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Sammanfattning

Statskontoret har pa uppdrag av regeringen kartlagt och analyserat kostnaderna for
den migrationsverksamhet som bedrivs vid utlandsmyndigheterna. Bakgrunden till
uppdraget &r att Ansvarsutredningen har foreslagit att Migrationsverket ska ta éver
Utrikesdepartementets (UD) ansvar for att styra och finansiera denna verksamhet.!
Statskontoret har darfor aven haft i uppdrag att bedoma bade hur kostnadseffektiv
den nuvarande verksamheten under UD &r och hur kostnadseffektiv verksamheten
skulle vara under Migrationsverket.

Regeringen bor ge Migrationsverket huvudansvaret for
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna

Statskontorets dvergripande slutsats ar att migrationsverksamheten vid utlandsmyn-
digheterna kan bedrivas mer kostnadseffektivt om Migrationsverket tar dver finan-
sieringsansvaret och far ett tydligare mandat att styra verksamheten. Pa kort sikt
skulle kostnadseffektiviteten 6ka genom att Migrationsverket pa ett lattare satt an
UD kan genomfora kvalitetshjande insatser. Pa lite langre sikt kan kostnaderna
minska genom att verksamheten koncentreras till farre utlandsmyndigheter och till
viss del flyttas till Sverige. Statskontoret beddémer att Migrationsverket har béattre
forutsattningar an UD att driva ett sadant forandringsarbete.

Statskontoret foreslar darfor att regeringen

e ger Migrationsverket huvudansvaret for migrationsverksamheten vid utlands-
myndigheterna i enlighet med Ansvarsutredningens forslag

e anger att malet med Migrationsverkets huvudansvar for verksamheten ar att
verksamheten ska effektiviseras

e ger Migrationsverket i uppdrag att redovisa en plan for sitt kommande utveck-
lingsarbete

e ger Migrationsverket i uppdrag att arligen redovisa hur utvecklingsarbetet har
bedrivits och vilka effekter detta har fatt for verksamhetens kostnader och kva-
litet.

Reglera samverkan och kostnadsdelning i en
forvaltningsdverenskommelse

Migrationsarbetet pa utlandsmyndigheterna sysselsatter cirka 200 arsarbetskrafter
per ar, uppdelat pa ett 60-tal utlandsmyndigheter. Huvuddelen av arbetet utfors av
utlandsmyndigheternas lokalanstallda personal. Statskontoret raknar med att Migra-
tionsverket kommer att ha ungefar 40 utsanda medarbetare pa ett 20-tal utlands-
myndigheter om forslaget genomfors. Ovriga personalresurser ska Migrationsverket
kopa av UD. Dessa personalresurser kommer i manga fall galla tjanster som inte

1 SOU 2017:14. Migrationsarenden vid utlandsmyndigheterna.



fyller en heltidstjanst for Migrationsverket vid utlandsmyndigheten. Utlandsmyndig-
hetens chef kommer &ven fortsattningsvis att vara ytterst ansvarig for den verk-
samhet som bedrivs pa myndigheten. Migrationsverket och UD kommer saledes
aven i fortsattningen att behéva samarbeta med varandra for att verksamheten ska
kunna bedrivas pa ett kostnadseffektivt satt.

Statskontoret foreslar darfor

e att UD och Migrationsverket ska teckna en forvaltningsdverenskommelse som
reglerar hur de ska samverka om verksamhets- och finansieringsfragor.

For att undvika missforstand och andra hinder for verksamheten bedomer Statskon-
toret att det ar sarskilt viktigt att det framgar i forvaltningséverenskommelsen

o vilka principer Migrationsverket ska tillampa for att besluta om finansiering och
bemanning pa utlandsmyndigheterna

o vilka kriterier Migrationsverket ska tillampa for att avgéra om en utlands-
myndighet ska fa extra resurser for att hantera migrationsfragor

e att utlandsmyndigheterna ska stélla utsdnd personal till forfogande nar Migra-
tionsverket minskar sin bemanning.

Migrationsverket bor ansvara for att finansiera
personalkostnader och administrativa kostnader

Statskontoret uppskattar att migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna kos-
tade knappt 265 miljoner kronor 2016. Av dessa kostnader var 124 miljoner kronor
personalkostnader for migrationsarbete. Kostnaderna for lokaler och drift var 102
miljoner kronor, och kostnaderna fér gemensamt verksamhetsstod var 39 miljoner
kronor. Ansvarsutredningens forslag innebar att Migrationsverket ska fa huvud-
ansvaret for att finansiera verksamheten.

Statskontoret foreslar darfor att:

e Migrationsverket ska ta 6ver ansvaret for att finansiera

— personalkostnaderna for att utféra migrationsarbetet vid utlandsmyndig-
heterna

— en proportionerlig del av utlandsmyndigheternas personalkostnader for
gemensamt verksamhetsstod

— it-kostnader enligt nuvarande kostnadsfordelningsmodell.

e UD &ven fortsattningsvis ska finansiera de lokal- och driftskostnader som kravs
for att bedriva migrationsverksamhet pa utlandsmyndigheterna.

e Regeringen for Over medel som motsvarar Migrationsverkets utokade finansie-
ringsansvar fran utgiftsomrade 1 Rikets styrelse, anslag 4:1 Regeringskansliet
m.m. till utgiftsomrade 8 Migration, anslag 1:1 Migrationsverket.



1 Statskontorets uppdrag och
tillvagagangssatt

| februari 2017 foreslog Utredningen om ansvaret fér migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna (Ansvarsutredningen) att Migrationsverket ska ta dver Ut-
rikesdepartementets ansvar for att styra, utveckla och finansiera det migrationsarbete
som utlandsmyndigheterna utfér.? Utredningen anser att detta skulle leda till att
verksamheten blir mer kostnadseffektiv och lattare att styra. Som ett led i bered-
ningen av Ansvarsutredningens forslag gav regeringen den 24 maj 2017 Statskonto-
ret i uppdrag att bedéma kostnadseffektiviteten for migrationsverksamheten vid ut-
landsmyndigheterna.

1.1 Statskontorets uppdrag

Tre punkter i Statskontorets uppdrag handlar om att kartlagga Migrationsverkets och
utlandsmyndigheternas kostnader for migrationsfragor. Statskontoret ska

1. berdkna kostnaderna bade vid Migrationsverket och vid utlandsmyndigheterna
for att bedriva verksamhet i enlighet med nuvarande ordning.

2. redovisa hur migrationskostnaderna vid utlandsmyndigheterna fordelar sig mel-
lan olika typer av kostnader, till exempel personalkostnader inklusive kostnader
for medféljande, sdkerhetsarrangemang, lokalkostnader, it-kostnader, admi-
nistrativa kostnader samt i tillampliga delar kostnader for service och kontakter
med sokanden och intressenter.

3. sa langt det & mojligt analysera hur kostnaderna for migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna respektive Migrationsverket har utvecklats over tid,
bade som myndigheternas totala kostnader och som styckkostnader per avgjort
arende.

Tre andra punkter i uppdraget handlar om kostnadseffektiviteten i verksamheten
och i de forslag som Ansvarsutredningen lamnat. Statskontoret ska

4. beddma kostnadseffektiviteten i den nuvarande verksamheten.

5. berédkna kostnhaderna vid Migrationsverket respektive utlandsmyndigheterna for
att bedriva verksamhet i enlighet med det forslag som framgar i Ansvarsut-
redningens betédnkande, bedéma kostnadseffektiviteten med foreslagen ordning
samt ta fram principer for kostnadsférdelning.

6. analysera kostnader for de utvecklingsinsatser som foreslas i betankandet samt
analysera avsedd forbattrad kostnadseffektivitet till foljd av foreslagna utveck-
lingsinsatser.

Statskontoret kan ocksa enligt uppdraget foresla atgarder som kan gora verksam-
heten mer andamalsenlig och kostnadseffektiv.

2 SOU 2017:14, Migrationsarenden vid utlandsmyndigheterna.



1.2 Migrationsverksamheten utomlands och
Ansvarsutredningens forslag

Ett 60-tal utlandsmyndigheter beslutar varje & om drygt 200 000 visum. Utlands-
myndigheterna bistar ocksa Migrationsverket i arbetet med att handlagga ansok-
ningar om uppehallstillstand fran personer som har anhériga i Sverige.

1.2.1 Utlandsmyndigheternas verksamhet

Migrationsverksamheten omfattar drygt 200 arsarbetskrafter och bestar férenklat
av tre delar.

e 40 procent av arbetstiden bestar av att ta emot, handlagga och besluta viserings-
ansokningar.

e 40 procent av arbetstiden bestar av att medverka i Migrationsverkets handlagg-
ning av ansokningar om uppehallstillstand. Utlandsmyndigheterna intervjuar
och identifierar sokande samt utfor andra insatser som behover goras pa plats.

e 20 procent av arbetstiden bestar av 6vrigt migrationsarbete. Till det hor bland
annat omvarldsbevakning, atervandandefragor, id-forfragningar fran Migra-
tionsverket och information till sékande om svensk lagstiftning.

Ungefar tre fjardedelar av migrationsarbetet utfors av lokalanstéllda. De utfor
ungefar 90 procent av allt arbete med uppehallstillstdnd och 70 procent av arbetet
med viseringar. Den utsanda personalen lagger ned mest tid pa att fatta beslut i
viseringsarenden. Den utsanda personalen arbetar ocksd med kvalitetssékring och
arbetsleder den lokalanstéllda personalen. En mindre del av de utsénda ar anstéllda
av Migrationsverket.

1.2.2 Migrationsverket stodjer utlandsmyndigheterna

Under 2017 har Migrationsverket 17 sambandsman placerade utomlands. De be-
vakar migrationspolitiska fragor, ger verksamhets- och processtod till utlandsmyn-
digheterna i en region samt fungerar i flera fall som arbetsledare for lokalanstallda.
Vissa sambandsméan kan dven under kortare perioder ersatta UD:s utsédnda for att
fatta beslut i viseringsérenden.

Migrationsverket &r forvaltningsmyndighet for migrationsverksamheten och har
mandat att stodja och delvis bestdmma om utlandsmyndigheternas migrationsverk-
samhet. Det & Migrationsverket som utvecklar och finansierar de it-system som
utlandsmyndigheterna anvéander i handlaggningen. Migrationsverket hjélper ocksa
utlandsmyndigheterna genom att tolka regelverket. De har ocksa en personalpool
som utlandsmyndigheterna anvénder nér de rekryterar tillfallig personal till migra-
tionshandlaggningen. Fem av sambandsménnen arbetar uteslutande med fragor som
ror atervandande for personer som nekats uppehallstillstand i Sverige.
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1.3  Ansvarsutredningens forslag

Ansvarsutredningens forslag innebar att Migrationsverket far ett tydligare och mer
sammanhallet ansvar for verksamheten. Utredningen foreslar foljande:

e Regeringen ska andra Migrationsverkets instruktion sa att det tydligt framgar att
myndigheten ansvarar for stdd, styrning, utveckling och uppféljning av migra-
tionsverksamheten vid utlandsmyndigheterna.

e Regeringen ska &ndra forordningen (2014:115) med instruktion for utrikesrepre-
sentationen sa att det framgar att utlandsmyndigheter som handlagger migra-
tionsarenden ska vara skyldiga att genomfora atgarder pa begaran av Migrations-
verket.

e Riksdagen ska besluta om ett nytt anslag under utgiftsomrade 8 Migration for att
finansiera migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. Migrationsverket
bor tilldelas medel fran anslaget och tar da 6ver ansvaret fran UD for att finan-
siera migrationsverksamheten utomlands.

e Migrationsverket bor ha utsand personal pa utlandsmyndigheter dar de utsandas
migrationsarbete ar mer an en arsarbetskraft. Annat migrationsarbete som lokal-
anstallda och utsand personal utfor ska i stéllet utféras av personal anstalld av
UD eller utlandsmyndighet mot ersattning fran Migrationsverket.

e Fragor som ror migration kopplat till utrikes- och bistandspolitik och politisk
rapportering kvarstar hos UD.

1.4 Statskontorets tolkning av uppdraget

Vi tolkar vart uppdrag som att regeringen vill ha ett underlag for att avgéra om och
pa vilket satt Ansvarsutredningens forslag ska genomforas. Uppdragsfragorna om
vad dagens verksamhet kostar syftar huvudsakligen till att regeringen ska fa ett
underlag for att kunna besluta om storleken pa Migrationsverkets anslag om myndig-
heten tar 6ver finansieringsansvaret for migrationsverksamheten pa utlandsmyndig-
heterna. Uppdragsfragorna om kostnadseffektivitet tolkar vi som att regeringen vill
ha ett fordjupat underlag for att kunna avgéra om Ansvarsutredningens forslag ska
genomfdoras eller inte.

1.5 Genomforande, avgransningar och disposition

Vi baserar stora delar av var rapport pa det underlag som Ansvarsutredningen har
presenterat. Som ett komplement till detta har vi intervjuat foretradare for Migra-
tionsverket, UD, utlandsmyndigheterna och Sida. Vi har ocksa intervjuat den sarskil-
da utredaren for Ansvarsutredningen. Vidare har vi analyserat rapporter och doku-
ment samt statistik och ekonomiska data fran Migrationsverket och UD. Vi har
anvant myndigheternas statistik och ekonomiska data for att géra egna berakningar
av utlandsmyndigheternas kostnader.

Uppdraget har genomforts av Johan Wockelberg Hedlund (projektledare) och Jesper
Ostling Palme. En intern referensgrupp har varit knuten till projektet. Foretradare for
Migrationsverket och Regeringskansliet (UD och Justitiedepartementet) har fakta-
granskat delar av rapporten.
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1.5.1 Migrationsverkets och utlandsmyndigheternas kostnader
| kapitel 2 besvarar vi uppdragsfraga 1 och 2.

= Berdkna kostnaderna bade vid Migrationsverket och utlandsmyndigheterna i
enlighet med nuvarande ordning.

= Redovisa hur migrationskostnaderna vid utlandsmyndigheterna fordelar sig
mellan olika typer av kostnader, till exempel personalkostnader inklusive kostna-
der for medfoljande, sdkerhetsarrangemang, lokalkostnader, it-kostnader, admi-
nistrativa kostnader samt i tillampliga delar kostnader for service och kontakter
med sokanden och intressenter.

Metod for att berédkna Migrationsverkets kostnader

Vi redovisar vilka kostnader Migrationsverket har for sin utsdnda personal och for
den verksamhet i Sverige som stodjer migrationsverksamheten pa utlandsmyndig-
heterna. Kartlaggningen av Migrationsverkets handlaggningskostnader har vi
avgrénsat till myndighetens kostnader for att handldgga viseringsarenden och forsta-
gangsansokningar om uppehallstillstand pa grund av anknytning (anknytningsaren-
den). Skélet till att vi inte redovisar Migrationsverkets kostnader for de dvriga
tillstandsarendena ar att utlandsmyndigheterna sallan medverkar i att utreda sadana
arenden.®

Utlandsmyndigheternas kostnader baseras pa UD:s arbetstidsenkéat och
kostnader 2016

Vi bygger var berakning av utlandsmyndigheternas kostnader pa den arbetstidsenkat
som UD genomfoér sedan 2011. I enkdten uppskattar utlandsmyndigheterna vilken
arsarbetstid personalen lagger pa bland annat migrationsverksamheten. Vi har
beréknat kostnaderna for denna arbetstid utifran uppgifter fran UD:s ekonomiska
uppféljning som beskriver personalkostnader 2016 vid de utlandsmyndigheter som
har migrationsverksamhet.

Ungefar halften av utlandsmyndigheternas totala kostnader bestar av kostnader for
lokaler, drift och gemensam administration och arbetsledning. Vi har fordelat dessa
overheadkostnader pa migrationsverksamheten utifran migrationsarbetets andel av
utlandsmyndigheternas totala verksamhet.

1.5.2 Migrationsverksamhetens kostnadsutveckling over tid

| kapitel 3 besvarar vi uppdragsfraga 3 om kostnadsutveckling 6ver tid och styck-
kostnaden per drende.

3 | ett fatal lander medverkar dock utlandsmyndigheterna i handlaggningen av studerande-
arenden. Det beror pa att det kan finnas en forhojd risk att sokande i de landerna ska miss-
bruka ett uppehallstillstand.
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= S3 langt det ar mojligt analysera hur kostnaderna fér migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna respektive Migrationsverket har utvecklats over tid,
bade som myndigheternas totala kostnader och som styckkostnader per avgjort
arende.

