ordningen ar andamalsenlig i detta avseende.

e  Avveckla boendeplatser

Statskontoret kan konstatera att det finns vissa organisatoriska utmaningar
inom boendeomradet. Kommunikationen och samordningen mellan de
centrala avdelningarna och mottagningsenheterna i regionen fungerar inte
tillfredsstallande och riskerar att hdmma effektiviteten i arbetet. Uppdel-
ningen ar som vi har konstaterat tidigare inte &ndamalsenlig i alla delar.

e  Oka takten i IT-utvecklingen

Ansvaret for olika delar av Migrationsverkets IT-utvecklingsarbete ar delat
mellan avdelningen for verksamhetsstod och utvecklingsavdelningen. Aven
kvalitetsavdelningen deltar i vissa utvecklingsprojekt. For att uppdelningen
ska vara andamalsenlig behover avdelningarna finna valfungerande sam-
arbetssatt. | dag har man inte natt anda fram i detta avseende.

e Vidta effektiviseringsatgarder

Statskontoret bedomer att Migrationsverkets forutsattningar att vidta effek-
tiviseringsatgarder i stora delar ar oférandrade efter omorganisationen.

5.9 Sammanfattande analys

5.9.1 Organisationen &r i stort andamalsenlig for att
hantera uppgifterna

Statskontoret konstaterar att mojligheterna att flytta resurser har dkat, men
samtidigt har mojligheterna till erfarenhetsutbyte och arbetet med att séker-
stilla enhetlighet forsvarats. Asyl-, tillstinds- och mottagningsomradena
praglas dock i relativt hog grad av yttre faktorer och det &r darfor viktigt att
organisationen har férmaga att hantera variationer i arendebalanserna. Vi
ser darfor att den nya organisationen i stort & andamalsenlig for myndig-
hetens formaga att hantera uppgifterna. Vi bedémer vidare att Migrations-
verkets forutsattningar att hantera aktuella utmaningar star oférandrade
efter omorganisationen
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5.9.2 Samordningen har férsvarats inom vissa omraden
Omorganisationen har dock inneburit att ansvaret for vissa omraden har
delats mellan olika nivaer av organisationen. Det galler till exempel ater-
vandandefragan, boendefrdgan och i viss man arbetet med att handlagga
ansokningar om erséttning till kommuner och landsting. Vi ser att samord-
ningen av dessa omraden ar en utmaning och gor arbetet med fragorna mer
tungrott. | detta avseenden &r den nya organisationen inte helt &ndamals-
enlig.
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6 Resultatet av omorganisationen

| detta kapitel beddmer Statskontoret i vilken utstrackning Migrationsverket
har uppnatt syftet med Bra ska bli battre. Vi har operationaliserat syftet med
omorganisationen genom foljande mal: flexibilitet, kortare beslutsvagar,
enhetlighet, 6kad effektivitet, bibehallen rattslig kvalitet och smidigare for
de sokande. Utifran Migrationsverkets underlag har vi utvecklat innebérden
av respektive mal.

Migrationsverket ar en JiM-myndighet vilket innebdr att de har i uppdrag
av regeringen att arbeta med jamstalldhetsintegrering. Av denna anledning
beddmer vi ocksd omorganisationens paverkan pa detta arbete.

Vaéra bedémningar utgar fran en nulagesbeskrivning. Det kan dock ta tid
innan en omorganisation nar de mal man hade med férandringen. Vi ater-
kommer i vart avslutande kapitel till Migrationsverkets forutsattningar att
pé sikt nd de méal som annu inte natts.

6.1 Flexibiliteten har 6kat

Ett dvergripande syfte med omorganisationen var att 6ka flexibiliteten. Det
ville Migrationsverket dstadkomma genom att atgarda de stuprér som den
tidigare organisationens indelning i verksamhetsomraden skapade. Med
flexibilitet menar vi formaga att flytta resurser mellan olika delar av verk-
samheten.

Statskontorets dvergripande bedémning ar att Migrationsverkets regionala
organisation har bidragit till att géra myndighetens verksamhet mer flexi-
bel. Omorganisationen har gjort det lattare att flytta personal mellan olika
verksamhetsomraden inom regionerna. Darmed har man starkt myndig-
hetens formaga att bland annat hantera variationer i antalet sokande.

Att flexibiliteten har 6kat visade sig under flyktingsituationen 2015. Riks-
revisionen skriver i sin granskning att Migrationsverket klarade av att skala
upp i volym under den aktuella hosten och att anstallda pd myndigheten
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menar att den nya organisationen var en forutsattning for att Migrations-
verket klarade mottagandet.“¢ Regionchefernas langtgaende mandat att
hantera situationen utifran de lokala forutsattningarna har ocksa anforts som
ett exempel pa den nya organisationens flexibilitet i Statskontorets inter-
vjuer.

For att personalen ska kunna vaxla mellan olika verksamhetsomraden kravs
dock att den har rétt forutsattningar. For att 6ka flexibiliteten ville Migra-
tionsverket darfor, utdver regionaliseringen, dven starka generalistkompe-
tensen bland personalen och utveckla standardiserade processer.“ Pa denna
punkt har omorganiseringen annu inte natt anda fram. Till exempel har
merparten av de utbildningsinsatser som var planerade och som syftade till
att bredda personalens kompetens uteblivit. Aven forsoksverksamheten
med interprofessionella team, som syftade till att stiarka generalistkompe-
tensen, har lagts ner.