Utlandsmyndigheternas kostnader redovisas i fasta priser for perioden 2011—
2016

Vi redovisar utlandsmyndigheternas kostnader fér migrationsverksamheten under
perioden 2011-2016. Denna period har vi har valt for att kunna fanga upp kon-
sekvenserna av den 6kning som skett av antalet asylsokande under de senaste aren,
ett Okat antal beviljade uppehallstillstand och den anhériginvandring som foljt av
detta.

Vi har avgransat redovisningen av hur kostnaderna for migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna har utvecklats éver tid till personalkostnaden fér migrations-
arbetet. Det innebér att vi redovisar arbetskraftskostnader utan kostnadspaslag for
lokaler, drift och gemensam administration. Det gor att vi fangar upp produktivitets-
forandringar i verksamheteten béttre &n om vi hade inkluderat exempelvis for-
andringar i utlandsmyndigheternas lokalkostnader. Vi har anvént UD:s tidsenkat for
perioden 2011-2016 och utlandsmyndigheternas personalkostnader for 2016 for att
berékna kostnadsutvecklingen. Det innebadr att kostnadsutvecklingen beskrivs i 2016
ars prisniva.

Migrationsverkets kostnader for perioden 2015-2016

Vi redovisar Migrationsverkets kostnader for migrationsverksamheten utomlands
for perioden 2015-2016. Anledningen till att vi inte géar langre bakat i tiden ar att

kostnaderna for myndighetens tillstAndsverksamhet tidigare beraknades pa ett annat
satt.

Styckkostnader for viseringar och anknytningséarenden

UD:s tidsenkat delar upp migrationsverksamheten i arbete med visum, uppehalls-
tillstdndsarenden och 6vriga migrationsarenden. Vi har beraknat hur styckkostnader-
na for viseringsverksamheten har utvecklats sedan 2011.

Vi har dven berdknat styckkostnader for anknytningsarenden for 2015-2016. Upp-
gifterna om antalet arenden &r registrerade manuellt och nagot osakra. | de kostnader
som vi anvander for att berakna styckkostnaderna ingar aven vissa kostnader for
andra tillstandsarenden som till exempel att ta biometri i studerandearenden. Vi
redovisar aven grafiskt hur antalet forstagangsansokningar i anknytningsarenden har
utvecklats sedan 2011.
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1.5.3 Kostnadseffektivitet nu och med utredningens forslag

| kapitel 4 besvarar vid de delar av uppdragsfragorna 4, 5 och 6 som géller migra-
tionsverksamhetens kostnadseffektivitet.

= Bedodma kostnadseffektiviteten i nuvarande verksamhet.
= Beddma kostnadseffektivitet med foreslagen ordning.

= Analysera avsedd forbattrad kostnadseffektivitet till foljd av foreslagna utveck-
lingsinsatser.

Vi analyserar kostnadseffektivitet ur perspektiven kostnad per prestation respektive
verksamhetskvalitet. Var bedomning av kostnaden per prestation bygger pa den
kvantitativa genomgang av utlandsmyndigheternas migrationsverksamhet som vi
redogor for i kapitel 3. De kvalitativa analyserna baserar vi pa de iakttagelser som
Ansvarsutredningen redovisat och pa de intervjuer som vi sjalva har genomfort. Vi
anvander aven uppgifter om utlandsmyndigheternas véntetider som ett matt pa
verksamhetskvaliteten.

Ansvarsutredningen skriver att migrationsverksamheten skulle kunna bedrivas mer
kostnadseffektivt pa sikt genom regional koncentration, flytt till Sverige samt genom
att en extern tjansteleverantor tar ver delar av arbetet med uppehallstillstand. Vi har
tolkat vart uppdrag som att vi ska analysera dessa tre utvecklingsinsatser.

1.5.4 Kostnader for att genomfdra utredningens forslag

| kapitel 5 redovisar vi de delar av uppdragsfraga 5 och 6 som géller migrations-
verksamhetens kostnader om Ansvarsutredningens forslag skulle genomféras.

= Berdkna kostnaderna vid Migrationsverket respektive utlandsmyndigheterna for
att bedriva verksamhet i enlighet med det forslag som framgar i betdnkandet
(SOU 2017:14) samt ta fram principer for kostnadsfordelning.

= Analysera kostnader for de utvecklingsinsatser som foreslas i betankandet.

Berdkning av verksamhetskostnaderna med utredningens férslag

Vi har berdknat vilka kostnader Migrationsverket respektive utlandsmyndigheterna
skulle ha haft 2016 om Ansvarsutredningens forslag hade varit genomfort da. |
princip innebér var utrakning en omfordelning av de kostnader som vi redovisar i
kapitel 2. Aven har har vi valt att fordela overheadkostnaderna utifrdn migrations-
verksamhetens andel av utlandsmyndighetens totala verksamhet. | vara berakningar
har vi utgatt fran att kostnaden for I6ner och andra formaner inte skulle paverkas av
att Migrationsverket tar ver personalansvaret for utsinda medarbetare av UD.
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Fordelar och nackdelar med olika kostnadsférdelningsprinciper

Vi redovisar tva tankbara grundmodeller for en kostnadsfordelningsprincip mellan
UD och Migrationsverket. For varje modell har vi analyserat fordelar och nackdelar
samt vilket ekonomiskt utfall modellerna ger. Vi har &ven intervjuat Sida om deras
erfarenheter av att dela pa utlandsmyndigheternas overheadkostnader med UD.

Kostnader for att genomfora utredningens forslag
| kapitel 5 redovisar vi ocksa vad det skulle kosta att genomfora utredningens forslag.

1.5.5 Statskontorets slutsatser och forslag
| kapitel 6 redovisar vi Statskontorets slutsatser och forslag.
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2  Migrationsverksamhetens kostnader

| detta kapitel kartlagger och analyserar vi kostnaderna vid Migrationsverket och vid
utlandsmyndigheterna for att bedriva verksamheten i enlighet med nuvarande
ordning.

2.1  Sammanfattande iakttagelser

Statskontoret beréknar att utlandsmyndigheternas kostnader for migrationsverksam-
heten var 244 miljoner kronor 2016. Mer &n halften av kostnaderna var kostnader for
overhead. Det &r framforallt lokalkostnaderna som bidrar till att utlandsmyndig-
heterna har jamforelsevis hdga overheadkostnader.

Personalkostnaden for den utsédnda personalen uppgick till 1,5 miljoner kronor per
arsarbetskraft 2016. Den lokalanstéllda personalen kostade i snitt 300 000 kronor per
arsarbetskraft och den genomsnittliga overheadkostnaden per arsarbetskraft uppgick
till 655 000 kronor 2016.

Hélften av utlandsmyndigheternas kostnader var kostnader for viseringsverksamhet
2016. Arbetet med att bistd Migrationsverket i handlaggningen av uppehallstill-
standsarenden stod for 31 procent av kostnaderna och évriga migrationsarenden for
19 procent av kostnaderna.

Migrationsverkets kostnader for att stodja utlandsmyndigheterna i arbetet med
migrationsfragor och egen migrationsverksamhet utomlands uppgar till cirka 80 mil-
joner kronor per ar. Av dessa &r halften kostnader for att utveckla och tillhandahalla
de it-stdd som utlandsmyndigheterna anvander i migrationsverksamheten. Migra-
tionsverkets kostnader for migrationsverksamhet pa utlandsmyndigheterna uppgar
till ungefar 40 miljoner kronor. | dessa kostnader ingar dven kostnader i Sverige for
att stodja och styra de sambandsman som Migrationsverket har pa olika utlands-
myndigheter.

2.2  Utlandsmyndigheternas kostnader

Statskontoret beréknar att utlandsmyndigheternas kostnader for migrationsverksam-
heten var 244 miljoner kronor 2016. Personalkostnaderna for migrationsverksam-
heten vid utlandsmyndigheterna var 110 miljoner kronor. Den utsdnda personalen
fran UD stod for 55 procent av denna kostnad, men endast for 19 procent av antalet
arsarbetskrafter. De lokalanstéllda utgor alltsd ungefar 80 procent av utlandsmyn-
digheternas arbetskraft inom migrationsverksamheten, samtidigt som de star for
knappt hélften av personalkostnaderna.

Vi uppskattar migrationsverksamhetens overheadkostnader till 134 miljoner kronor.
Det ar var berakning av migrationsverksamhetens andel av utlandsmyndigheternas
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gemensamma kostnader. Av dessa kostnader stod lokaler och drift for 97 miljoner
kronor och personalkostnader for verksamhetsstod for 37 miljoner kronor (tabell 1).4

Tabell 1 Utlandsmyndigheternas kostnader for migrationsverksamhet 2016. Statskontorets
berdkningar (mnkr).

Personalkostnad  Personalkostnad Lokaler och Total kostnad

migration verksamhetsstod drift
Summa 110 37 97 244

2.2.1 Mestresurser laggs pa arbetet med viseringar

Halften av 2016 ars personalkostnader for migrationsverksamheten bestod av arbete
med viseringar. Personalkostnaderna motsvarar kostnaderna for den tid som utsanda
och lokalanstallda lagger pa migrationsfragor enligt UD:s arbetstidsenkat. Vi har
beréknat denna kostnad baserat pa den tid som olika utlandsmyndigheter lagger pa
migrationsomradet och pa den genomsnittliga kostnaden for en utsand respektive en
lokalanstélld medarbetare pa utlandsmyndigheterna (tabell 2).

Tabell 2 Utlandsmyndigheternas personalkostnader for migrationsverksamhet som
karnverksamhet férdelat per verksamhetskategori 2016. Statskontorets
berdkningar (mnkr).

Viseringar  Uppehalls- och Ovrig Totalt

arbetstillstand migrations-

verksamhet
Utsdnda 37 9 14 60
Lokalanstallda 19 25 6 50
Summa 56 34 21 110

2.2.2 Verksamhetsstdd, lokaler och drift utgér mer an héalften av
kostnaderna

Kostnaderna for administrativt verksamhetsstdd, lokaler och drift stod fér 55 procent
av migrationsverksamhetens totala kostnader, enligt var uppskattning. Vi har
fordelat utlandsmyndigheternas overheadkostnader for migrationsverksamheten
baserat pa hur stor andel av en myndighets totala arbetstid som laggs pa migra-
tionsfragor.

4 Migrationsverket utsainda migrationssambandsmén arbetar pa utlandsmyndigheterna. Dessa
kostnader redovisas i avsnitt 2.4. Se kapitel 1 for en mer utforlig beskrivning av vara beréak-
ningar.
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Kostnader for verksamhetsstdd utgérs av personalkostnader

Vi har uppskattat migrationsverksamhetens andel av utlandsmyndigheternas per-
sonalkostnader for verksamhetsstdd till 37 miljoner kronor. | verksamhetsstddet
ingar bland annat arbete med personal-, ekonomi- och arbetsgivarfragor. Huvud-
delen av arbetet utfors av lokalanstalld personal.

Lokaler och dvriga driftskostnader

Lokalkostnader ar dels den fastighetsforsérjning som finansieras centralt av Utrikes-
departementets fastighetsenhet, dels de lokaler som utlandsmyndigheterna finansie-
rar sjalva med delegerade medel. De centralt finansierade posterna handlar om kost-
nader for kanslier och residens, internationella flyttar av bohag samt diverse 6vriga
kostnader som fastighetsrelaterad sékerhet, inredning och dylikt. Utlands-
myndigheternas lokalkostnader inkluderar chefsbostéder och inhyrda fastigheter.

Driftskostnader &r de Ovriga kostnaderna for utlandsmyndigheterna. Det handlar
bland annat om kostnader for 6vrig sakerhet, representation och honorarkonsuler.

Lokaler star for en stor del av overheadkostnaderna

Vi uppskattar migrationsverksamhetens andel av utlandsmyndigheternas lokalkost-
nader till 71 miljoner kronor under 2016. De dvriga driftskostnaderna har vi upp-
skattat till 26 miljoner kronor. Den totala summan for lokal- och driftskostnader var
i genomsnitt cirka 470 000 kronor per arsarbetskraft. Det kan jamforas med personal-
kostnaden per lokalanstalld arsarbetskraft som i genomsnitt var cirka 300 000 kronor
ar 2016.

Tabell 3 Migrationsverksamhetens andel av lokaler och 6vriga driftskostnader vid
utlandsmyndigheterna 2016. Statskontorets berakningar.
Lokalkostnader Ovriga drifts- Totalt
kostnader
Total kostnad (mnkr) 70,6 26,0 96,6
Kostnad per aak 346 000 128 000 474 000

2.2.3 Kostnaderna varierar mellan utlandsmyndigheterna

Utlandsmyndigheternas kostnader paverkas av kostnadsnivan i respektive land. Den
lokalanstallda personalens I6nevillkor ar anpassade efter de lokala nivaerna. Kost-
nadsnivan for utsand personal paverkas i sin tur av kostnader for skolgang, ortkost-
nadstillagg med mera.
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Tabell 4 Berdknad personalkostnad per arsarbetskraft 2016 for utsind respektive
lokalanstélld samt overheadkostnad per arsarbetskraft uppdelat pa
personalkostnader for verksamhet samt lokaler och drift.

Snittkostnad Snittkostnad Snittkostnad Snittkostnad
Utsidnd Lokalanstalld Verksamhets- Lokaler och drift
stod

Afrika 1716 000 256 000 201 000 471 000
Amerika 1654 000 506 000 248 000 651 000
Asien/Oceanien 1746 000 262 000 160 000 476 000
Osteuropa 1246 000 212 000 135 000 509 000
EU 1292 000 422 000 217 000 562 000
Mellandstern 1437 000 278 000 170 000 397 000
Totalt 1545 000 302 000 181 000 474 000

Utsand personal kostar avsevart mer &n lokalanstalld personal

Det ar stora skillnader i personalkostnader mellan utsand och lokalanstélld personal
(tabell 4). | Afrika ar personalkostnaden nara sju ganger hégre for utsand personal
jamfort med lokalanstéllda. Skillnaden blir mindre nér vi 1&gger till overheadkostna-
derna for verksamhetsstdd, drift och lokaler.

For lokalanstéallda ar overhead kostnaderna hdgre an personalkostnaderna
Det ar forenat med hoga fasta kostnader att bedriva verksamhet pa utlandsmyndig-
heter. Som framgar av tabellerna ovan kostade lokaler och drift mer per lokalanstalld
i snitt jamfort med vad loner och andra férmaner kostade i samtliga regioner. |
genomsnitt uppgick den genomsnittliga overheadkostnaden for lokalanstallda och
utsénda till 655 000 kronor.

Det kan féorekomma stora kostnadsskillnader inom regioner

Bakom snittkostnaderna kan det finnas stora skillnader dven inom regioner.
Exempelvis kostar en snittarsarbetskraft i Bern drygt sex ganger s mycket som en
lokalanstalld i Pristina som ocksa tillnér EU-regionen. Detta galler dven overhead-
kostnader. Exempelvis ar genomsnittskostnaden for overhead per arsarbetskraft i
Washington knappt fyra ganger sa stor som i Havanna, som ocksa tillhor Amerika-
regionen.

2.2.4 Jamforelse mellan vara och utredningens
kostnadsberékningar

Ansvarsutredningen redovisar UD:s berakning av kostnaderna for migrationsverk-

samheten vid utlandsmyndigheterna 2015. Enligt den berdkningen var kostnaderna

225-290 miljoner kronor, fordelade pa olika typer av kostnader (tabell 5).5

5> Bada berdkningarna ar baserade pa inrapporterade arsarbetskrafter och kostnadsutfall. Var
utgar fran snittkostnader baserade pa utfallet for varje enskild utlandsmyndighet. UD har
anvént en kombination av olika berdkningsunderlag.
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Tabell 5 Utlandsmyndigheternas kostnader for migrationsverksamhet 2015 enligt UD och
Statskontorets kostnadsuppskattningar fér 2016 (mnkr).

Personalkostnad Verksamhets- Lokaler och Total
migration stod drift kostnad

Utsanda 60-75 10-15
Lokalanstéllda 40-55 10-15
Summa 2015 enligt 100-130 20-30 105-130 225-290
Ansvarsutredningen
Summa 2016 enligt 110 37 97 244
Statskontoret

Statskontorets berdkningar av personalkostnaden for migrationsverksamheten och
den totala kostnaden ligger inom det kostnadsintervall som UD ber&knat. Daremot
ligger var uppskattning av kostnaderna for verksamhetsstdet nagot 6ver UD:s upp-
skattning. Var uppskattning av kostnaderna for lokaler och drift nagot under UD:s
uppskattning.