Bedomning: Malet ar delvis uppfyllt

6.2 Beslutsvagarna har kortats for vissa fragor

I den tidigare organisationen var chefer ansvariga for verksamheter spridda
over stora geografiska avstand och véagen till beslut mellan verksamhetsom-
radena var lang. Med den regionala indelningen ville man delegera ansvar
nedat i organisationen och déarigenom korta beslutsvéagarna.

Statskontorets bedémning &r att malet om kortare beslutsvéagar delvis ar
uppnatt. Beslutsvagarna har blivit kortare inom respektive region, men
betydligt langre for fragor som beror béade operativ och central niva. Enligt
vara intervjuer anser medarbetarna pa Migrationsverket att organisationen
har blivit mer tungrodd i till exempel kvalitetsfragor och de rattsliga fragor-
na. Tidigare kunde exempelvis beslut i fragor kopplade till drendehante-
ringen fattas nara medarbetaren inom respektive verksamhetsomrade. | den
nya organisationen behdver dessa fragor ga fran regionen, via den operativa
chefen till kvalitetsavdelningen eller rattsavdelningen.

48 Riksrevisionen (RiR 2017:4) Lardomar av flyktingsituationen hosten 2015, s. 63.
4 Migrationsverket (2014) Bra ska bli battre. Migrationsverkets framtida verksamhet
och organisation, GDA 4/2014, s. 21ff.
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Chefsleden mellan medarbetarna och myndighetens ledning har ocksa 6kat.
Chefsstrukturen i den gamla organisationen omfattade nivaerna general-
direktor, verksamhetsomradeschefer, avdelningschefer eller omradeschefer
och slutligen enhetschefer. I den nuvarande organisationen finns nivaerna
generaldirektor, operativ chef, regionchef, sektionschef och enhetschefer.
Den nya organisationen har darmed ytterligare ett chefsled.

Bedomning: Malet ar delvis uppfyllt

6.3 Enhetligheten ar inte sakerstalld

En oro infor omorganisationen var att regionerna skulle bli alltfor fristaende
och att myndigheten inte skulle kunna sékerstélla en enhetlig rattstillamp-
ning, det vill séga att lika arenden inte skulle hanteras lika oavsett var beslu-
ten fattades. Ett av syftena med att inratta kvalitetsavdelningen och rétts-
avdelningen var darmed att sakerstélla enhetligheten i den operativa verk-
samheten.

Statskontoret beddmer att den nya organisationen inte har bidragit till att
stirka Migrationsverkets arbete for att sékerstalla enhetlighet. Migrations-
verkets kvalitetsuppfoljning konstaterar att skillnaderna mellan regionerna
vad galler réttslig kvalitet & sma.® Enligt vara intervjuer har dock forut-
sattningarna for en enhetlig hantering av arenden forsdmrats i den nya
organisationen till foljd av regionaliseringen. Det centralt placerade stddet
saknar bland annat tillracklig kapacitet for att sékerstalla att tillampningen
blir lika i de olika regionerna. Vissa regioner har darfor byggt upp ett eget
stod lokalt. Det okar i sin tur risken for att regionerna skiljer sig at i arende-
hanteringen.

Av vdra intervjuer har det vidare framkommit att de standarder som kvali-
tetsavdelningen har utvecklat i syfte att ensa regionernas &rendehantering
inte far tillrackligt stort genomslag i den operativa verksamheten.

Bedomning: Malet ar inte uppfyllt

50 Migrationsverket (2016) Nationell kvalitetsuppfoljning med regionalt fokus.
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6.4 Effektiviteten har inte paverkats

Med omorganisationen ville Migrationsverket skapa en mer effektiv orga-
nisation, sarskilt vad avser formagan att hantera arenden effektivt genom
hela processen. Med effektivitet menar vi hdr myndighetens sammanlagda
resursanvandning och produktivitet i &rendehanteringen.

Statskontoret beddmer att Migrationsverkets omorganisation &nnu inte har
bidragit till en 6kad effektivitet. Var analys visar att 6verbyggnadens storlek
i forhallande till karnverksamheten inte har forandrats namnvart av omorga-
nisationen. Det tyder pd att man inte har lyckats effektivisera myndighetens
stddprocesser.

Det gar heller inte att utldsa ndgon effektivitetsokning utifran Migrations-
verkets produktivitet i arendehandlaggningen.st Det ar dock svart att utifran
ett produktivitetsmatt beddma den nya organisationens paverkan pa effek-
tiviteten eftersom den stora 6kningen av antalet asylsokande under hosten
2015 hade en betydande inverkan p& myndighetens produktion. Okningen
innebar att Migrationsverket fick expandera verksamheten kraftigt. Expan-
sionen gav ett produktivitetstapp pa grund av de nyanstalldas initialt lagre
arbetstakt.? Ett patagligt storre antal arenden i systemet skapar dven mer-
arbete pa grund av att administration av inkomna handlingar 6kar samt att
det kommer in betydligt fler forfragningar och telefonsamtal till myndig-
heten.

Den nya organisationens processorienterade arbetssatt kan dock bidra till
en Okad effektivitet om det far ett stérre genomslag. Med ett processorien-
terat helhetstdnk undviker man onddigt dubbelarbete genom att jobba med
atgarder som behdvs i slutet av processen redan inledningsvis.