Olika principer for att fordela kostnader for verksamhetsstédet forklarar en
del av skillnaden

Ett skal till att kostnadsuppskattningarna varierar ndgot ar att vi har beraknat
kostnaderna for olika ar. Men ett viktigare skal ar att UD fordelade kostnaderna for
verksamhetsstod baserat pa migrationsverksamhetens andel av karnverksamheten pa
utlandsmyndigheterna. Vi har fordelat kostnaderna for verksamhetsstodet baserat pa
migrationsomradets andel av utlandsmyndigheternas totala arbetstid. Vi har anvént
samma fordelningsprincip for lokal- och dvriga driftskostnader som UD.

| UD:s berdkning uppskattades motsvarande 57 arsarbetskrafter lokalanstallda och
10 arsarbetskrafter arbeta med det gemensamma verksamhetsstodet. Vart satt att
rakna ger nagot fler arsarbetskrafter utsanda, men i stort sett samma resultat for de
lokalanstallda.

Skalen till att vi har valt en delvis annan férdelningsmetod

Vi har valt en berakningsmetod anpassad till vart uppdrag att berakna verksamhetens
kostnader idag, vad verksamheten skulle kosta med utredningens férslag och att
redovisa forslag pa hur en kostnadsfordelning mellan UD och Migrationsverket bor
utformas.

Var berakningsmetod har fordelen att kostnadsférdelningen blir mindre kénslig for
personalforandringar mellan olika verksamhetsar, vilket ar positivt om Migrations-
verket tar dver ansvaret for att finanseria verksamheten. Det beror pa att kostnaderna
for det gemensamma verksamhetsstodet fordelas ut pa fler arsarbetskrafter med var
metod.

2.3 UD:s kostnader i Sverige

UD uppskattar att departementets kostnader for stdd och styrning av utlandsmyndig-
heternas migrationsarbete ar mellan 5 och 10 miljoner kronor. Arbetet bestar bl.a. av
resursplanering, uppfdljning och viss verksamhetsutveckling samt samarbete mellan
Schengenlander om representationsataganden for handlaggning av viseringar. Upp-
gifter hanteras ocksa inom enheter for t.ex. personal- fastighets- och forvaltnings-
rattsliga fragor samt ekonomi och regeltillsyn.
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2.4 Migrationsverkets kostnader

Vi uppskattar att Migrationsverkets kostnader for den migrationsverksamhet som
bedrivs pa utlandsmyndigheterna &r cirka 80 miljoner kronor per ar. | detta avsnitt
beskriver vi hur kostnaderna fordelas mellan den verksamhet som myndigheten be-
driver utomlands och uppgifterna som hor till uppdraget att vara forvaltningsmyn-
dighet for utlandsmyndigheternas migrationsverksamhet.

2.4.1 Kostnader for stod och sambandsman placerade pa
utlandsmyndigheter

Under 2017 hade Migrationsverket en budget pa knappt 30 miljoner kronor for att
finansiera migrationssambandsman som &r placerade pa femton utlandsmyndigheter.
Hosten 2017 hade verket sjutton utlandsplacerade sambandsmén. Av dem var tio
migrationssambandsman, fem atervandandesambandsman och tva arbetar med
Dublinarenden. Tva av atervandandesambandsmannen finansieras for narvarande
med EU-medel. Sambandsmannen som arbetar med Dublinarenden ar placerade pa
nationella migrationsmyndigheter i Tyskland respektive Italien.

Sambandsmannen tillhér enheten fér samband och utlandsstod (ESU), som ar en del
av Migrationsverkets internationella avdelning. Enheten har daven medarbetare i
Sverige for att stddja utlandsmyndigheterna och sambandsmannen. Enheten arbetar
ocksa med effektiviserings-, bemannings- och utbildningsinsatser.

Enheten ska fungera som utlandsmyndigheternas ingang till Migrationsverket. Men
i enskilda &renden tar utlandsmyndigheterna direktkontakt med Migrationsverkets
linjeorganisation.

ESU hade en budget pa knappt 44 miljoner kronor under 2017. En tredjedel géller
verksamhet i Sverige och resterande del galler verksamhet utomlands (tabell 6).

Tabell 6 ESU:s budget 2017 (mnkr).
Verksamhet Verksamhet i Kurirpost Totalt
utomlands Sverige

Lon och arvoden 16,9 10,4 27,3
Kostnadsersattning UD 9,1 9,1
Resor 1,1 1,5 2,6
Ovrigt 0,3 1,5 3 1,8
Totalt 27,4 13,4 3 43,8

Kostnaden for en sambandsman varierar

Kostnaden for att placera ut sambandsméan pa utlandsmyndigheter varierar. Det har
betydelse om en utsand har familj med sig eller inte. Migrationsverket rdknar med
att en medféljande vuxen kostar i genomsnitt 250 000 kronor per ar, och att ett
skolbarn kostar 300 000 kronor per ar. Kostnaderna skiljer sig ocksa at mellan olika
lander, vilket bland annat beror pa sakerhetssituationen i landet. Ett exempel &r att
Migrationsverket uppskattar att kostnaden for en sambandsman foér narvarande &ar 2
miljoner kronor per ar i Rabat och 5 miljoner kronor per ar i Kabul. Dessa sam-
bandsman finansieras dock for nérvarande av EU.
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Migrationsverket betalar for att fa utnyttja UD:s lokaler och administrativa
resurser

| kostnaderna for den utséanda personalen ingar forutom I6n och arvoden ocksa en
ersattning till UD for att Migrationsverket far utnyttja lokaler och administrativt stod
pa utlandsmyndigheterna. Av kostnaderna star personalkostnader for 64 procent,
resor for 4 procent och 6vriga kostnader fér 33 procent. De évriga kostnaderna ar
huvudsakligen ersattning till UD for lokalkostnader och andra gemensamma kostna-
der.

Migrationsverkets kostnader for utlandsverksamheten har 6kat
Migrationsverkets verksamhet utomlands har okat de senaste aren. Kostnaden for
den utplacerade personalen beraknas ha okat fran 20 miljoner kronor 2015 till 27
miljoner kronor 2017. For aren 2011-2014 uppskattar Migrationsverket kostnaderna
arligen uppgick till mellan 15,3 miljoner kronor och 17,1 miljoner kronor.

2.4.2 Forvaltningsmyndighet med ansvar for administrativt stod

Huvuddelen av Migrationsverkets kostnader for att vara forvaltningsmyndighet for
migrationsverksamheten utomlands bestar av kostnader for att forse utlandsmyndig-
heterna med administrativa it-verktyg. Dessutom ldgger myndigheten &ven ned
nagra arsarbetskrafter pa att arbeta med kvalitets- och processtod samt pa att vara
PUL-myndighet med ansvar for den verksamhet som utlandsmyndigheterna och den
externa tjansteleverantéren VFS-Global utfor.

Under aren 2011-2016 har Migrationsverkets kostnader for att forse utlandsmyndig-
heterna med it-system for handlaggning av migrationsarenden legat i intervallet 25—
58 miljoner kronor per ar (tabell 7). Det ar framforallt avskrivningskostnaderna som
har varierat mellan olika ar. Kostnaden fér personal och kop av tjanster fran Rege-
ringskansliet har varit ungefar 25 miljoner kronor per ar sedan 2011.

Tabell 7 Kostnader for utrustning, drift och investeringar i administrativa system (mnkr).
2011 2012 2013 2014 2015 2016
Personalkostnad forvaltning, 12,6 12,9 12,8 12,8 13 13,5
stod och utveckling
Kop av it-kapacitet fran RK-it 12 12 12 12 12 12,9
Ovrig hardvara 0,7 0,7 0,6 0,5 0,8 0,1
Avskrivningskostnader VIS- 30,4 31 32,4 9,3 14,8
projektet
Totalt 25,3 56 56,4 57,6 35,1 41,3

Personalkostnader for forvaltning, stdéd och utveckling

Migrationsverket lagger drygt 15 arsarbetskrafter och 13 miljoner kronor varje ar pa
att forvalta och utveckla utlandsmyndigheternas administrativa system. I det ingar
resurser for att utbilda utlandsmyndigheternas personal och motsvarande en ars-
arbetskraft for it-support. Denna supportfunktion har utdkade oppettider for att
kunna ge utlandsmyndigheterna bra service.

Kostnader for utrustning, drift och investeringar i system

Migrationsverkets kostnader for utrustning, drift och investeringar for att forse
utlandsmyndigheterna med administrativa it-system har legat mellan 20-40 miljoner
kronor de senaste aren. Myndigheten har utvecklat féljande tre administrativa system
till utlandsmyndigheterna:
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o W2 &r ett administrativt system som utlandsmyndigheterna anvénder for att
handlagga arenden. Det fungerar som en ingang i Migrationsverkets handlagg-
ningssystem Wilma.

e Res-UM dr ett administrativt system som endast anvands av utlandsmyndig-
heterna, bland annat for att hantera pass och uppehallstillstandskort.

e VIS-systemet ar utlandsmyndigheternas ingang till Schengenlandernas gemen-
samma system for viseringsfragor.

De senaste aren har Migrationsverket haft stora avskrivningskostnader for VIS-
systemet. Under 2012-2014 var denna kostnad drygt 30 miljoner kronor per ér.
Dérefter har avskrivningskostnaderna minskat. Systemen Res-UM och W2 &r
avskrivna sedan tidigare.

Migrationsverket har ett hundratal fotostationer utplacerade pa utlandsmyndig-
heterna. Myndigheten haller nu pa att ersatta en gammal modell med en nyare
modell. Varje fotostation kostar cirka 110 000 kronor per styck och kostnaden per ar
for service och support uppgar till 3,2 miljoner kronor.

Migrationsverket koper tjanster av Regeringskansliets it-avdelning till en kostnad av
ungefar 12 miljoner kronor per ar. Kostnaderna bestar huvudsakligen av kostnader
for kommunikation till utlandsmyndigheter och generellt it-stod. Migrationsverket
och Regeringskansliet har traffat en Gverenskommelse om de bada parternas
skyldigheter och hur kostnaderna ska berdknas. Kostnadsberakningen innehaller en
fast del och en rorlig del. Den rérliga delen baseras pa en procentuell férdelning av
Migrationsverkets utnyttjande av bandbredden per utlandsmyndighet.

2.4.3 Migrationsverkets handlaggningskostnader i Sverige

Under 2016 fattade Migrationsverket 160 000 tillstandsbeslut i arbetsmarknads-,
besoks- och bosattningsarenden. Totalt kostade provningen av tillstandsarenden 820
miljoner kronor under 2016. Ett genomsnittligt beslut kostade 5 000 kronor.

Vi har avgransat var kartlaggning av Migrationsverkets handlaggningskostnader till
arendeslagen forstagangsansokningar i anknytningsarenden och ansékningar om
viseringar.

Handlaggning av férstagdngsansokning anknytningsarenden

Under 2016 beslutade Migrationsverket om 54 000 férstagangsansokningar i an-
knytningsarenden. Enligt uppgifter hamtade fran Migrationsverkets ekonomisystem
var den totala handlaggningskostnaden for dessa drenden 335 miljoner kronor. Det
innebdr att den genomsnittliga styckkostnaden per beslut var 6 200 kronor.

Handlaggning av viseringar

Under 2016 fattade Migrationsverket 1 600 beslut i viseringsarenden. Migrations-
verkets kostnader for dessa beslut var 6,5 miljoner kronor. Ett genomsnittligt beslut
kostade drygt 4 000 kronor, enligt de uppgifter som vi har fatt fran Migrationsverket.
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Men den beréknade styckkostnaden paverkas i hog grad av hur Migrationsverket har
valt att fordela dvriga kostnader pa olika arendeslag.®

Den direkta handlaggningskostnaden per viseringsbeslut var 1 300 kronor under
2016. Detta inkluderar kostnader for rapporterad arbetstid och en schablonkostnad
for den handldggande enhetens 6vriga kostnader. Det innebér att den direkta
kostnaden for viseringarna motsvarade 33 procent av den totala styckkostnaden. Det
kan jamforas med anknytningsarendena dar de direkta kostnaderna var 57 procent
av den totala styckkostnaden.

6 Ovriga kostnader utgors av en kostnadsschablon som fangar upp kostnader for pagéende
och avslutade utvecklingsprojekt, kostnader fér sambandsmén och it-stdd till utlandsmyndig-
heter.
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3 Kostnadsutveckling for
migrationsverksamheten utomlands

| det hér kapitlet analyserar vi hur personalkostnaderna for arbetet med migrations-
fragor har utvecklats pa utlandsmyndigheterna sedan 2011. Det innebar att over-
headkostnader for gemensam administration, lokaler och drift inte ingar i redovis-
ningen. Daremot ingdr personalkostnader for det arbete som Migrationsverkets
sambandsman utfor pa utlandsmyndigheterna.” Skalet till att vi inriktar analysen mot
personalkostnaderna ar att utlandsmyndigheternas overheadkostnader endast i liten
utstrackning paverkas av hur migrationsarbetet bedrivs pa kort och medellang sikt.
Vi redovisar kostnaderna i 2016 ars priser. Det ger oss béttre forutsattningar att
analysera utlandsmyndigheternas kostnadseffektivitet eftersom externa faktorer som
valutakursforandringar och prisutvecklingen i olika lander halls konstant.

Vi inleder kapitlet med att analysera hur kostnaderna for migrationsverksamheten pa
utlandsmyndigheterna har utvecklats, totalt och uppdelat pa olika verksamheter.
Darefter analyserar vi sa langt det ar mojligt hur utlandsmyndigheternas arbetshe-
lastning har utvecklats i forhallande till kostnader for de olika verksamhetsomrade-
na.

3.1 Sammanfattande iakttagelser

Utlandsmyndigheternas personalkostnader for migrationsverksamheten var 124
miljoner kronor raknat i 2016 ars priser bade 2011 och 2016. Under 2016 kostade
arbetet med viseringar knappt 60 miljoner kronor. Personalkostnaderna for till-
standsfragor var cirka 36 miljoner kronor och kostnaderna for Gvrigt migrations-
arbete var nastan 29 miljoner kronor.

Kostnaderna for att handlégga viseringar minskade med 9 miljoner kronor mellan
2014 och 2016. Verksamheten har blivit mer kostnadseffektiv pa de utlandsmyndig-
heter som utnyttjar stordriftsfordelar och den externa tjansteleverantoren VFS-
Global. Men den besparingspotential som det innebdr att anlita en extern tjanste-
leverantor har inte utnyttjats fullt ut. Skillnader i styckkostnader och antal beslut per
arsarbetskraft visar att kostnadseffektiviteten kan forbattras.

Kostnaderna for utlandsmyndigheternas arbete med tillstandsarenden har minskat
med 2 miljoner kronor mellan 2011 och 2016. | omradet runt Syrien har handlagg-
ningsresurserna inte rackt till for att hantera det 6kade antalet ansékningar om
uppehallstillstand fran anhériga.

" Migrationssambandsmannens kostnad har berdknats som snittkostnad per sambandsman
utifrdn totala personalkostnader och antal rapporterade arsarbetskrafter. Den beraknade kost-
naden ar alltsa samma oavsett geografisk placering.
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Utlandsmyndigheternas 6vriga migrationsarbete dkar nér fler soker asyl. Kostna-
derna for Gvriga migrationsarenden har okat fran 21 miljoner kronor 2011 till 29
miljoner kronor 2016.

3.2 Utlandsmyndigheternas personalkostnader for
migrationsarbete har minskat sedan 2012

Personalkostnaderna for migrationsverksamheten pa utlandsmyndigheterna var
cirka 124 miljoner kronor under 2016. 110 miljoner av dessa kostnader &r utlands-
myndigheternas personalkostnader (se avsnitt 2.2). Resterande del ar Migrations-
verkets personalkostnader for migrationssambandsmannen (se avsnitt 2.4.1).

Mellan 2012 och 2016 har personalkostnaderna fér migrationsverksamheten minskat
med cirka 13 miljoner kronor, fran cirka 137 till 124 miljoner.® Det motsvarar en
minskning med drygt 9 procent.

3.2.1 Kostnaderna for att handlagga viseringar har minskat medan
kostnaderna for 6vrigt migrationsarbete har 6kat

Tabell 8 Berdknad personalkostnad for respektive verksamhetsomrade inom migration,
2011-2016 (mnkr).
2011 2012 2013 2014 2015 pL )
Visum 65,0 69,3 68,5 71,0 67,7 59,6
UAT 38,1 40,4 38,9 37,2 35,3 35,9
Ovriga 21,4 27,1 27,9 24,6 24,0 28,6
Totalt 124,5 136,9 135,4 132,8 127,0 124,1

Tabellen redovisar personalkostnaderna under perioden 2011-2016 férdelade mellan verksamhetskategorierna
visum, uppehdlls- och arbetstillstdnd samt évriga migrationsédrenden. Tabellen inkluderar Migrationsverkets
personalkostnad for migrationssambandsman.