Bedomning: Malet ar inte uppfyllt

51 Sett utifran styckkostnaderna har produktiviteten minskat under de senaste &ren. Jam-
fort med 2014 har styckkostnaderna totalt satt kat &ven om de sjénk nagot mellan 2015
och 2016. Att styckkostnaderna minskade under 2016 kan dock forklaras med att man
prioriterade enklare asylérenden. Det finns darmed en risk att styckkostnaderna okar
igen 2017 da myndigheten ska hantera de svarare drendena som har blivit liggande.

52 Mellan 2013 och 2016 har myndigheten gétt fran omkring 4 000 till drygt 7 500
anstéllda. Den storsta 6kningen har skett inom mottagandet, men &ven prévningsverk-
samheten har vaxt mycket under senare ar.
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6.5 Forutsattningarna for att skerstélla en god
kvalitet har inte forbattrats

Migrationsverket ska uppratthalla en god kvalitet i verksamheten.5® Arbetet
med att sikerstalla den rattsliga kvaliteten pa Migrationsverket har pagatt
lange och att uppratthalla en god kvalitet var ett krav infor omorganisatio-
nen. Med kvalitet menar vi den réttsliga kvaliteten i utredningar och beslut.

Statskontoret bedémer att omorganiseringen annu inte har bidragit till att
sakerstalla en kvalitetsniva som ligger i linje med myndighetens ambition.
Enligt en uppfdljning som utforts av Migrationsverkets rattsavdelning ar
den réttsliga kvaliteten i asylbesluten inte tillfredstallande. Uppféljningen
visade bland annat att 2 procent av de granskade besluten var felaktiga och
for 13 procent av besluten var beslutsutgangen diskutabel. Darutdver note-
rades brister gallande statusbedémning, hantering av arenden som ror barn
samt pa omradet sprak och begriplighet.5

Av véra intervjuer med Migrationsverket framgar dartill att omorganise-
ringen har medfort att forutsattningarna for att uppratthalla en god kvalitet
i verksamheten har forsamrats i vissa avseenden. | samband med att nya
funktioner har inrattats har en stor del av det rattsliga kunnandet centralise-
rats och kommit langre bort fran karnverksamheten. | kombination med en
bristande intern kommunikation har detta medfort att det rattsliga stodet har
forsvagats.

Att kvaliteten har forsamrats beror dock till storsta delen pé faktorer som
inte har med omorganiseringen att géra. Av vara intervjuer med Migrations-
verket framgar att rattsavdelningens forutsattningar att ge stod har forsam-
rats nar myndigheten under kort tid expanderade. Dessutom har manga ny-
anstéllda gjort att det har varit svart att bibehdlla kvaliteten. Vidare har hdga
produktionskrav under 2015 och 2016 gjort att kvalitetskraven i vissa delar
har fatt komma i andra hand samtidigt som utbildningar har nedprioriterats.

Beddmning: Malet &r inte uppfyllt

53 Framgar bland annat i forordningen 2007:996 med instruktion for Migrationsverket.
54 Migrationsverket (2016) Nationell kvalitetsuppfoljning med regionalt fokus.
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6.6 Det har delvis blivit smidigare for de sOkande

Ett dvergripande mal med omorganisationen var att skapa storsta mojliga
varde ur den s6kandes perspektiv, bland annat genom att goéra kontakten
med myndigheten sa smidig som majligt. Med smidigare for de sckande
menar vi har malgruppens mojlighet att latt komma i kontakt med Migra-
tionsverket och att de enkelt slussas genom systemet.

Statskontoret bedémer att omorganisationen delvis har bidragit till att gora
det smidigare for de stkande. Under 2016 tredubblades bland annat anvén-
dandet av Migrationsverkets digitala tjanster och man fullgjorde mojlig-
heten till tidsbokning och ankomstregistrering pa myndighetens nationella
servicecenter. Bade servicecentren och arbetet med den digitaliserade
ansokningsprocessen pabdrjades visserligen fore Bra ska bli battre. Inom
ramen for Bra ska bli béttre har man dock prioriterat digitalisering och
etableringen av servicecenter som en del av utvecklingsarbetet.

Som vi skrev i kapitel 4 skulle det processorienterade arbetssattet utvecklas
i den nya organisationen och forsok skulle géras med interprofessionella
team. De nya arbetssétten skulle bidra till att gora det smidigare for de
sokande genom att minska 6verlamningar av drenden och skapa effektivare
floden.ss Aven forsoksverksamhet med integrerad kundtjanst skulle genom-
foras for att oka tillgangligheten for de sokande. Statskontoret konstaterar
dock att arbetssatten inte har fatt genomslag. Det processorienterade arbets-
séttet ar fortfarande under utveckling medan foérsoken med interprofessio-
nella team och integrerad kundtjénst har lagts ned. De positiva effekter som
skulle komma de s6kande till del genom en helhetssyn pa den sékande har
darmed inte uppnatts.

Bedomning: Malet ar delvis uppfyllt

55 Migrationsverket (2014) Bra ska bli battre. Migrationsverkets framtida verksamhet
och organisation, GDA 4/2014, s.16 ff och s.37 ff.

% Migrationsverket (2014) Bra ska bli battre. Migrationsverkets framtida verksamhet
och organisation, GDA 4/2014, s. 21.
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6.7 En bit kvar i arbetet med
jamstalldhetsintegrering

Migrationsverket ar sedan 2015 en sa kallad JiM-myndighet och har i upp-
drag av regeringen att arbeta med jamstélldhetsintegrering. Jamstélldhets-
integrering ar regeringens strategi for att na de jamstalldhetspolitiska malen.
Migrationsverket har tagit fram en handlingsplan for arbetet med jamstalld-
hetsintegrering for aren 2016-2018.

Statskontoret bedémer att arbetet med jamstalldhetsintegrering inte har fatt
fullt genomslag i den nya organisationen. Det finns exempel pa att myndig-
heten beaktar jamstélldhetsaspekten, bland annat har ett jamstalldhetspers-
pektiv inkluderats i uppfoljningssystemet av den omarbetade skyddsproces-
sen och i rattsavdelningens nationella kvalitetsuppféljning, vilket har med-
fort att brister och forbattringsomraden har identifierats. Statskontorets
intervjuer visar dock att fa av de intervjuade cheferna kanner till myndig-
hetens handlingsplan for jamstalldhetsintegrering och kdnnedomen om vad
jamstalldhetsintegrering innebar ar generellt sett 1ag.

De uppféljningar som har gjorts visar vidare att malen med jamstalldhets-
integreringen inte har nétts. Bland annat finns det skillnader i hur mans och
kvinnors asylansokningar hanteras. Migrationsverkets kvalitetsuppféljning
visar till exempel att utredningar som rér kvinnor innehdller normativa
spekulationer istallet for att bygga pa kunskap om kvinnors livsvillkor.5

Bedomning: Arbetet har endast delvis fatt genomslag i organisationen

57 Migrationsverket (2016) Nationell kvalitetsuppfoljning med regionalt fokus.
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7 Slutsatser och forslag

Statskontoret har i tidigare kapitel beddmt genomférandet av den nya orga-
nisationen och om ansvarsfordelningen, den interna styrningen och stodet
till verksamheten motsvarar syftet med omorganisationen. | detta kapitel
redog0r vi for Statskontorets samlade slutsatser. Vi lamnar &ven forslag om
vilka atgarder som Migrationsverket bor vidta for att nd en mer andamals-
enlig och effektiv organisation.

Statskontoret bedomer sammantaget att grunderna for den nya organisation
med ett 6kat lokalt ansvar som balanseras med forstarkt central styrning ar
val motiverade. Den centrala styrningen har dock inte fatt tillrackligt
genomslag.

7.1 Grunderna for den nya organisationen ar
motiverade

Statskontoret anser att grundtanken med ett 6kat lokalt ansvar som balan-
seras med en forstarkt central styrning dr val motiverad. Behovet av en ny
organisation vilar pa en i stora delar valgrundad analys. Den nya organisa-
tionen &r ocksa forankrad hos personalen och det finns inte ndgon utbredd
organisationstrotthet, vilket dkar forutsattningarna for att grundtankarna
med den nya organisationen ska fa genomslag.

7.1.1 Behov av en regionaliserad verksamhet

Statskontorets utvardering visar att det finns ett behov av att delar av Migra-
tionsverkets verksamhet &r regionaliserad. Verksamheten har ofta en geo-
grafisk anknytning. Det galler saval moten med asylsokande som mottag-
ning och boende. Statskontoret konstaterar ocksa att den regionala organisa-
tionen ger battre forutsattningar for att latt omfordela resurser vid olika
typer av svangningar. Aven om de tidigare granserna mellan verksamhets-
omraden lever kvar i vissa delar, sd har regionchefen ansvar for alla verk-
samhetsomraden i regionen och det gar lattare att omlokalisera personal &n
tidigare.
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7.1.2 Nya organisationen ar i stora delar &ndamalsenlig

Statskontoret beddmer att den nya organisationen i stort har haft en positiv
inverkan pa Migrationsverkets maojligheter att hantera sina uppgifter och
utmaningar. Det géller dock inte fragor som &r uppdelade mellan olika
avdelningar, vilket vi aterkommer till i avsnitt 7.4.2.

Vi har ocksa sett att flera av malen for den nya organisationen ar delvis
uppfyllda. Det galler méjligheterna att flytta resurser, korta beslutsvagarna
och gora det smidigare for den sokande. Statskontoret konstaterar att Migra-
tionsverkets organisation i vissa avseenden har blivit mer effektiv.

7.1.3 Det aterstar att sékra enhetlighet och effektivitet

Den nya regionindelade organisationen innebar 6kade krav pa att sakerstélla
enhetlighet, rattslig kvalitet och effektivitet i &rendehandldggningen. Stats-
kontoret konstaterar att dessa mal annu inte ar helt uppfyllda i den nya orga-
nisationen.

7.1.4 Den centrala styrningen far inte fullt genomslag

For att Migrationsverkets verksamhet ska bli mer effektiv och enhetlig
bedémer Statskontoret att den centrala styrningen behéver fa ett tydligare
genomslag i den operativa verksamheten. Statskontorets utvérdering visar
att den centrala styrningen i dag inte far tillrackligt genomslag i verksam-
heten. Den centrala styrningen &r inte tillrackligt sammanhallen och strate-
gisk, vilket har lett till dubbla styrsignaler och legitimitetsbrist i verksam-
heten. Darmed har det till exempel varit svart att infora det processorien-
terade arbetsséttet som ska bidra till enhetliga och effektiva arbetsprocesser.