Personalkostnaderna for migrationsverksamheten steg med drygt 10 procent mellan
2011 och 2012 (tabell 8). Darefter har kostnaderna minskat successivt. Viserings-
verksamheten har statt for den storsta delen av minskningen, ungefar 9 av totalt 12
miljoner kronor. Ovriga migrationsarenden 6kade i sin tur med cirka 6 miljoner
kronor mellan 2011 och 2012 och har totalt sett dkat med 8 miljoner under den
undersokta perioden.

3.2.2 Kostnaderna har 6kat i Mellandstern och Nordafrika

| figur 1 redovisar vi personalkostnaderna for migrationsverksamheten i olika regio-
ner. Regionindelningen utgar fran UD:s indelning av utlandsmyndigheterna i sex
geografiska regioner. Vi har dock justerat indelningen genom att flytta utlands-
myndigheterna i Ankara och Istanbul fran Europeiska Unionen till Mellandstern och

8 Berakningarna utgar fran 2016 ars kostnadsniva per arsarbetskraft och bor raknas som en
uppskattning och inte en beskrivning av utfallet.
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Nordafrika. Orsaken ar att det ger en mer relevant bild av kosthadsutvecklingen att
samla utlandsmyndigheterna i Syriens naromrade i samma region.

Figur 1 Berdknad personalkostnad fér utlandsmyndigheternas migrationsverksamhet per
region, 2011-2016 (mnkr).
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Kostnaderna fér migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna har 6kat konti-
nuerligt i Mellandstern och Nordafrika under perioden 2011-2016, vilket samman-
faller med de stora migrationsstrémmarna runt Syrien. | évriga regioner har kost-
naderna Gverlag minskat de senaste aren, medan det kan ha skett enskilda 6kningar
som for Afrika 2012 samt for Asien och Oceanien 2011-2014.

Vi diskuterar forklaringarna till den regionala kostnadsutvecklingen mer ingaende i
avsnitt 3.3-3.5. Dar fordjupar vi oss i kostnaderna for respektive verksamhetsomrade
i relation till arbetsbelastning och arendemangd.

3.3 Kostnadsutveckling for viseringsarenden

| detta avsnitt analyserar vi hur personalkostnaderna och styckkostnaderna har
utvecklats for viseringsverksamheten. Vi har kombinerat kostnadsberdkningarna
fran foregdende avsnitt med uppgifter fran Migrationsverket om antalet inkomna,
avgjorda och avslagna viseringar per utlandsmyndighet.
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3.3.1 Process for handlaggning och beslut om viseringar
| faktarutan nedan redovisar vi de huvudsakliga momenten i ett viseringsarende.

Handlaggning och beslut om visering innehaller foljande arbetsmoment:

= Ta emot ansokan, kontrollera id, samla in biometriska kdannetecken (foto och
fingeravtryck) och styrkande handlingar. Ta emot viseringsavgiften. Dessa
uppgifter utfors av lokalanstallda, eller av VFS-Global.

= Lokalanstalld personal kontrollerar handlingar och registrerar drendet i Migra-
tionsverkets handlaggningssystem.

= Utsadnd personal gar igenom &drendet och fattar beslut. Avslag ska motiveras.
Lokalanstalld personal skriver ut den visumsticker som ska fastas i passet.

= VFS-Global eller utlandsmyndigheten lamnar ut viseringen till den sékande.

3.3.2 Kostnaderna har minskat i slutet av perioden 2011-2016

Tabell 9 Berdknad kostnad for utlandsmyndigheternas arbete med viseringsdrenden samt
avgjorda viseringsansdkningar, 2011-2016.

2011 2012 2013 2014 2015 2016

Kostnader (mnkr) 65,0 69,3 68,5 71,0 67,7 60,4

Avgjorda drenden 217 000 210 000 192 000 190 000 198 000 226 000

Ar 2016 avgjorde utlandsmyndigheterna drygt 226 000 viseringsarenden, vilket
kostade 60,4 miljoner kronor (tabell 9). Utlandsmyndigheternas kostnader for vise-
ringsverksamheten ©kade mellan 2011-2014 samtidigt som mé&ngden &renden
minskade. Fran 2014-2016 har istallet mangden arenden 6kat samtidigt som kostna-
derna minskat. I féljande avsnitt analyserar vi detta ndrmare.

3.3.3 Lokalanstalldas arbete med viseringar borde ha minskat mer

Den huvudsakliga forklaringen till att antalet beslutade &renden har 6kat samtidigt
som kostnaderna har minskat under perioden 2014-2016 &r att utlandsmyndig-
heterna har anlitat det externa tjansteféretaget VFS-Global. Foretaget tar hand om
kontakterna med de viseringssokande och en stor del av de mer praktiska uppgifter
som ingar i handlaggningen (se faktarutan ovan). Det kostar ingenting for utlands-
myndigheterna att anvanda VFS-Globals tjanster. Foretaget finansierar sin verksam-
het genom att ta ut avgifter fran dem som anséker om visering.

Uppskattningar fran Migrationsverkets personal visar att tidsatgangen i gynnsamma
fall kan upp till halveras i ett d&rende nér en utlandsmyndighet anvénder en extern
tjansteleverantor. Utlandsmyndigheterna behdver dock lagga en del arbetstid pa
uppfoljning och tillsyn av tjansteleverantoren.
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Mdjligheten att anvanda en tjansteleverantor har funnits sedan 2010. Antalet utlands-
myndigheter som utnyttjar denna méjlighet har 6kat, sérskilt efter det att UD teck-
nade ett ramavtal med foretaget VFS Global i februari 2014. Det &r drygt 20 utlands-
myndigheter som har tecknat avtal med foretaget. Enligt uppgift fran UD tog VFS-
Global emot 177 000 anstkningar 2016. Det motsvarade ungefar 75 procent av alla
viseringsansokningar det aret. Den arbetstid som lokalanstéllda lagger pa vise-
ringsarbetet har inte minskat i samma utstrackning. Till exempel minskade antalet
arsarbetskrafter som lokalanstéllda lagger pa viseringar med 10 procent mellan 2011
och 2016. Att minskningen av antalet lokalanstallda inte har blivit storre kan inte
forklaras av en 6kad arendemangd eftersom antalet avgjorda viseringsarenden under
perioden endast 0kade med 3 procent.

En forklaring till att den tid som de lokalanstallda lagger pa viseringsverksamhet inte
har minskat mer &r att det kan ta en viss tid innan myndigheterna kan genomféra
personalneddragningar.

3.3.4 Kostnaden for att fatta beslut om viseringar skiljer sig at
mellan olika regioner

Styckkostnaderna per avgjort viseringsarende varierade betydligt mellan regionerna
(figur 2). Exempelvis var kostnaden for att utfarda en visering ungefar fyra ganger
hogre i region Amerika jamfért med i region Asien/Oceanien och region Ost-
europa/Centralasien under 2016. | kommande avsnitt redogor vi for ett antal mojliga
forklaringar till dessa skillnader. Pa total niva har styckkostnaden minskat fran 300
kronor per drende 2011 till 267 kronor per drende 2016

Figur 2 Styckkostnadsutveckling (personalkostnader) for avgjorda viseringsarenden per
region 2011-2016.
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Totalt

3.3.,5 Manga arenden bidrar till lagre styckkostnader

Det finns stordriftsfordelar som gor att styckkostnaderna sjunker nar utlandsmyndig-
heterna fattar manga beslut. Var analys visar att de sex utlandsmyndigheter som
fattade flest beslut 2016 stod for 42 procent av de totala handlaggningskostnaderna
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samtidigt som de avgjorde 65 procent av alla arenden.® Andra studier har dragit lik-
nande slutsatser. Utrikesforvaltningsutredningen fran 2010 refererar till en studie
genomford av UD som visade att tidsatgangen for handlaggningen av en visering
kunde ta sex ganger sa lang tid for en viseringsovan utlandsmyndighet i jamforelse
med en viseringsvan.°

Jamfor vi utvecklingen av styckkostnaden i Asien (figur 2) med utvecklingen for
antalet arenden (figur 3) ser vi att nedgangen for styckkostnaderna i regionen mellan
2014-2016 sammanfaller med en kraftig uppgang av antalet ansokningar. Det kan
till stor del kopplas till Kina dér antalet avgjorda arenden vid ambassaden i Peking
och generalkonsulatet i Shanghai 6kade med 130 respektive 52 procent fran 2014 till
2016. En forklaring till att denna 6kning har kunnat ske ar att det har blivit mojligt
att ansoka om visering hos VFS-Global pa flera platser i Kina.

P& samma sitt kan de 6kade styckkostnaderna i region Osteuropa/Centralasien delvis
forklaras av en minskad arendebelastning i Ryssland. Under 2011 avgjorde ambas-
saden i Moskva och generalkonsulatet i Sankt Petersburg tillsammans drygt 64 500
arenden. Under 2016 avgjordes drygt 21 200 &renden i Moskva och inga i Sankt
Petersburg, en minskning med 67 procent.

Figur 3 Avgjorda viseringsansokningar vid utlandsmyndigheterna per region 2011-2016.
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En orsak till att styckkostnaderna for viseringsbeslut skiljer sig mellan olika regioner
ar att lonenivaerna for lokalanstallda ser olika ut i de olika regionerna. Genom att
analysera hur manga arenden som beslutas per arsarbetskraft kan vi visa de regionala
skillnaderna utan att rakna med personalkostnader. Da aterkommer de ménster som
uppvisades for styckkostnaderna (tabell 10). Asien/Oceanien och Osteuropa/Central-
asien avgor nastan dubbelt sa manga arenden per arsarbetskraft i jamférelse med EU

® Ambassaderna i Peking, Moskva, Teheran, New Delhi, Bangkok samt generalkonsulatet i
Shanghai.
10 S0OU 2010:32. Utrikesforvaltning i varldsklass — en mer flexibel utrikesrepresentation.
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och Mellanostern/Nordafrika. De avgor ocksa 3—4 ganger fler arenden jamfort med
Afrika och Amerika.

Tabell 10 Antalet avgjorda drenden per arsarbetskraft 2016.
Afrika  Amerika Asien & Osteuropa EU Mellan Totalt
Oceanien & Central- ostern &
asien Nord
afrika
Avgjorda 970 838 3640 3148 1694 1863 2419
drenden

3.3.6 Beslut om viseringar kraver en storre arbetsinsats i vissa
lander

I vissa lander i framst Afrika och Mellandstern ar tillgangen till tillforlitliga identi-
tetshandlingar begransad. Har kan det kravas en betydande arbetsinsats for att
granska och bedéma om olika handlingar &r giltiga eller inte. Detta 0kar arbetstiden
och darmed &ven kostnaderna for handlaggningen.

En annan forutsattning som paverkar hur mycket tid som utlandsmyndigheterna
behdver per drende ar andelen avslag av viseringsansokningar. Avslag pa viserings-
anstkan kan ges ifall utlandsmyndigheten bedémer att det finns en stor risk for
avhopp. Avhopp ar nar den sokande valjer att inte atervanda nar viseringens giltighet
upphor for att exempelvis soka asyl. Bedémningen utgar i de flesta fall fran gemen-
samma Kkriterier som Schengenlédnderna enas om lokalt. Nar utlandsmyndigheterna
avslar en ansokan ska de motivera beslutet, vilket 6kar den arbetstid som gar at till
arendet. Tabellen nedan visar avslagsfrekvensen for avgjorda drenden per region
2016.

Avslagsfrekvensen for avgjorda drenden varierar mycket mellan regionerna (tabell
11). Den hogre avslagsfrekvensen i Afrika och Mellandstern bidrar till att forklara
regionernas hogre kostnader per arende. Avslagsfrekvensen for avgjorda drenden
varierar dven mycket inom regionerna. Pretoria och Abuja tillhor de afrikanska
ambassader som hade flest viseringsansokningar 2016, avslagsfrekvensen for Preto-
ria var 3,6 procent medan den i Abuja uppgick till 52,7 procent.

Tabell 11 Avslagsfrekvens per region 2016.
Afrika Amerika Asien & Osteuropa Mellan-
Oceanien & Central- ostern &
ENE] Nordafrika
Avslags- 16,3 % 7,5% 6,1% 22% 11,4 % 21,8%
frekvens

3.4 Kostnadsutveckling for uppehallstillstand

| detta avsnitt analyserar vi utvecklingen av personalkostnader for uppehalls-
tillstdndsarenden, vilket i denna rapport ar avgransat till anknytningséarenden (se av-
snitt 1.5). Vi har kombinerat vara kostnadsberakningar med uppgifter fran Migra-
tionsverket om antalet inkomna forstagangsansokningar om uppehallstillstand av
anknytningsskél per utlandsmyndighet under perioden 2011-2016. Vi redovisar
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aven en berakning 6ver styckkostnaderna for aren 2015-2016 som grundar sig pa
statistik Over genomfdérda anknytningsutredningar per utlandsmyndighet.

3.4.1 Utlandsmyndigheterna bistar Migrationsverket i
uppehdllstillstandsarenden

| rutan nedan beskriver vi vad utlandsmyndigheternas arbetsuppgifter i uppehallstill-
standsarenden bestar av.

Utlandsmyndigheterna bistar Migrationsverket i handlaggningen av ansékningar om uppe-
hallstillstand fran anhoriga. Det finns tva vagar in drendeprocessen.

e Anstkan lamnas in elektroniskt till Migrationsverket. Efter att myndigheten har tagit
emot en ansdkan uppmanas den sokande att kontakta en utlandsmyndighet och boka tid
for utredning. Da intervjuar utlandsmyndigheten den sékande enligt instruktioner fran
Migrationsverket, kontrollerar id samt tar upp biometri, det vill s&ga fingeravtryck, foto
och i vissa fall dna.

e Ansokan lamnas in pa utlandsmyndigheten. Den sékande kontaktar utlandsmyndigheten
och fér ofta boka tid for att f Iamna in en ansokan. Lokalanstéllda pa utlandsmyndig-
heten tar emot anstkningarna, registrerar arendet i Migrationsverkets system och
kontrollerar att ans6kan &r fullstandig.

— P& vissa utlandsmyndigheter genomfor lokalanstallda hela utredningen i samband
med att ansékan lamnas in. Den lokalanstallda personalen far da bedéma vilken typ av
fragor som Migrationsverket behover ha svar p& for att kunna avgora arendet, det
finns intervjumallar som kan anvandas som stod.

- P& andra utlandsmyndigheter far den sokande boka en tid for att fa gora en utredning
efter att ansokan har lamnats in. Utlandsmyndigheten registrerar da utredningen i
Migrationsverkets handlaggningssystem.

Nér utlandsmyndigheterna har genomfort sin utredning tar Migrationsverket éver drendet och
fattar beslut. Det férekommer dock att drendet aterkommer till utlandsmyndigheten for
komplettering. Efter beslut far utlandsmyndigheten informera den s6kande om resultatet. Vid
ett avslag forsoker utlandsmyndigheten kalla personen till utlandsmyndigheten for att
forklara beslutet. Vid ett beviljande kallas den s6kande till utlandsmyndigheten for att hamta
ut ett uppehallstillstandskort som visar att personen har ratt att uppehalla sig i Sverige.

3.4.2 Styckkostnader

Som grund for styckkostnadsberakningen har vi anvant uppgifter fran Migrations-
verket over antalet genomfdrda anknytningsutredningar per utlandsmyndighet.
Migrationsverket tar fram uppgifterna baserat pa manuella registreringar som
personal pa utlandsmyndigheterna gjort. Detta innebar att statistiken ar behéftad med
en storre grad av osakerhet &n de uppgifter som Migrationsverket har éver antalet
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fattade myndighetsbeslut.!t | vara berakningar har vi dven tagit viss hansyn till att
foraldrar och barn utreds samlat men att varje individ registreras som en utredning.?

Tabell 12 Berakning over antal genomférda anknytningsutredningar, styckkostnad
(personalkostnader) samt genomférda anknytningsutredningar per rapporterad
arsarbetskraft. Samlade siffror fér aren 2015-2016, uppdelat pa region.

Region Antal genomforda Personalkostnad per Genomforda
utredningar* utredning utredningar per dak
Afrika 11223 1156 298
Amerika 2 893 2105 270
Asien & Oceanien 11955 1325 310
Osteuropa & 1852 1306 315
Centralasien
Europeiska Unionen 6 497 1694 261
Mellandstern & 17 163 1062 348
Nordafrika
Totalt 51582 1290 309

* Endast for de utlandsmyndigheter som inkluderas i styckkostnadsberdkningen. Exklusive barn 0-6 samt viktad
berdkning fér barn 6-18.

Den berdaknade styckkostnaden for samtliga utlandsmyndigheter var i snitt 1 290
kronor per drende aren 2015-2016. Styckkostnaderna varierar mellan 2 100 kronor
per arende i Amerika och 1 062 kronor i Mellandstern och Nordafrika (tabell 12). |
de kostnader som vi anvander for att berdkna styckkostnaderna ingar aven vissa
kostnader for att ta biometri i andra typer av tillstandsarenden. Dessutom ingar kost-
nader for att genomfora utredningar i studerandearenden i nagra lander i Asien. Detta
innebar att vi dverskattar styckkostnaderna nagot.

Det finns ett samband mellan styckkostnaderna och personalkostnadsnivan for lokal-
anstallda. Dar lokalanstéllda kostar mer blir styckkostnaden hogre da de skoter de
mesta arbetet. Vid de utlandsmyndigheter dar utsdnda &r involverade i arbetet i hogre
grad ar styckkostnaderna hogre. Personalkostnadsnivan kan forklara att styck-
kostnaden ar sa lag i Afrika samtidigt som antalet genomforda utredningar per ars-
arbetskraft &r lagre an for Asien/Oceanien och Osteuropa/Centralasien.

Precis som for viseringsarenden tycks det finnas stordriftsférdelar inom UAT-verk-
samheten dar en storre drendemangd medfor effektivare drendehantering. Mellan-
ostern/Nordafrika som &r den region med flest genomforda utredningar har ocksa
lagst styckkostnad och flest utredningar per arsarbetskraft. Monstret blir annu tydli-
gare nar utlandsmyndigheterna analyseras individuellt.

Det ska aven understrykas att forutsattningarna for verksamheten skiljer sig mellan
utlandsmyndigheter, precis som for viseringsarenden (se avsnitt 3.3.6). Aven for

11 Det galler till exempel ambassaderna i Abu Dhabi och Riyadh som saknar registrerade
anknytningsutredningar trots att de haft mellan 500-1000 inkomna anstkningar de senaste
aren. Dessa har tillsammans med ett fatal andra avvikande utlandsmyndigheter med mindre
omfattande UAT-verksamhet lyfts bort fran berakningarna.

121 berakningarna har barn mellan 6-18 beraknats som ett halvt utredningstillfallen da de i
regel intervjuas samtidigt som resten av familjen och genomgar kortare intervjuer an vuxna.
Barn i aldern 0-6 ar inte medréknade alls da det i regel inte genomfors intervju med barn i
det aldersspannet (daremot inhdmtas biometriska uppgifter).
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uppehallstillstandsarenden kan bristande tillit till identitetshandlingar och annan
dokumentation gora arbetet mer tidskrdvande. Sékerhetssituationen i landet, antal
barn per familj och tillgangen till tolk &r andra lokala faktorer som kan paverka
effektiviteten i verksamheten.

I och med att styckkostnadsberakningarna ar sa pass osékra och att det endast finns
statistik dver genomférda anknytningsutredningar for 2015-2016 sa inriktar vi den
fortsatta redovisningen pa den totala kostnadsutvecklingen for uppehallstillstands-
arenden.

3.4.3 De totala kostnaderna har varit forhallandevis konstanta
under perioden 2011-2016

Tabell 13 Berdknad kostnad for utlandsmyndigheternas arbete med
uppehallstillstandsdrenden samt inkomna férstagangsansokningar i
anknytningsdrenden, 2011-2016.

2011 2012 2013 2014 2015 2016
Kostnader (mnkr) 38,1 40,4 38,9 37,2 35,3 35,9
Ansokningar 31000 40 700 38 400 44 400 44 400 54 000

Arendebelastningen i form av antal inkomna anknytningsansokningar har 6kat kraf-
tigt samtidigt som kostnaderna minskat. Mellan 2011 och 2016 minskade de totala
personalkostnaderna for utlandsmyndigheternas arbete med uppehalls- och arbets-
tillstdnd med knappt 2 miljoner kronor (tabell 13). Samtidigt har det totala antalet
ansokningar 6kat med drygt 78 procent eller 23 600 &renden.

3.4.4 Resursomfordelningen slapar efter i forhallande till
arendebelastningen

Figur 4 Antal inkomna ansokningar om uppehallstand av anknytningsskal per region,
2011-2016.
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Figur 4 visar hur arbetsbelastningen i form av antalet inlamnade anknytningsansok-
ningar har utvecklats pa regional niva under perioden 2011-2016. Konflikten i
Syrien/lrak har gett en kraftig effekt pa antalet ansokningar fran Mellanostern/
Nordafrika.

Figur 5 Berdknad personalkostnad per region for utlandsmyndigheternas UAT-verksamhet,
2011-2016 (mnkr).
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Kostnaderna for arbetet med uppehallstillstandsarenden i Mellandstern/Nordafrika
har okat fran 5,8 till 11,5 miljoner kronor under aren 2013-2016 (figur 5). Under
samma period har kostnaderna minskat i framst Asien/Oceanien och EU men dven i
Amerika och Osteuropa/Centralasien. | Afrika var kostnaderna hogst under 2012.

Figur 4 och 5 visar att kostnaderna férandrats trogare an arendeflédena. Antalet
ansokningar mer an férdubblades i Mellandstern/Nordafrika mellan 2013 och 2014,
men kostnaderna har dkat i en lagre takt. Forst 2016 hade kostnaderna narmat sig en
fordubbling i forhallande till 2013 ars kostnadsniva.

3.5 Kostnadsutveckling for dvriga migrationsérenden

Ovriga migrationsarenden samlar den migrationsverksamhet som inte &ar direkt
kopplad till handlaggning av viseringar och uppehallstillstandsarenden. Arbetsupp-
gifterna har till viss del koppling till Migrationsverkets ansvarsomraden i Sverige.
Det kan bland annat rora id-forfragningar i asylarenden, information till sokande och
atervandandefragor. Migrationsverkets sambandsmans arbete med omvarldsbevak-
ning och migrationspolitisk rapportering &r ett annat exempel pa arbetsuppgifter som
ska rapporteras som 6vriga migrationsarenden. Sambandsméannens omvarldsbevak-
ning ligger nara de UD utsandas uppgift att arbeta med politisk rapportering. Sadan
verksamhet ska dock UD:s utsénda tidsrapportera som politiskt rapporterings- och
paverkansarbete.
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3.5.1 Begransad omfattning pa de flesta utlandsmyndigheter

Aven om 6vriga migrationsarenden ar den verksamhetskategori inom migration som
har 1&gst kostnader &r det den typ av migrationsverksamhet som flest utlandsmyn-
digheter arbetar med. Totalt var det 80 utlandsmyndigheter som rapporterade tid
under dvriga migrationsarenden 2016, vilket kan jamforas med 66 stycken for uppe-
hallstillstandsarenden och 53 for viseringar. Migrationsverkets sambandsmén
rapporterar forhallandevis mycket tid som 6vriga migrationsarenden.

De ar fa utlandsmyndigheter som lagger ned mycket tid pa 6vriga migrationsaren-
den. Under 2016 var det 16 utlandsmyndigheter dar UD:s utsanda och lokalanstélld
tillsammans lade ned en halv arsarbetskraft eller mer pa évriga migrationsarenden.
Samma ar rapporterade 28 utlandsmyndigheter att de lade ned 0,1 arsarbetskrafter
eller mindre pa verksamheten.

3.5.2 Kostnaderna for migrationssambandsménnens arbete med
ovriga migrationsarenden fordubblades mellan 2015-2016

Figur 6 Berdknad kostnadsutveckling fér 6vriga migrationsarenden per personalkategori,
2011-2016 (mnkr).
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Den utsdnda personalen fran UD stod for hélften av kostnaderna for ovriga
migrationsarenden under 2016 (figur 6). Totalt har kostnaden for arbetet med Gvriga
migrationséarenden okat fran 21 miljoner kronor till 29 miljoner kronor under 2011-
2016. Det &r kostnaden for Migrationsverkets sambandsman som har ¢kat mest
under perioden. | och med att Migrationsverket 0kade antalet utsdnda migrations-
sambandsman under 2017 kan dessa kostnader forvéantas ha okat ytterligare.
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3.5.3 Kostnaderna har tredubblats i Mellandstern/Nordafrika under
2011-2016

Figur 7 Berdknad personalkostnadsutveckling fér 6vrig migrationsverksamhet per region,
2011-2016 (mnkr).

10 +

6 -~
7

4 4 //\ e

e0%0
........-...coooo-oo..aocooo.o........-‘..o-oo -.........

0 T T T T T 1

2011 2012 2013 2014 2015 2016
e Afrika Amerika Asien/Oceanien
eeeeee (Osteuropa/Centralasien Europeiska Unionen == o o Mellanéstern/Nordafrika

En nedbrytning av kostnadsutvecklingen pa regional niva visar hur kostnaderna
under perioden 2011-2016 nastan tredubblats i Mellantstern/Nordafrika, halverats i
EU, okat nagot i Asien/Oceanien och héllt sig pa en stabil niva i dvriga tre regioner
(figur 7).

Personalkostnaderna i Mellandstern/Nordafrika for 6vrigt migrationsarbete var 11,2
miljoner kronor 2016. Det &r néstan lika mycket som kostnaderna for arbetet med
uppehallstillstandsarenden som var 11,5 miljoner kronor for samma ar.

3.5.4 Ovrigt migrationsarbete 6kar nar fler soker asyl

Ovriga migrationsarenden gar inte att beskriva med kvantitativa matt eftersom det
saknas en tydlig méatbar prestation. Det &r daremot mojligt att gora vissa antaganden
utifrdn hur migrationsverksamheten har utvecklats vid utlandsmyndigheterna och
Migrationsverket under de senaste aren till foljd av den dkande asylinvandringen.

e Utlandsmyndigheternas arbete med information till sékande och sidoadminist-
ration bor ha dkat som en foljd av att antalet ansékningar i anknytningsérenden
har okat.

e Hanteringen av forfragningar fran Migrationsverkets asylprévningsenheter bor
ha okat de senaste aren till foljd av fler asylansékningar.

e Arbetet med atervandandedrenden kan forvantas ha 6kat de senaste aren.
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e Arbetet med att bevaka och rapportera kring migrationsfragor bor ha okat i takt
med att migration har blivit ett allt viktigare politikomrade. UD:s utsanda ska
normalt redovisa sadant arbete som politisk rapportering och paverkansarbete,
men det kan férekomma att de dven rapporterar arbetet som arbete med dvriga
migrationsérenden.

Sammantaget finns det alltsa flera faktorer som talar for att kostnaderna for évrigt
migrationsarbete okar i takt med antalet asylsokande. Men det ar svart att berakna
sambandet eftersom det saknas nagra prestationer att utga ifran.
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4 Analys av migrationsverksamhetens
kostnadseffektivitet

| detta kapitel analyserar vi hur kostnadseffektiviteten i utlandsmyndigheternas
migrationsverksamhet skulle paverkas om Ansvarsutredningens forslag genom-
fordes. Vi analyserar ocksa de mer langsiktiga utvecklingsinsatser som utredningen
foreslar.

4.1  Sammanfattande iakttagelser

Kostnadseffektiviteten skulle utvecklas positivt av att regeringen ger Migrations-
verket ett huvudansvar for verksamheten. Pa kort sikt skulle Migrationsverket fa
battre mojligheter och tydligare incitament att vidta insatser for att utveckla
verksamhetens kvalitet och effektivitet. Det skulle vara lattare att motivera it-inves-
teringar som leder till 6kad kostnadseffektivitet. Migrationsverket skulle &ven kunna
utnyttja den utsdnda personalen mer strategiskt for att utveckla verksamheten.

Pa lite langre sikt finns det forutsattningar att minska verksamhetens kostnader,
framforallt genom att verksamheten koncentreras till farre utlandsmyndigheter och
till viss del flyttas till Sverige. Ett sddant forandringsarbete ar lattare att genomfora
om regeringen ger Migrationsverket ett huvudansvar for verksamheten.

Ansvarsutredningens forslag l6ser inte de kapacitetsproblem som utlandsmyndig-
heterna i omradet runt Syrien har. Kostnaderna for att handlagga anknytnings-
arenden utomlands kan 6ka om Migrationsverket far ett ansvar for verksamheten och
valjer att forstarka handlaggningskapaciteten.

4.2 Kostnadseffektivitet i den nuvarande verksamheten

Tabell 14 nedan sammanfattar vara iakttagelser av kostnadseffektiviteten i den
migrationsverksamhet som bedrivs pa utlandsmyndigheterna. Vi har delat upp
redovisningen pa iakttagelser om kostnadseffektivitet ur perspektivet kostnader per
prestation respektive kostnadseffektivitet ur perspektivet kvalitet och service.
lakttagelserna baseras pa de uppgifter vi redovisar i kapitel 3 och 4.
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Tabell 14 lakttagelser om migrationsverksamhetens kostnadseffektivitet
Kostnadseffektivitet ur perspektivet Kostnadseffektivitet ur perspektivet
kostnad per prestation kostnad i forhallande till kvalitet och

service

Visum e  Betydande skillnader i styckkostnader | e  Generellt beslutas viseringar inom
och antal beslut per arsarbetskraft utsatt tid.
mellan utlandsmyndigheterna visar att | o Inga tydliga tecken pa kvalitets-
kostnadseffektiviteten kan forbattras. problem.
e Verksamheten ar mest kostnads-
effektiv dar stordriftsfordelar och VFS-
Global utnyttjas fullt ut.
e Mojligheten att minska arsarbetstiden
som lokalanstéllda lagger ned pa
viseringsarbetet har inte utnyttjats
fullt ut av alla myndigheter som
anvander VFS-Global.
e Pris- och I6neomrakning av anslags-
medel stéller idag krav pa kontinuerlig
effektivisering.
e Modjligheten att samarbeta med andra
lander om viseringsbeslut har utnytt-
jats pa ett kostnadseffektivt satt.
Uppe- e Det ar kostnadseffektivt att lokal- e  Langa koer innebar bristande
hallstill anstallda utfér en stor del av arbetet. service till dem som ansdker om
stand e Verksamheten kan bedrivas till en uppehallstillstdnd. Det beror pa
lagre kostnad genom att styra att handldggningsresurserna inte
verksamhetsprocesserna bittre. har 6kat i samma utstréckning
som antalet ansokningar.

e Verksamhetens kvalitet kan
forbattras genom battre styrning
av verksamhetsprocesserna.

4.3  Huvudproblemen enligt Ansvarsutredningen

Ansvarsutredningen beskriver tre typer av problem som &r forknippade med migra-
tionsverksamheten vid utlandsmyndigheterna.

e UD har svart att forstarka utlandsmyndigheterna med de tillfalliga resurser de
behover for att kunna hantera de sésongsvariationer som finns i viseringsverk-
samheten. Men utredningen bedomer anda att viseringsverksamheten éverlag
fungerar bra.

e Utlandsmyndigheterna i Mellandstern och Nordafrika kan inte hantera den kraf-
tiga 6kningen av antalet personer som ansoker om uppehallstillstdnd som anhori-

ga.
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e Ansvarsfoérdelningen mellan UD, utlandsmyndigheterna och Migrationsverket
ar otydlig. Detta gor det svart att styra och utveckla verksamheten. Verksam-
heten har en utvecklingspotential som inte tas till vara pa grund av den otydliga
ansvarsfordelningen.

4.4  Forslagen innebar tydligare ansvarsfordelning och
ett fortsatt delat mandat

Ansvarsutredningens forslag innebér att regeringen ska &ndra Migrationsverkets
instruktion sa att det blir tydligare att myndigheten har ett ssmmanhallet ansvar for
stdd, styrning, utveckling och uppféljning av migrationsverksamheten vid utlands-
myndigheterna. Migrationsverket ska &ven ta 6ver ansvaret for att finansiera den
migrationsverksamhet som bedrivs utomlands.

Utlandsmyndigheterna ska enligt utredningen vara skyldiga att vidta atgarder pa
begéran av Migrationsverket.* Men den som &r chef for en utlandsmyndighet ska
aven fortsattningsvis ha det yttersta ansvaret for all verksamhet som bedrivs pa myn-
digheten. Mandatet att fatta beslut i viseringsarenden ska ligga kvar pa chefen for
utlandsmyndigheten. Men myndighetshetschefer pa utlandsmyndigheter med mer
omfattande migrationsverksamhet forvéntas delegera beslutsratten till en tjansteman
utsand av Migrationsverket.