7.2 Den operativa chefens mandat skapar
problem

Migrationsverket har lagt all operativ verksamhet under en chef, vilket &r
ovanligt for stora myndigheter.
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7.2.1 Nivan med operativ chef innebar utmaningar

Statskontoret anser att det finns flera problem med att den operativa chefen
ansvarar for ndrmare 90 procent av verksamheten:

e  Myndighetsledningen kommer léngre fran regionerna

Den operativa chefen innebér ett extra chefsled och medfor att general-
direktorens insyn i regionernas verksamhet hammas. Regioncheferna ingar
till exempel inte i den ordinarie ledningsgruppen. Det forsamrar ocksa gene-
raldirektorens och ledningens mojligheter att direkt informera och styra
stora delar av verksamheten. Med detta mellanled finns det darmed risk for
att myndighetsledningens budskap inte alltid nar medarbetarna.

e Stodfunktionerna far det svarare att utdva sitt uppdrag

Stodfunktionerna far det svarare att utfora sitt uppdrag nar all operativ verk-
samhet placeras under en chef. Det extra chefsledet &r en av orsakerna till
stodfunktionernas relativt laga genomslag i verksamheterna.

e Dubbel styrning av regionerna

Sedan hosten 2016 deltar regioncheferna halva dagen under den nationella
ledningsgruppens heldagsmdéten. Myndighetens ledning kan dérigenom
visserligen styra regionerna pa ett annat satt an tidigare, men det far
samtidigt till foljd att styrkedjan i myndigheten blir otydlig. Regionerna
riskerar att mota en dubbel styrning om generaldirektdren och den operativa
chefen inte &r helt samordnade.

e  Otydligt var ansvar ska utkréavas

Det &r otydligt var i organisationen ansvar ska utkrdvas om regionerna
skulle brista i sitt arbete. Det blir i en sadan situation svart att separera
regionchefens ansvar fran den operativa chefens.

e  Operativa chefens mandat skapar obalans

Né&r merparten av all verksamhet placeras under en chef skapas en obalans.
Det finns risk for att nivan med en operativ chef blir en myndighet i myndig-
heten. | den ordinarie ledningsgruppen &r det endast en av ledaméterna som
direkt ansvarar for den operativa verksamheten, vilket medfér en risk for att
strategiska fragor som ror verksamheten inte behandlas i tillracklig utstrack-
ning.
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Nivan med en operativ chef ska sékerstélla att generaldirektoren inte be-
hover ta stallning till alltfor manga och detaljerade fragor. Statskontoret
bedémer dock att den risken var storre nar myndigheten var indelad i verk-
samhetsomraden. De strukturer som har byggts upp i regionerna for att
hantera I6pande fragor minskar risken for att detaljerade fragor lyfts till
generaldirektorsniva. Regionerna har ofta mojlighet att fatta beslut om fra-
gor som ror flera verksamhetsomraden. Statskontoret menar att nivan med
operativ chef snarare har lett till att strategiska fragor inte alltid nar general-
direktoren och ledningsgruppen. Var genomgéng av métesprotokollen indi-
kerar att det inte séllan &r i den operativa ledningsgruppen som de strategis-
ka diskussionerna ager rum.

Den operativa chefen &r krisledare for myndighetens krisledningsgrupp.
Nivan med en operativ chef kan vara ett sétt att halla samman styrningen
nar sarskilda flyktingsituationer uppstar. Statskontoret anser dock inte att
detta ensamt kan motivera att myndighetens organisation ska ha en extra
niva.

7.2.2 Atgéarder for att komma till ratta med problemen

Statskontoret bedomer att problemen inte kan atgardas inom nuvarande
ordning. Det handlar inte om hur nivan med operativ chef har utfort sitt
uppdrag, utan om att nivan leder till obalans i organisationen och att styr-
kedjan blir otydlig.

Overvagande skal talar for att nivadn med operativ chef tas bort
Statskontoret foreslar att den nuvarande ordningen med en operativ chef tas
bort. Forslaget medfor enligt Statskontoret flera fordelar. Det blir bland
annat lattare for myndighetsledningen att fa insyn i den operativa verksam-
heten och kunna styra den. Stodfunktionerna far vidare battre mojligheter
att utdva sina uppdrag. Att regioncheferna numera deltar halva tiden under
ledningsgruppsmatena ser vi som ett tecken pa att ledningen har ett behov
av att styra regionerna och béattre kunna ta del av deras behov. Statskontoret
anser att ledningen bor fullfolja den tanken fullt ut. Det lokala ansvaret
skulle lyftas tydligare om regioncheferna ingick direkt i ledningsgruppen.
Samtidigt skulle deras medverkan stérka den centrala styrningen eftersom
generaldirektoren kan na regioncheferna direkt.
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Den foreslagna forandringen ligger enligt Statskontoret val i linje med syf-
tet med den nya organisationen. Med en mer renodlad organisation kan det
bli en tydligare central styrning av nationella fragor, medan regionerna far
fullt ansvar for det som ligger lokalt utan dagens mellanled.

Den samordnande rollen forlorar sin betydelse

Den operativa chefen har flera samordnande uppgifter. Den operativa
chefen ska fora ut information till regionerna och samordna dem sa att de
blir mer enhetliga. Vidare ska den operativa chefen samla regionernas syn-
punkter och fora dem vidare i organisationen. Statskontoret bedémer att
med en mer renodlad organisation sa forlorar uppgifterna sin betydelse.

Placeringen av funktioner och sektioner behdver utredas

Under den operativa chefen ligger flera funktioner och sektioner. Om nivan
med operativ chef tas bort, behdver myndigheten nérmare utreda var dessa
funktioner ska placeras. Av dagens handlaggningsordning framgar att mer-
parten av funktionerna har nationell karaktér. Dessa bor enligt Statskontoret
placeras pa huvudkontoret. Statskontoret anser att funktionerna ska vara sa
samlade som mojligt eftersom det finns problem med manga signaler fran
huvudkontoret, vilket framgar i avsnitt 7.6. Statskontoret konstaterar vidare
att forslaget innebar en viss effektiviseringspotential. De funktioner som ror
den operativa chefens uppfoljning och styrning av operativ verksamhet
kommer att forlora sin betydelse.