Ansvarsutredningen féreslar féljande tillagg i Migrationsverkets instruktion

Migrationsverket ska

1. svara for bemanning av migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna,

2. svara for stod, styrning, utveckling och uppfoljning av migrationsverksamheten vid utlands-
myndigheterna,*

3. lamna information till utlandsmyndigheterna i migrationsfragor.

Migrationsverket far

1. efter samrad med Regeringskansliet (Utrikesdepartementet) placera personal vid utlandsmyndig-
heterna i syfte att handldgga migrationsérenden och effektivisera genomférandet av uppgifter
inom migrationsomrddet,

2. begara att en utlandsmyndighet som handlagger migrationsdrenden ska vidta atgarder som faller
inom Migrationsverkets behérighetsomrade,

3. begdra att en utlandsmyndighet som handldgger migrationsdarenden lamnar sadan information
som behdvs fér Migrationsverkets verksamhet.16

131 forfattningskommentarerna anger Ansvarsutredningen att Migrationsverket far en si
kallad instruktionsrétt. Som exempel anger utredningen att verket kan begéra att en utlands-
myndighet hanterar anstéllningar av lokalanstillda och anpassar lokalerna till de saker-
hetskrav som migrationsverksamheten staller. Skyldigheten galler de utlandsmyndigheter
som handlagger migrationsarenden.

14 Ersitter Migrationsverkets nuvarande uppgift att ”bista utlandsmyndigheterna med verk-
samhets- och processtod for handlaggningen av fragor inom migrationsomradet.”

15 Migrationsverket far redan nu gora detta enligt sin instruktion.

16 Forordningen (2014:115) med instruktion for utrikesrepresentationen andras pa motsva-
rande satt sa att det framgdr att utlandsmyndigheter ska vidta atgarder och lamna ut informa-
tion om Migrationsverket begér det.
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4.5  Migrationsverket skulle ha fler utsanda

Ansvarsutredningens forslag innebér att Migrationsverket tar dver uppgiften att
finansiera all migrationsverksamhet utomlands. Migrationsverket bor da ha egen
utsand personal pa de utlandsmyndigheter déar den utsanda personalens arsarbetstid
motsvarar en heltidstjanst eller mer. Migrationsverket ska kdpa 6vrig migrations-
handldggning och tjanster av UD. Det géller exempelvis lokaler, administration och
HR-funktion samt arbetsgivar- och sékerhetsansvar.

4.5.1 Uppskattning av var Migrationsverket kommer att ha utsand
personal

| tabell 15 finns de 18 utlandsmyndigheter dar UD:s och Migrationsverkets utsdnda
personal tillsammans arbetade mer &n en arsarbetskraft med migrationsarbete under
2016. Dessa myndigheter anvéande totalt 36 utsanda arsarbetskrafter till sin migra-
tionsverksamhet. Migrationsverkets sambandsman stod for motsvarande 10 av dessa
arsarbetskrafter. Med utredningens forslag skulle alltsd Migrationsverket utifran
2016 ars siffror ha 6kat sin utsanda personal med uppskattningsvis 26 arsarbets-
krafter. Dessutom skulle Migrationsverket ha haft egen personal pa plats i ytterligare
sju lander.

Tabell 15 Totalt antal arsarbetskrafter i migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna
samt antalet arsarbetskrafter som finansierats av Migrationsverket (2016).

Totalt Utsidnda dak Totalt Utsdnda aak

utsdnda dak fran MV 2016 utsinda dak fran MV 2016

2016 2016
Teheran 4,1 0,9 Istanbul 1,9 0,0
Amman 3,6 1,6 Kabul 1,5 1,0
Bangkok 3,0 1,0 Riyadh 1,4 1,0
New Delhi 2,9 0,8 Abu Dhabi 1,4 1,0
Peking 2,6 0,6 Skopje 1,2 0,0
Moskva 2,5 0,0 Kairo 1,0 0,0
Rabat 2,1 1,0 Islamabad 1,0 0,0
Addis Abeba 2,1 1,0 Abuja 1,0 0,0
Kiev 1,9 0,0 Ankara 1,0 0,1

Totalt 36,2 10

| tabellen har vi rodmarkerat de utlandsmyndigheter dar Migrationsverket inte hade nagra utsanda under 2016.

Under 2017 har Migrationsverket sjutton migrationssambandsman placerade utom-
lands. Sambandsméannen i Belgrad, Thilisi samt tva sambandsman i Nairobi finns
inte med i tabellen eftersom de séndes ut i slutet av 2016 och i bdrjan av 2017.
Migrationsverkets atervandandesambandsman i Tyskland och Italien finns inte med
i tabellen eftersom de inte ar stationerade pa utlandsmyndigheter.

4.5.2 De som Migrationsverket tar 6ver arbetar med viseringar

De arsarbetskrafter som Migrationsverket enligt utredningens férslag ska ta dver
ansvaret for arbetade med viseringsfragor under 72 procent av sin arbetstid under
2016. Denna personal anvande darutéver 16 procent av sin arbetstid till arbete med
uppehallstillstdnd och 12 procent till arbete med Gvriga migrationsfragor. Det
innebdr att tyngdpunkten i Migrationsverkets utlandsbaserade arbete skulle forand-
ras som en féljd av utredningens forslag. Under 2016 anvénde Migrationsverkets
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sambandsman 27 procent av sin arbetstid till viseringsfragor, 15 procent till fragor
om uppehallstillstand och 58 procent till dvriga migrationsarenden.

4.6 Kostnaderna for viseringsverksamheten skulle inte
paverkas pa kort sikt

Pa kort sikt skulle Ansvarsutredningens forslag inte paverka kostnaderna for vise-
ringsverksamheten. Verksamheten skulle fortsatta som vanligt.

4.6.1 Utredningen foreslar inte mer resurser for
viseringsverksamheten

UD har problem med att hantera sésongsvariationerna i viseringsverksamheten.
Problemen bestar i att de resurser som UD forfogar dver inte téacker de forstarkningar
av resurser som utlandsmyndigheterna ber om. Utredningen féreslar inte att Migra-
tionsverket ska avsatta mer resurser &n UD for handlaggning och beslut om visering.
Darmed loser forslaget inte problemet med att utlandsmyndigheterna inte alltid far
de resursforstarkningar som de ber om.

4.6.2 Svart att minska arbetskraftskostnaderna for utsand personal
med nuvarande arbetssatt

Det ar i stort sett uteslutande utsand personal som fattar beslut i viseringsarenden.’
Den utsinda personalens arbete med viseringsarenden omfattade under 2016 drygt
24 arsarbetskrafter i ett 40-tal lander. Att fatta beslut i ett viseringsarende tar normalt
mellan fem och tio minuter. Det ar sannolikt svart att minska kostnaderna for besluts-
fattandet i ndgon storre utstrackning med nuvarande organisering.

4.6.3 Visst utrymme att minska kostnaderna genom 6kad
anvandning av tjansteleverantor

Som framgatt i kapitel 3 tog VFS-Global emot 75 procent av alla viseringsansok-
ningar 2016. Men det bor anda finnas en viss effektiviseringspotential kvar, eftersom
antalet lokalanstéllda inte har minskat i lika stor utstrackning. Dessutom anvénder
cirka 40 utlandsmyndigheter inte foretagets tjanster.

4.6.4 Mer effektivt att Migrationsverket skéter bemanningen i
samband med tillfalliga forstarkningar

Det ar administrativt betungande for UD att anstélla och sénda ut personal for korta
tjanstgoringsperioder. Huvuddelen av de som UD sander ut for att hantera arbets-
toppar i viseringsverksamheten &r tjanstlediga fran en tjanst pa Migrationsverket.

Migrationsverket hjalper UD att hitta lampliga personer att anstalla. Ansvarsutred-
ningens forslag forenklar bemanningsprocessen eftersom UD inte skulle behdva
involveras i det praktiska bemanningsarbetet. Ddremot kan UD ibland behéva invol-

171 enstaka fall finns det lokalanstalld personal med svenskt medborgarskap som ar behdriga
att fatta beslut i viseringsarenden. Ett fatal arenden skickas arligen hem till Migrationsverket
i Sverige for beslut.
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veras nar utlandsmyndigheter begar forstarkningar for att hinna med migrationsverk-
samheten. Migrationsverket kommer dven att behtva foérankra beslut om att sénda
ut personal med chefen for utlandsmyndigheten.

4.6.5 Nuvarande mekanism for att stimulera kostnadseffektivitet
forsvagas

Ansvarsutredningens forslag minskar det effektiviseringstryck som i dag finns pa
viseringsverksamheten. Nu &r verksamheten utsatt for ett kostnads- och effektivise-
ringstryck genom den pris- och I6neomrékning som anvénds i den statliga budget-
processen.'® UD behdver darfor varje ar bedéma var de tillgangliga resurserna gor
bast nytta i forhallande till utlandsmyndigheternas samlade arbetsbelastning.

Forslaget skulle leda till att UD och utlandsmyndigheterna inte far ett lika tydligt
ekonomiskt incitament att halla nere de arsarbetskrafter som avsitts till arbetet med
migrationsfragor. UD ska fa ersattning for den tid som utlandsmyndigheterna redo-
visar for viseringsverksamheten under ett ar, oavsett hur arbetshordan har utvecklas.
Om utlandsmyndigheterna rapporterar en oférandrad arbetsinsats far UD ersattning
for samma arbetstid som foregdende ar, samt full kompensation for att 16ner och
andra kostnader har 6kat under aret. Om utlandsmyndigheterna redovisar att arbets-
insatsen Okar far UD kompensation for detta.

4.7 Forslaget I6ser inte kapacitetsproblemen i
Mellanostern och Nordafrika

Antalet personer som beviljas asyl och permanent uppehallstillstand i Sverige har
Okat kraftigt under 2010-talet. Manga anhdriga till personer som fatt uppehalls-
tillstdnd i Sverige vander sig till utlandsmyndigheterna i Mellanéstern och Nord-
afrika for att ansoka om uppehallstillstand. Det har 6kat arbetsbordan for utlands-
myndigheterna i dessa omraden.

4.7.1 Antalet anstkningar har 6kat mer an personalresurserna

Totalt har antalet inkomna ansokningar pa grund av anknytning per ar ékat fran
2 300 ansokningar under 2011 till 19 100 under 2016 for de sex utlandsmyndig-
heterna i Mellandstern/Nordafrika dit syriska medborgare var hanvisade i anknyt-
ningsérenden.® Det innebér att antalet drenden har 6kat med mer &n 800 procent
sedan 2011. Under samma period 6kade personalresurserna for arbete med uppe-
hallstillstand vid dessa sex utlandsmyndigheter fran drygt 5 till knappt 15 arsarbets-
krafter.

4.7.2 Langa koer och vantetider

Utlandsmyndigheterna som ligger i omradet runt Syrien har nu langa koer. Sen-
sommaren 2017 var trycket storst pa ambassaden i Khartoum dar motsvarande 1 200
personer vantade pa att fa lamna in en ansokan. Till detta kom motsvarande 6 000

18 | den arliga justering som regeringen gor av myndigheternas forvaltningsanslag i syfte att
vaga in pris- och loneforandringar gors ett sé kallat produktivitetsavdrag. Detta innebar att
myndigheterna maste genomfora effektiviseringar av sin verksamhet for att verksamhetens
resultat inte ska forsamras over tid.

19 Abu Dhabi, Amman, Ankara, Istanbul, Kairo och Riyadh.
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personer som stod i ko for att fa besoka myndigheten och gora en utredning.?
Bakgrunden till de langa vantetiderna ar att det i januari 2017 blev méjligt for syrier
att ansdka om tid for utredning for anknytningsédrenden i Khartoum. Vid tre andra
utlandsmyndigheter i omradet sdg situationen under sensommaren 2017 ut som
foljer:

e | Addis Abeba var vantetiden for att fa lamna in en ansokan till myndigheten om
uppehallstillstand 2,5 manader. Vantetiden for att fa genomfora en utredning var
ocksa 2,5 manader. Knappt 500 personer stod i de bada koerna.

e | Amman var vantetiden for att fa Iamna in en ansokan 6 manader. Vantetiden
for att fa genomfora en utredning var ocksa 6 manader. Cirka 1 100 personer
stod i ko for att fa genomfora en utredning. Det finns inga uppgifter om hur
manga det var som véantade pa att fa lamna in sin ansokan.

e | Abu Dhabi var det ingen vantetid for att fa lamna in en ansékan och 4 manaders
vantetid for att fa genomfora en utredning. Ungefar 150 personer stod i ko for
att fa genomfora en utredning.

4.7.3 Svart att [6sa kapacitetsproblemen pa kort sikt

De kapacitetsproblem som finns pa utlandsmyndigheterna i Nordafrika och Mellan-
ostern ar svara att 16sa pa kort sikt, oavsett om utredningens forslag genomfors eller
inte. Ett praktiskt hinder &r att det & ont om plats for att utéka migrationsverksam-
heten i myndigheternas lokaler. Fler handldggare skulle krdva mer plats for arbets-
platser till nyanstallda och fler intervjurum. Dessutom behdvs det utrymmen for att
kunna ta emot fler tolkar och stkande som vantar pa att fa traffa en utredare. En
snabb losning pa kapacitetsproblemen skulle krava att regeringen ger UD i uppdrag
att hyra storre lokaler och att regeringen da tillfor extra resurser for detta.

Det skulle ocksa kréavas en satsning for att rekrytera och utbilda lokalanstéllda under
ett uppbyggnadsskede. Lokalanstallda utfér ungefér 90 procent av allt arbete med
uppehallstillstandsarenden. Pa langre sikt skulle en utdkad handlaggningskapacitet
inte innebéara en sa stor kostnadsokning. I Khartoum skulle personalkostnaden upp-
skattningsvis ha varit 660 000 kronor hdgre under 2016 om ambassaden hade anvéant
6 arsarbetskrafter lokalanstallda i migrationsarbetet, istéllet for de 3 arsarbetskrafter
som de faktiskt anvande. Till detta ska dock laggas kostnader for att finansiera
overheadkostnader.?

4.8 Lattare att utveckla verksamhetens kvalitet och
effektivitet med sammanhallet ansvar

Ansvarsutredningen ndmner flera mindre utvecklingsinsatser som kan hdja kvali-
teten i utlandsmyndigheternas migrationsverksamhet och minska verksamhetens

20 Forklaringen till att det finns tva olika koer ar att utlandsmyndigheten forst avsitter tid for
att kontrollera personuppgifter och att ansékan &r fullstandig. Darefter avsatter myndigheten
tid for att forbereda en intervju med den sokande.

2L Under 2016 uppgick kostnaden for en arsarbetskraft lokalanstalld till i genomsnitt 212 000
kronor pa utlandsmyndigheten i Khartoum. Det aret anvande utlandsmyndigheten mot-
svarande 3,1 arsarbetskrafter lokalanstéllda till migrationsarbetet. En fordubbling skulle ha
kostat 3,1*212 000=660 0000 kronor.
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kostnader. | de intervjuer som Statskontoret har genomfort har vi ocksd uppmark-
sammats pa att relativt begransade insatser skulle kunna utveckla verksamheten.

Exempel pa atgarder som skulle kunna 6ka kostnadseffektiviteten:

e Migrationsverket tar fram tydligare instruktioner till utlandsmyndigheterna om
hur olika arbetsprocesser ska se ut inom migrationsomradet. Idag skiljer sig
arbetsprocesserna at mellan olika myndigheter.

e Migrationsverket utvecklar det handldggarstdd och de mallar som anvénds som
underlag nar utlandsmyndigheter stéller fragor till sokande i anknytningsaren-
den. Ett utvecklat handlaggarstod skulle gora det lattare for personalen pa
utlandsmyndigheterna att hantera de olika variationer som finns i tillstands-
arenden. Aven handlaggningen i Sverige skulle kunna effektiviseras genom att
utlandsmyndigheterna samlar in mindre, men mer relevant information.

¢ Migrationsverket forbattrar verksamhetsuppféljningen och utvecklar de metoder
som anvands for att utfora tillsyn av migrationsverksamheten pa utlandsmyn-
digheterna. Idag arbetar UD och Migrationsverket parallellt med att félja upp
verksamheten.

e Migrationsverket bygger ut en stddfunktion i Sverige som kan avlasta utlands-
myndigheterna fran arbetet med externa kontakter i hdgre grad.

I princip finns det inga formella hinder for att Migrationsverket redan i dag genomfér
dessa insatser. Men det ar sannolikt lattare for myndigheten att genomféra dem om
det &r tydligare reglerat att Migrationsverket har ett huvudansvar for att bade styra
och finansiera migrationsverksamheten.