Statskontoret anser att avdelningarna Forvar och Forvaltningsprocess torde
kunna fortsatta som avdelningar med den skillnaden att de inte ligger under
en operativ chef.

Om myndigheten véljer att ha regioncheferna i ledningsgruppen behdver
myndigheten ndrmare dvervaga sammanséttningen av gruppen for att saker-
stédlla saval de centrala som lokala perspektiven.
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7.3 Forandringsarbetet och utvecklingen av
processerna behover fa battre genomslag

Migrationsverkets medarbetare &ar i grunden positivt instéllda till férand-
ringsarbete i form av processtyrning. Samtidigt kan vi konstatera att det
generellt sett ar svart for de som ansvarar for detta arbete, det vill sdga kvali-
tetsavdelningen, att fA genomslag i den operativa verksamheten.

7.3.1 Nya arbetssatt och processer sdkras inte

Var utvardering visar att det finns flera problem med att ha en sarskild
avdelning for forandringsarbete och utveckling av processer.

Bristande legitimitet for kvalitetsavdelningen

Statskontoret konstaterar att det finns en fortroendeklyfta mellan kvalitets-
avdelningen och den operativa verksamheten, vilket medfor att kvali-
tetsavdelningen inte far full legitimitet. Vi bedémer utifran vara intervjuer
med chefer och medarbetare att fortroendeklyftan &r svar att éverbrygga.

Det tudelade ansvaret medfor att medarbetare far dubbla signaler
Den operativa verksamheten styrs av savél den operativa chefen som kva-
litetschefen. Migrationsverket har inte helt klarat av att hantera den
utmaning som det tudelade ansvaret innebar. Avsaknaden av en tydlig
ansvarsfordelning gor att medarbetarna inte alltid vet vilka besked som &r
prioriterade. Risken for motstridiga besked kvarstar &ven om myndigheten
valjer att ta bort nivan med en operativ chef.

Saval det tudelade ansvaret som fortroendeklyftan mellan kvalitetsavdel-
ningen och den operativa verksamheten medfor risker for dubbelarbete
eftersom den operativa verksamheten kan kénna sig féranledd att bygga upp
ett eget stod.

Kvalitetsavdelningens arbete motsvarar inte behoven

Statskontoret konstaterar att kvalitetsavdelningens arbete inte fullt ut mot-
svarar behoven i den operativa verksamheten. Medarbetarna menar till
exempel att standarderna ar for manga och detaljerade. VVar genomgang av
ett urval standarder visar ocksa att de ofta ror forhallandevis avgransade
fragor. Medarbetare i den operativa verksamheten menar att kvalitetsavdel-
ningen ibland saknar forstaelse for deras arbete. Vi har inte mgjlighet att ta
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narmare stallning till detta, men kan konstatera att avstandet mellan kvali-
tetsavdelningen och den operativa verksamheten stundtals ar langt.

Remisserna fran kvalitetsavdelningen upptar en stor del av regionkanslier-
nas resurser. Tanken har varit att fanga upp regionernas behov, men remis-
serna har blivit for manga och har for kort svarstid.

7.3.2 Problemen gar inte att I6sa inom nuvarande ordning

Statskontoret beddmer att problemen med kvalitetsavdelningen sannolikt
inte kan I6sas inom ramen for nuvarande ordning.

Utvecklingsarbetet borde ha funnit sin roll efter drygt tva ar

Det tog i borjan tid att rekrytera personal och fa ordinarie chef pa plats,
vilket eventuellt skulle kunna tala for att process- och forbattringsarbetet far
genomslag framover. Det gar dock varken att utlasa att genomslaget for
kvalitetsavdelningens arbete successivt Okar eller att fortroendet mellan
kvalitetsavdelningen och den operativa verksamheten tydligt gar i ratt rikt-
ning. Statskontoret menar att man efter drygt tva ar bor kunna forvanta sig
sadana framsteg.

Grundproblemen kvarstar aven om ansvarsgranser fortydligas
Var utvardering visar att det finns ansvarsgranser mellan kvalitetsavdel-
ningen och den operativa verksamheten som skulle behdva fortydligas. Det
ar till exempel inte tillrackligt reglerat och kommunicerat i myndigheten
hur kvalitetsavdelningens standarder ska implementeras, vilket far till foljd
att det inte ar Klart for alla om det ska ske via chefslinjen eller de néatverk
som kvalitetsavdelningen ansvarar for.

Statskontoret bedomer dock att grundproblemen kvarstar &ven om ansvaret
fortydligades i dessa avseenden. Det skulle inte kompensera for avsaknaden
av tydlig hierarki. Vi beddmer inte heller att fortydliganden skulle kunna
Overbrygga fortroendeklyftan mellan kvalitetsavdelningen och den opera-
tiva verksamheten.

Kvalitetsavdelningen skulle kunna ses ha rollen att balansera vardena ratts-
lig kvalitet och effektivitet, men Statskontoret menar att det snarare &r en
uppgift for myndighetsledningen.
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7.3.3 Atgarder for att sékra att nya arbetssatt genomfors

Statskontoret anser att forandringsarbetet och utvecklingen av processer
behdver starkas om det ska fa fullt genomslag i praktiken. Vi bedémer att
nuvarande ordning inte ger forutsattningar for det.

Statskontoret har dvervégt olika alternativ till ny ordning. | en myndighet
med sa tydlig fokus pa produktion som Migrationsverket, finns alltid en risk
for att nédvandigt forandringsarbete nedprioriteras. Darfor behovs en ord-
ning som sa langt som mojligt sakerstéller att forandringsarbetet och
utvecklingen av processer far genomslag. Vidare behdver den kompetens
som for narvarande finns inom kvalitetsavdelningen pa ett battre sétt utnytt-
jas i arbetet.

Processagarna bor vara p& huvudkontoret

Statskontoret konstaterar att om myndigheten lagger férandringsarbetet helt
vid huvudkontoret blir arbetet en tydlig del av den centrala styrningen.
Samtidigt innebdr det en risk for att regionerna, dér det dagliga arbetet med
processerna ska forverkligas, inte involveras tillrackligt. Laggs ansvaret
daremot pa regionerna far visserligen de som i praktiken ska genomfora
processarbetet ansvaret for det, men arbetet skulle inte bli sammanhallet och
sannolikt inte fa genomslag i alla delar av verksamheten.

Statskontoret foreslar darfor att huvudkontoret ansvarar for forandrings-
arbetet och att processagarna placeras dér, men att mycket av arbetet sker i
regionerna. Huvudkontoret bor ha representanter i regionerna. Vi har sett
att den centrala styrningen far battre genomslag néar huvudkontorets avdel-
ningar har representanter i regionerna. Representanterna kan framféra
aktuella frdgor och vara en garant for att styrningen far genomslag. Sam-
tidigt kommer huvudkontoret genom representanterna narmare den opera-
tiva verksamheten, vilket ger forutsattningar for process- och foréandrings-
ansvariga att fa forstaelse for arbetet inom den operativa verksamheten.

Statskontoret anser att forslaget ger myndigheten forutsattningar att na den
balans mellan lokalt ansvar och forstéarkt central styrning som &r syftet med
den nya organisationen.

94



Samordningen med andra stédfunktioner forbattras

Var utvérdering visar vidare att kvalitetsavdelningen som separat funktion
stundtals har svart att samordna forandringsarbetet med andra stodfunktio-
ners arbete. Vi beddmer att samordningen sannolikt skulle forbattras om
forandringsarbetet och utvecklingen av processer laggs vid huvudkontoret
precis som de andra stodfunktionerna. Det forutsatter dock att huvudkon-
toret generellt sett blir mer samlat, vilket vi aterkommer till i avsnitt 7.4.2.

Battre forutsattningar for enhetlig rattstillampning

| flera av kvalitetsavdelningens standarder vager de rattsliga aspekterna
tungt. Standarderna och réttsavdelningens rattsliga stallningstaganden pub-
liceras inte samtidigt, vilket ibland leder till att standarder motséger rattsliga
stéllningstaganden. Statskontoret anser att myndigheten bor évervdga om
denna del av kvalitetsavdelningens verksamhet kan 6verforas till rattsavdel-
ningen. Det skulle forbattra forutsattningar att kunna ge verksamheten ett
mer koordinerat stod. Resurstillskottet skulle ocksa ge rattsavdelningen
battre majligheter att tillnandhalla ett verksamhetsnara stod, vilket hittills
har varit svart for rattsavdelningen att hinna med. Statskontoret anser att
detta sammantaget forbattrar forutsattningarna for en enhetlig rattstillamp-
ning.

Ytterligare atgarder kravs for att arbetssatten ska andras

For narvarande har sektionscheferna i vissa regioner processansvar, medan
de i andra regioner inte har det. Detta forsamrar mojligheterna till genom-
slag. Statskontoret anser att myndigheten behdver klargora vilket ansvar
sektionscheferna har for processarbetet.

For att nya arbetssatt ska fa fullt genomslag krévs dven att IT-systemen
béattre synkroniseras med processerna, vilket vi har erfarit att myndigheten
ocksd planerar att gora. Det stalls stora krav pa samordning eftersom
ansvaret for IT-fragor ar delat mellan flera avdelningar. Var utvardering
visar vidare att det finns inslag i organisationskulturen som kan saval under-
latta som forsvara genomslagen for nya arbetssatt. Det &r nagot som myn-
digheten behdver beakta i sitt fordndringsarbete.
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7.4  Behov av strategisk styrning och ett samlat
huvudkontor

Statskontoret ser dven ett behov av Migrationsverket genomfor vissa atgar-
der inom ramen for nuvarande organisation.

7.4.1 Okad strategisk styrning fran ledningen

Utrymmet for strategiska fragor har varit begransat for Migrationsverket.
Det stora antalet asylsokande under hésten 2015 satte stor press pa myndig-
heten och regeringen stéaller ocksa generellt tydliga produktionskrav pa
Migrationsverket. Statskontoret menar att det framdver finns ett behov av
en mer strategisk styrning fran ledningens sida. Den nya organisationen
staller krav pa det och ledningen behdver sakerstalla att den centrala styr-
ningen far det avsedda genomslaget.