Lattare att motivera investeringar i it-stéd

Det skulle vara lattare att motivera it-investeringar om Migrationsverket, som finan-
sierar sadana investeringskostnader, aven far tillgodorakna sig kostnadsminsk-
ningarna som investeringen leder till. Migrationsverket skulle till exempel kunna ta
fram ett centralt it-verktyg for att administrera utlandsmyndigheternas tidsbokning
for bland annat intervjuer. Ett sddant system skulle minska korruptionsrisker i form
av att sokande forsoker kdpa en béattre placering i kon. Det skulle &ven gora det
mojligt for Migrationsverket att avlasta utlandsmyndigheterna genom besvara fragor
fran sokande om vantetider.

Med fler utséanda okar Migrationsverkets formaga att styra
utlandsmyndigheterna

Ansvarsutredningens forslag innebér att antalet utséanda tjansteman fran Migrations-
verket ungefar skulle férdubblas. Med ett 40-tal utsdanda medarbetare skulle myn-
digheten fa ett battre verktyg for att utveckla utlandsmyndigheternas arbetsprocesser.
| dag har Migrationsverket inga formella méjligheter att kommunicera med UD:s
utsanda migrationshandlaggare, aven om flera &r tjanstlediga fran Migrationsverket.
UD:s personal har heller tillgdng till Migrationsverket intrandt och annan myn-
dighetsgemensam information.

Med fler anstallda pa utlandsmyndigheterna skulle Migrationsverket kunna paskyn-
da forandringsarbetet genom att instruera sina migrationshandlaggare om hur verket
vill att verksamheten ska bedrivas och utvecklas. Det skulle &ven vara lattare for
Migrationsverket att fanga upp erfarenheter fran dem som avslutat en placering.
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Séadana erfarenheter ar vardefulla for att kunna bedriva ett effektivt utvecklings-
arbete.

Battre forutséattningar att héja kostnadseffektiviteten

Sammantaget skulle ansvarsutredningens forslag leda till battre férutsattningar for
att na en hogre kostnadseffektivitet. Det skulle vara lattare for Migrationsverket att

e genomfora utvecklingsinsatser om myndigheten fér ett huvudansvar for att styra
och finansiera verksamheten.

e motivera it-investeringar om de leder till att Migrationsverkets kostnader mins-
kar.

e styra och utveckla verksamheten med flera egna utsanda medarbetare.

4.9  Personalsamverkan mellan Migrationsverket och
utlandsmyndigheterna maste fungera

UD:s utsanda och lokalanstallda maste dven i fortsattningen kunna arbeta parallellt
med migrationsfragor och andra fragor for att Ansvarsutredningens forslag ska
kunna hoja kostnadseffektiviteten. Det beror pa att utlandsmyndigheterna ar sma
arbetsplatser som kraver flexibilitet for att personalresurserna ska utnyttjas kostnads-
effektivt.

Tanken &r att Migrationsverket battre &n UD ska kunna driva en process dar farre
utsanda pa sikt arbetar med migrationsfragor. For att Migrationsverket ska kunna
minska sin bemanning krévs det i vissa fall att UD:s utsdnda tar Gver delar av
ansvaret for migrationsverksamheten, permanent eller tillfalligt. Om inte detta sker
finns det en risk for att det uppstar inlasningseffekter, det vill saga att Migrations-
verket kommer att behéva ha utsand personal som har arbetsuppgifter som inte
motsvarar en heltidstjanst. Migrationsverkets utsanda kan inte dela en tjanst mellan
olika politikomraden pa samma satt som UD:s utsénda.

Den utsanda personalen fran UD kommer &dven fortsattningsvis att behova arbeta
med migrationsfragor. Det galler pa de utlandsmyndigheter dar migrationsfragorna
inte sysselsétter en heltidstjanst, eller dar arbetsuppgifterna till exempel motiverar
en utsand fran Migrationsverket och ytterligare en halvtidstjanst utford av en utsand
som &r anstalld pa UD.

4.10 Analys av tankbara utvecklingsinsatser

Ansvarsutredningen har lyft fram att foljande utvecklingsinsatser skulle kunna
effektivisera migrationsverksamheten utomlands pa langre sikt.

e Viseringsverksamheten kan effektiviseras genom regionalisering, det vill sdga
genom att beslutsfattandet i viseringsarenden koncentreras till farre utlands-
myndigheter.

e Viseringsverksamheten kan effektiviseras genom centralisering, det vill séga
genom att beslut och viss handldggning av viseringsarenden flyttas till Sverige.

e Arbetet med anknytningsarenden kan effektiviseras genom outsourcing, det vill
sdga genom att staten Gverlater insamlandet av dokument och personuppgifter
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till en extern tjansteleverantér. Om ett privat foretag tar éver kontakterna med
de stkande kan dven denna verksamhet effektiviseras genom regionalisering och
centralisering.

Nedan analyserar vi hur dessa utvecklingsinsatser kan bidra till 6kad kostnadseffek-
tivitet och vilken betydelse Ansvarsutredningens forslag har for detta.

4.10.1 Det finns potential att effektivisera viseringshanteringen

Pa langre sikt finns det forutsattningar att effektivisera utlandsmyndigheternas arbete
med viseringsansokningar bade genom regionalisering och centralisering. Enligt UD
har andra stater framgangsrikt genomfort regionalisering eller centralisering, till
exempel Finland, Nederlanderna och Storbritannien. En modell som prévats ar att
beslutsfattaren har tillgang till scannade dokument, medan originalen behélls och
granskas lokalt hos utlandsmyndigheten.

Genom regionalisering kan utsénd personal utnyttjas mer effektivt
Regionaliserad viseringshantering provas i Bangkok. Ambassaden har tagit dver
uppgiften att fatta beslut om viseringar fran ambassaden i Hanoi. Om UD kan minska
bemanningen i Hanoi och samtidigt anvénda de anstélldas arbetstid mer effektivt i
Bangkok Okar kostnadseffektiviteten. Det fungerar sa att ansékan om visering
lamnas in hos VFS-Global i Vietnam. Arendet skickas vidare till Bangkok for beslut
och den sékande far darefter hamta ut sin visering hos VFS-Global. Detta innebar att
det endast ar lokalanstéllda som arbetar med viseringar pa ambassaden i Hanoi.

Kostnadseffektivt samarbete med andra Schengenlander

Det samarbete som UD och utlandsmyndigheterna har byggt upp med andra
Schengenlander ar kostnadseffektivt. Ar 2016 hanterade andra lander minst 34 000
viseringar for Sverige medan Sverige hjélpte andra lander med drygt 9 000 vise-
ringsbeslut. Det & UD som hanterar dessa 6verenskommelser.

Kostnadseffektivt att hantera sdsongsvariationer i Sverige

Sasongsvariationer i viseringsanstkningar hanteras genom att UD anstéller personal
som sénds ut under en begréansad tid. Det skulle vara mer kostnadseffektivt att 16sa
dessa kapacitetsproblem genom att i stallet skicka anstkningarna till Sverige for
beslut. En utsand migrationshandlaggare kostar ungeféar dubbelt sa mycket under ett
ar som en beslutfattare placerad pa Migrationsverket i Sverige. Genom att undvika
att sanda ut personal pa kortare forordnanden gar det dven att undvika kostnader for
administration och resor.

Migrationsverket har handldggare som fattar beslut om viseringar idag. Det skulle
ga att bygga ut den kapaciteten nagot for att &ven kunna avlasta utlandsmyndigheter
som inte har tillracklig kapacitet for att hantera sasongstoppar. En sadan ordning
skulle vara lattare att organisera och finanseria om Migrationsverket tar Gver ansva-
ret for att finansiera viseringsverksamheten pa utlandsmyndigheterna.

Att flytta beslutsfattandet till Sverige &r i princip samma tillvagagangssatt som det
som ambassaderna i Hanoi och Bangkok prévar. De senaste aren har utlandsmyn-
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digheterna skickat hem 700-800 viseringsarenden per ar for beslut av Migrations-
verket i Sverige.?? Men de gor det inte av kapacitetsskal utan for att &rendena &r
komplicerade. Regeringen skulle kunna ge Migrationsverket ett mandat att bista de
utlandsmyndigheter som har kapacitetsproblem genom att fatta beslut om visering.
Migrationsverket far enligt utlanningslagen besluta om viseringar, men det ar mojligt
att regeringen behdver &ndra regleringen i utlanningsférordningen om éverldamnande
av viseringsarenden.?

Migrationsverket kan inte pa egen hand besluta att &ndra viseringsprocessen
sd att alla beslut fattas i Sverige

Kostnaderna for att fatta beslut om viseringar skulle kunna minska om huvuddelen
av alla beslut fattades av Migrationsverket i Sverige. Behovet av utsédnd personal
skulle minska, vilket i sin tur medfor l1agre personalkostnader.

Att flytta beslutsfattandet till Sverige forutsatter att det gar att Gverlata stora delar av
viseringshanteringen till en extern tjansteleverantor. | vissa lander behdver utlands-
myndigheterna pa plats granska om ID-handlingar och annan dokumentation ar dkta,
samt i vissa fall &ven intervjua den sokande. Darfor kan det av kvalitets- och ratts-
sakerhetsskal vara svart att flytta beslutsfattandet fran dessa lander till Sverige.

Ansvarsutredningens forslag kan inte ses som att Migrationsverket far mandat att pa
egen hand besluta om att &ndra viseringsprocessen sa att huvudregeln blir att beslut
om visering ska fattas i Sverige. Det &r en sa omfattande reform att det ar rimligt att
regeringen tar stallning till om det bér genomféras.

4.10.2 Svart att bedoma kostnadskonsekvenser av att lata
tjansteleverantor hantera uppehallstillstindsarenden

Ansvarsutredningen skriver att det finns betydande mojligheter att rationalisera
handlaggningen av uppehalls- och arbetstillstand som dnnu inte tagits tillvara. Utred-
ningen forvantar sig att det skulle ga att effektivisera handlaggningen om det blev
mojligt att anvanda en tjansteleverantor aven for att handlagga sadana arenden. Fra-
gan har utretts och Tjénsteleverantdrsutredningen l&mnade 2016 forslag om att in-
fora en sadan majlighet.

Statskontoret har inte méjlighet att narmare analysera vad det skulle betyda for ut-
landsmyndigheternas kostnader om det blev méjligt att anvéanda en tjansteleverantor
aven i uppehalls- och arbetstillstandsarenden.

Om det blir lattare for anhoriga att ansoka, eller att komma till en plats dar det gar
att bli intervjuad, kan antalet drenden ¢ka nagot. Det skulle leda till 6kade hand-
laggningskostnader. Samtidigt bor kostnaden for att handlagga ett &rende kunna
minska om en tjansteleverantor tar éver delar av utlandsmyndigheternas arbetsupp-
gifter. Men det ar svart att bedoma hur stor denna besparingspotential skulle vara. |
och med att regelverket inte ar beslutat ar det ocksa svart att bedéma hur mycket tid
som det gar att spara i ett arende, och i vilka lander det skulle ga att utnyttja en

22 | dessa arenden ingér dven viseringar som Migrationsverket har utfardat i samband med att
de utfardat ett arbetstillstand.

23 Se utlanningslagen 3 kap 6 § och utlanningsforordningen 3 kap 10 §.

24 S0OU 2016:36. Medverkan av tjansteleverantorer i arenden om uppehalls- och arbetstill-
stand. Betdnkandet har remissbehandlats och bereds vidare i Regeringskansliet.
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tjansteleverantdr utan att minska kvaliteten och sdkerheten. Dessutom &r insam-
lingen av uppgifter i viseringsarenden mer standardiserad an i tillstandsarenden.
Detta talar for att effektiviseringspotentialen &r nagot lagre for tillstandsarenden &n
for viseringsarenden. Erfarenheterna av att anvanda tjansteleverantdrer for viserings-
arenden visar att utlandsmyndigheternas kostnader inte har minskat i sa hog grad.

4.11 Forslagens betydelse for kostnadseffektiviteten

Tabell 16 sammanfattar vara iakttagelser av hur kostnadseffektiviteten skulle paver-
kas av Ansvarsutredningens forslag om &ndrad ansvarsférdelning respektive de
utvecklingsinsatser som utredningen foreslar.

Tabell 16 Sammanfattning av hur kostnadseffektiviteten skulle paverkas av
Ansvarsutredningens forslag
Konsekvenser for kostnads- Konsekvenser for kostnadseffektiviteten
effektiviteten av Ansvars- av Ansvarsutredningens forslag till
utredningens forslag utvecklingsinsatser
Visering e Ingen direkt paverkan pa e  Regionalisering kan 6ka kostnads-
verksamhetens kostnader. effektiviteten. Ett sadant forand-
e  Kostnadseffektiviteten gynnas ringsarbete underlattas med
av att det blir Iittare att genom- utredningens forslag.
fora kvalitets- och effektivise- e  Kostnadseffektiviteten kan 6ka om
ringsarbete. Migrationsverket tar hand om
e Risk for samre kostnadseffekti- arbetstoppar i viseringsverksam-
vitet om UD far kostnadsbase- heten i Sverige.
rad ersattning for nedlagd tid e  Kostnaderna bor minska om huvud-
och 6kade priser. | nuvarande delen av alla viseringsbeslut tas i
anslagsfinansiering gors ett Sverige. Regeringen bor ta stallning
produktivitetsavdrag. till en sadan forandring.
Uppehdlls | ¢  Kostnadseffektiviteten 6kar. e  Regionalisering och centralisering
tillstand Verksamhetens kvalitet kan kraver lagandring som tillater extern
forbattras genom en battre tjansteleverantor. Effektiviserings-
styrning av verksamhets- potentialen ar lagre an for viseringar
processerna. | viss man kan dven p.g.a. mer komplicerade arenden.
kostnaderna minska.
e  Utlandsmyndigheterna behover
mer resurser for att klara
dagens koer. Kostnaderna 6kar
om Migrationsverket véljer att
avsatta mer resurser for verk-
samheten.
Hantering | e Bemanningsarbetet blir mindre
av utsand kostnadskravande.
personal e  Okad kostnadseffektivitet
genom att personalresurserna
utomlands kan utnyttjas mer
strategiskt.
e  Enviss dubblering av kostnader
da Migrationsverket behéver
bygga upp kompetens och
service for att hantera utsanda
som UD redan har.
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5 Kostnader om Ansvarsutredningens
forslag genomfors

| detta kapitel besvarar vi de fragor i uppdraget som innebér att Statskontoret ska

e Dberdkna kostnaderna vid Migrationsverket respektive utlandsmyndigheterna for
att bedriva verksamhet i enlighet med Ansvarsutredningens forslag

o analysera kostnader for de utvecklingsinsatser som foreslas i betankandet
e tafram principer for kostnadsfordelning mellan UD och Migrationsverket.

5.1 Sammanfattande iakttagelser

Kostnaderna for migrationsverksamheten péa utlandsmyndigheterna skulle inte
paverkas av att Migrationsverket tar 6ver huvudansvaret for verksamheten. Till att
borja med kommer samma personer att utfora samma arbetsuppgifter pa utlands-
myndigheterna.

Vi har uppskattat att Migrationsverkets totala kostnad for migrationsverksamheten
pa utlandsmyndigheterna skulle ha varit 265 miljoner kronor om Ansvarsutred-
ningens forslag hade tillampats for 2016. Knappt halften av kosthaderna, 124
miljoner kronor, hade bestatt av personalkostnader for arbetet med migrationsfragor.
Kostnaden fér myndighetens egna utsénda personal hade varit 56 miljoner kronor.
Migrationsverkets ersattning till UD for utsandas och lokalanstalldas arbete med
migrationsfragor hade varit 22 miljoner kronor, respektive 50 miljoner kronor 2016.

Det &r inte férenat med nagra stora kostnader att genomfora Ansvarsutredningens
forslag. Migrationsverket skulle behdva avsatta nagra arsarbetskrafter for att for-
bereda ett dvertagande av verksamheten. Darefter skulle Migrationsverkets arliga
kostnader for att administrera och styra sin utséanda personal 6ka med uppskatt-
ningsvis cirka 6 miljoner kronor.

Kostnadsfordelningen mellan UD och Migrationsverket bor regleras sa att Migra-
tionsverket betalar kostnaderna for den arbetstid som lokalanstéllda och UD:s
utséanda lagger ned pa migrationsfragor och administration. Utlandsmyndigheternas
kostnader for lokaler och drift bor dven fortsattningsvis finansieras av UD.