Ledningsgruppen behover tydligare diskutera strategiska fragor
Ledningsgruppen behdver tydligare diskutera vad som kravs for att uppna
den balans mellan lokalt ansvar och central styrning som den nya organisa-
tionen syftar till. Det finns dven ett behov av att i storre utstrackning disku-
tera Overgripande prioriteringar. Forutsattningarna for strategiska diskus-
sioner i ledningsgruppen skulle som vi sett i avsitt 7.2.1 6ka om nivan med
en operativ chef togs bort.

Andra atgarder for att starka den strategiska styrningen

Enligt arbetsordningen ansvarar chefen foér ekonomiavdelningen for den
langsiktiga strategiska myndighetsstyrningen. Statskontoret anser att det
snarare ar en fraga for generaldirektéren. Det ar vidare angelaget att myn-
digheten slutfor sitt arbete med att utarbeta en strategi for verksamheten.

7.4.2 Huvudkontoret behdver bli samlat

Statskontoret anser att arbetet vid huvudkontoret behdver bli mer samlat. Vi
konstaterar att de strategiska 6vervdaganden som ledningen gjorde i beslutet
om ny organisation inte fullt ut kom att pragla genomférandet. Det blev
stundtals for stort fokus pé respektive omrade och for lite pd myndigheten
som helhet.
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Samordningen mellan avdelningar behéver forbéattras

Statskontoret konstaterar att det finns behov av béttre samordning mellan
olika delar av myndigheten. Med vara forslag skulle saval kvalitetsavdel-
ningens arbete som flera av funktionerna under operativa chefen flyttas till
huvudkontoret, vilket staller ytterligare krav pa ett samlat huvudkontor.
| dag far regionerna motstridiga uppdrag och styrsignaler fran avdelningar-
na pa huvudkontoret. Var utvardering visar att medarbetare upplever att
beskeden kan vara svara att férena. Det ror sérskilt fragor som flera avdel-
ningar har ansvar for, sdsom fragor om boende och myndighetens interna
IT-utveckling. Statskontoret anser att Migrationsverket bor klargora i vilka
fragor, forum och former som samordning ska aga rum mellan olika avdel-
ningar. Myndigheten kan till exempel gora ett sadant klargorande i sin
arbetsordning. Om huvudkontoret ska kunna bli mer samlat, krévs éven att
de olika funktionerna I6pande identifierar vilka uppgifter som de behdver
samordna sig kring.

7.5 Statskontorets forslag
Statskontoret foreslar att Migrationsverket

e avskaffar nivan med en operativ chef och utreder var nuvarande stod-
funktioner under operativa chefen ska placeras

o avskaffar kvalitetsavdelningen och i stéllet I&gger forandringsarbetet
och utvecklingen av processer vid huvudkontoret med representanter i
regionerna

o faststéller sektionschefernas ansvar i processarbetet

o sdkerstaller att det finns en strategisk styrning, bland annat genom att
slutfora arbetet med verksamhetsstrategin och att generaldirekttren
inte delegerar den langsiktiga strategiska myndighetsstyrningen.

e Kklargor i vilka fragor, forum och former som samverkan mellan myn-
dighetens avdelningar ska dga rum.

7.5.1 Forslagens konsekvenser for verksamheten

Statskontoret bedomer att forslagen inte kommer att innebéra nagra storre
forandringar for handldggarna och beslutsfattarna i deras dagliga arbete.
Arbetet kommer att kunna lopa pa utan nagra storningar.
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Aven om det initialt kan bli en viss paverkan pé de verksamheter som direkt
berors av forslagen, sa bedomer Statskontoret att inte heller arbetet inom
dessa verksamheter kommer att paverkas i nagon storre utstrackning. Stats-
kontorets forslag innebar till exempel generellt sett inte att sammansétt-
ningen av kompetenser eller de anstélldas arbetsuppgifter &ndras.
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Uppdrag till Statskontoret att analysera genomférandet av
Migrationsverkets nya organisation

Regeringens beslut

Statskontorer uppdras att analysera genomférandet av den regionindelade
organisation med bla. stirkt central styrning, processorienterad helhetssyn,
storre enhetlighet samt 6kad effektivitet som Migrationsverket sjésatte den
1 januari 2015. T uppdraget ingar en kartliggning och bedémning av om
ansvarsfordelningen, den interna styrningen av verksamheten och stédet till
verksamheten motsvarar syftet med beslutet om en ny organisation. Med
utgangspunkt i analysen bor Statskontoret limna rekommendationer om
vilka argirder som bor vidtas for att en mer indamalsenlig och effekv
organisation ska uppnis.

Uppdrager ska redovisas till regeringen (Justitiedepartementet) senast den 30
april 2017.

Statskontoret ska hilla Regeringskansliet (Justitiedepartementet) fortlépande
informerat under arbetets gang.

Bakgrund

Migrationsverket genomférde en stérre omorganisation den 1 januari 2015.
Den nya organisationen innebar tvi stora forindringar: dels en
regionindelning med central styrning, dels en processotienterad helhetssyn.
Istillet for atr som tidigare organisera arbetet inom verksamhetsomraden ir
arbetet nu organiserat i en geografisk regionindelning. Inom varje region
finns de kiirnprocesser — med undrantag for férvarsverksamhet och
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forvaltingsprocess — som de tidigare verksamhetsomridena ansvarade for.
Det stora antalet asylsékande under hissten 2015 sarte stor press pa
myndigheten och ledde till att genomférandet av den nya organisationen till
viss del avstannade. En viktig utmaning framéver dr atr fa till stind en
andamilsenlig arbetsfordelning inom myndigheten men dven en mer
effektive fungerande intern styrning av och stod till verksamheten.
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