5.2  Ansvarsutredningens forslag om finansiering och
kostnadsdelning

Ansvarsutredningen foreslar att regeringen ska inratta ett nytt anslag under utgifts-

omrade 8 Migration for att finansiera migrationsverksamheten vid utlandsmyndig-

heterna. Migrationsverket ska enligt forslaget fa medel fran anslaget och ta Gver
ansvaret for att finansiera migrationsverksamheten utomlands.

53



Forslaget innebér att Migrationsverket ska kdpa administrativa tjanster och migra-
tionsverksamhet utford av lokalanstalld personal fran UD. Migrationsverket ska da
stationera och finansiera egen personal pa de utlandsmyndigheter dar den utsanda
personalen arbetar mer &n ett arsarbete med migrationsfragor. Ovrig tid som utsénda
arbetar med migrationsarbete kdper Migrationsverket av utlandsmyndigheterna.
Tanken &r att Migrationsverkets behov av att kopa tjanster ska minska pa sikt genom
att verket ska kunna samla migrationsverksamheten pa farre myndigheter och flytta
viss verksamhet till Sverige.

UD och Migrationsverket ska lopande samrada om hur kostnaderna for verksam-
heten bor fordelas mellan parterna. Utredningen foreslar att UD och Migrations-
verket bor sluta en forvaltningsdverenskommelse som reglerar hur samrad och
kostnadsdelning ska ga till. De principer som UD och Sida redan har arbetat fram
for en motsvarande forvaltningsdverenskommelse bor kunna anvéndas som forebild,
enligt utredningen.

5.3  Migrationsverkets kostnader pa
utlandsmyndigheterna om forslaget genomfoérs

Enligt vara berakningar skulle Migrationsverkets totala kostnad for migrationsverk-
samheten pa utlandsmyndigheterna ha varit knappt 265 miljoner kronor om Ansvars-
utredningens forslag hade tillampats fér 2016. Nagot mindre an halften av kostna-
derna, cirka 124 miljoner hade avsett personalkostnader for utfort migrationsarbete.
Nagot mer &n halften av kostnaderna, drygt 140 miljoner kronor, hade varit ersatt-
ning till UD for att finansiera utlandsmyndigheternas overheadkostnader. Av
overheadkostnaderna hade knappt 39 miljoner varit personalkostnader fér gemen-
samt verksamhetsstod, ungefar 74 miljoner kronor lokalkostnader och nédrmare 28
miljoner kronor évriga driftskostnader.

Vi har beraknat overheadkostnaderna utifrdn den andel av arbetstiden som en
utlandsmyndighet arbetar med migrationsverksambhet. | grunden ar det samma berék-
ning som vi gor i avsnitt 2.2 nar vi besvarar fragan om vad utlandsmyndigheternas
migrationsverksamhet kostar i dag. De totala kostnaderna for migrationsverksam-
heten pa utlandsmyndigheterna blir hogre i denna berékning eftersom vi har lagt till
kostnader for drygt tio arsarbetskrafter i berakningen. Det motsvarar det arbete som
Migrationsverkets sambandsmén utforde 2016 enligt UD:s tidsenkét. Effekten blir
att personalkostnaden for migrationsarbetet 6kar med 14 miljoner och att de gemen-
samma kostnaderna 6kar med 7 miljoner kronor.

5.3.1 Migrationsverkets kostnader for migrationsverksamhet

De samlade personalkostnaderna for arbetet med migrationsfragor pa utlandsmyn-
digheterna hade uppgatt till 124 miljoner kronor 2016 om Ansvarsutredningens
forslag hade tillampats. Av dessa kostnader hade 53 miljoner kronor varit kostnader
for Migrationsverkets egna utsanda personal.

Migrationsverket skulle ha betalat sammanlagt drygt 71 miljoner kronor till UD
under 2016 for att ersétta utlandsmyndigheterna for den migrationsverksamhet som
utsanda och lokalanstallda hade utfort. Av dessa kostnader hade lokalanstallda statt
for cirka 50 miljoner kronor och utsanda for knappt 22 miljoner kronor.
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5.3.2 Kostnader for administrativt stod, drift och lokaler

Migrationsverkets kostnader for att bidra till finansieringen av UD:s lokaler, drift
och administrativa verksamhetsstod skulle ha uppgatt till 140 miljoner kronor.
Lokalkostnader skulle ha statt for dryga halften, 74 miljoner kronor, av den samlade
overheadkostnaden.

Migrationsverkets kostnader for den personal som i dag arbetar pa utlandsmyndig-
heterna som sambandsman skulle 6ka om forslaget genomfors. Det beror pa att vart
satt att berdkna kostnadspalagget for lokaler och gemensam administration ger en
nagot hogre kostnad &n den ersattning som Migrationsverket betalar till UD i dag.

5.3.3 Kostnader dar Migrationsverket har utsand personal

| tabell 17 redovisar vi en uppskattning av Migrationsverkets kostnader for de 18
utlandsmyndigheter dar vi rdknar med att myndigheten skulle ha haft utséand personal
enligt 2016 ars tidsenkat. Utdver de kostnader som redovisas i tabellen tillkommer
personalkostnader for den lokalanstéllda personalen.

Tabell 17 Uppskattning av Migrationsverkets personalkostnader for utsianda 2016 med
Ansvarsutredningens forslag inklusive samlad overheadkostnad (mnkr).
Utsidnda dak  Personalkostnad Overhead Totalt
2016 utsianda

Teheran 4,1 5,7 8,2 13,9
Amman 3,6 5,7 4,8 10,5
New Delhi 2,9 51 4,5 9,6
Bangkok 3 4,9 4,7 9,6
Peking 2,6 4,8 6,2 11
Addis Abeba 2,1 3,7 51 8,8
Rabat 2,1 3,4 2,3 5,7
Moskva 2,5 2,9 6,8 9,7
Riyadh 1,4 2,6 3,4 6
Abu Dhabi 1,4 2,6 3,0 5,6
Istanbul 1,9 2,5 3,8 6,3
Kiev 1,9 2,4 2,0 4,4
Kabul 1,5 2,4 2,3 4,7
Abuja 1 1,6 4,2 5,8
Skopje 1,2 1,5 3,4 4,9
Islamabad 1 1,5 4,8 6,3
Kairo 1 1,3 2,8 4,1
Ankara 1 1,3 3,0 4,3
Totalt 36,2 56,0 75,5 131,5

5.3.4 Exempel pa kostnader dar Migrationsverket inte har utsand
personal

For de flesta utlandsmyndigheter hade inte Migrationsverket sant ut nagon personal.
Istallet hade de betalat for den arbetstid UD:s utsanda personal la ner pa migrations-
verksamheten. | tabell 18 redovisar vi hur kostnadsfordelningen hade sett ut for ett
urval av dessa utlandsmyndigheter. Vi har valt ut utlandsmyndigheter dér utsanda
och lokalanstéllda utfor olika mycket migrationsverksamhet.
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Tabell 18 Kostnader for migrationsverksamheten vid ett urval utlandsmyndigheter 2016 dar
Migrationsverket skulle ersatt Utrikesdepartementet enligt Ansvarsutredningens

forslag.
EELQVDE Kostnad  aak Lokal- Kostnad Overhead Total
personal utsanda anstdllda Lokal- kostnad
2016 anstdllda
Lusaka 0,8 1358 000 2,48 745 000 1497 000 3 600 000
Tel Aviv 0,65 1028 000 1,77 1 000 000 2 439 000 4 472 000
Bogota 0,57 830 000 0,85 254 000 637 000 1722000
Aten 0,4 520 000 0,8 392 000 791 000 1703 000
Bamako 0,3 410 000 1,05 237 000 711 000 1357 000
Jakarta 0,18 298 000 0,77 133 000 461 000 893 000
London 0,1 179 000 1,9 1 085 000 2 253 000 3518 000
Bern 0,01 17 000 0,05 55 000 90 000 162 000

Det finns inget linjart forhallande mellan antalet utsanda och lokalanstéllda ars-
arbetskrafter. Overheadkostnaderna varierar beroende pa den lokala prisnivan for
personal och lokaler vilket bland annat forklarar de jamforelsevis hdga kostnaderna
i London och Tel Aviv. | Bern har utlandsmyndigheten angivit att de lagt 0,06
arsarbetskrafter pa Migrationsfragor. Migrationsverkets kostnad for detta hade varit
162 000 kronor, varav 90 000 for overheadkostnader.

5.4  Migrationsverkets kostnader for styrning och
administration okar

Nedan redovisar vi en uppskattning av vad Migrationsverket behdver gora infor att
de skulle ta dver utlandsmyndigheternas migrationsverksamhet, och hur myndig-
hetens kostnader skulle paverkas pa langre sikt. Vi tar inte upp kostnader for insatser
som Migrationsverket kan komma att genomfora for att forandra eller utveckla
verksamheten pa utlandsmyndigheterna.

5.4.1 Insatser for att forbereda att ta 6ver

Migrationsverket skulle behova avsitta nagra arsarbetskrafter for att forbereda att ta
over ansvaret for migrationsverksamheten pa utlandsmyndigheterna. Nedan redo-
visar vi exempel pa insatser som Migrationsverket skulle behdva genomféra infor en
sadan reform.

e Migrationsverket behover utarbeta en langsiktig plan for hur verket ska utveckla
migrationsverksamheten utomlands pa sikt. Planen behdvs for att myndigheten
ska kunna ta fram langsiktigt hallbara och effektiva principer for att styra
verksamheten bade internt och i férhallande till UD.

e Migrationsverket behtdver utveckla former for att styra och félja upp den utdkade
utlandsverksamheten. Detta dr en uppgift for myndighetsledningen for att bland
annat sékerstélla en god kostnadskontroll i verksamheten.

e Myndigheten behdver genomfora en organisationsutredning for att kunna avgora
hur den nuvarande och den tillkommande verksamheten pa utlandsmyndig-
heterna ska organiseras pa basta sétt.

e Migrationsverket behdver ta fram en policy for sina beslut om att sénda ut
personal till utlandsmyndigheterna. Detta behdvs for att myndigheten ska kunna
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fatta beslut om var det ar kostnadseffektivt att ha utsand personal och om det
behdvs fler utsanda pa vissa utlandsmyndigheter. Policyn behéver férankras med
UD, eftersom modellen bygger pa att utlandsmyndigheterna forvantas skota
migrationsverksamheten pa de platser dar Migrationsverket beslutar att inte ha
egen utsand personal.

e Migrationsverket behover sluta en forvaltningséverenskommelse med UD. Da
behover myndigheten bland annat analysera hur kostnadsdelning och praktiska
styrningsfragor ska regleras.

e Migrationsverket behdver se éver sin personalpolicy for utsand personal. | det
ingar att analysera om det behdvs en Gversyn av den utsanda personalens eko-
nomiska villkor.

e Migrationsverket behdver utreda vilka stodfunktioner myndigheten behéver
bygga upp for att kunna stodja och styra fler utsénda och ett utkat uppdrag pa
ett bra stt.

5.4.2 Administrationskostnaderna 6kar med fler utsdnda

Migrationsverkets kostnader for att stodja och styra utsand personal skulle 6ka om
utredningens forslag genomfordes. Under 2017 hade enheten fér samband och
utrikesstod (ESU) en budget pa motsvarande 13 miljoner kronor for verksamhet i
Sverige. Enheten raknar med att anvanda ungefar 6,4 miljoner kronor for att stodja
och styra de 17 sambandsman som verket hade placerat utomlands under hdsten
2017.

Vara berakningar visar att forslaget innebér att Migrationsverkets utlandsbaserade
personal skulle 6ka med motsvarande 26 arsarbetskrafter utsand personal. Det
motsvarar en 6kning med 150 procent. Det finns stordriftsfordelar som innebér att
kostnaderna inte skulle 6ka i samma utstrackning som antalet utsdnda. Vidare
kommer den huvudsakliga arbetsuppgiften for dessa arsarbetskrafter vara att fatta
beslut om visering (72 procent enligt UD:s tidsenkat). Detta &r en verksamhet som
kraver mindre stod och styrning fran Sverige. Vi uppskattar darfor att Migrations-
verkets kostnader for att stodja och styra den utsanda personal skulle 6ka med 100
procent, dvs. 6ka med ungefar 6 miljoner kronor. Detta dr en grov uppskattning.

Antalet utsdnda personer kan bli fler eller farre &n 26. Tjanster kan vara vakanta
under en period och vissa utsanda har kortare placeringar an ett ar, vilket talar for att
antalet personer blir fler &n 26 personer under ett ar. Det som talar for en lagre kning
ar att Migrationsverket sannolikt inte véljer att ha utsand personal dar det inte gar att
fylla ut en heltidstjanst. Om den utsanda personalens migrationsarbete understiger
1,8 arsarbetskrafter ar det till exempel mer kostnadseffektivt for Migrationsverket
att sénda ut en person och kdpa den resterande handlaggningskapaciteten av UD.

5.5 Regeringskansliets kostnader om forslaget
genomfors

UD uppskattar att departementet arligen anvander motsvarande 5-10 miljoner kro-
nor for att hantera migrationsfragor pa utlandsmyndigheterna. UD kommer att
behdva arbeta med att hantera praktiska fragor som rér migrationsarbetet pa utlands-
myndigheterna &ven om Ansvarsutredningens forslag genomfors. Inledningsvis
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skulle departementet behdva bedriva ett utvecklingsarbete tillsammans med Migra-
tionsverket. Darefter skulle arbetsbordan minska nagot jamfort med idag. Justitie-
departementet kan forvantas fa okade arbetsuppgifter med forslaget. Regerings-
kansliets samlade kostnader for att styra migrationsverksamheten pa utlandsmyndig-
heterna kommer darfor sannolikt inte att paverkas i ndgon storre utstrackning.

UD skulle fa farre anstallda om forslaget genomfors. Vi raknar med att Migrations-
verket skulle ta 6ver kostnaden for motsvarande 26 arsarbetskrafter av UD:s utsinda,
enligt ovan.

5.6  Kostnader for langsiktiga utvecklingsinsatser

| vart uppdrag ingér att analysera vad de utvecklingsinsatser som Ansvarsutred-
ningen foreslar skulle kosta att genomfdra. Dessa insatser ar att regionalisera verk-
samheten och flytta 6ver viss verksamhet till Sverige.

5.6.1 Regionalisering av viseringar kan genomféras utan nagra
storre kostnader

Regionalisering innebér att handldggning och beslut koncentreras till farre utlands-
myndigheter. Att regionalisera viseringsverksamheten medfér vissa kostnader, fram-
for allt for att planera och samordna utvecklingsarbetet. Migrationsverket skulle
sannolikt behova finansiera en projektledare som kan stodja och driva pa arbetet.

Att flytta delar av beslutsfattandet i viseringsérenden till Sverige for att hantera
sésongsvariationer i viseringsverksamheten mer kostnadseffektivt kraver att Migra-
tionsverket bygger ut sin nuvarande handlaggningskapacitet nagot. Vi bedomer att
detta inte skulle medfora nagra stora utvecklingskostnader.

Déremot skulle det kdrva en omfattande omorganisering att flytta huvuddelen av allt
beslutsfattande i viseringsarenden till Sverige. Statskontoret kan inte 6verblicka vad
det skulle kosta. Det ar rimligt att en sadan process sker stegvis, dar en 6vergang till
en regionaliserad handlaggning utgor ett forsta steg. Darefter bor regeringen fa maj-
lighet att ta stallning till om det &r lampligt att ga vidare med en ordning som innebar
att huvuddelen av alla beslut om visering ska fattas i Sverige.

5.6.2 Regionalisering och centralisering av tillstdndsarenden
kraver andrad lagsstiftning

Regionalisering och centralisering av tillstindsverksamheten forutsatter att en extern
tjansteleverantdr kan skéta kontakterna med de s6kande och samla in uppgifterna i
arendena. For att det ska vara mojligt i tillstdndsarenden kréavs en lagandring. Fragan
om en sadan lagandring har utretts och frdgan bereds av Regeringskansliet. Innan
utfallet av denna process ar fardigt ar det svart att bedoma vad det skulle kosta att
centralisera eller regionalisera utlandsmyndigheternas tillstandsverksamhet.
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5.7  Forslag pa principer for kostnadsférdelning

| var analys av lampliga principer for en kostnadsfordelning har vi utgatt fran att UD
och Migrationsverket bor traffa en dverenskommelse som innebér att

e Migrationsverket ersédtter UD for de kostnader som migrationsverksamheten ger
upphov till

e Migrationsverket far mojlighet att paverka sina kostnader

e Migrationsverket far goda forutsattningar att genomfora ett forandringsarbete
som innebdr att migrationsverksamheten utomlands blir mer effektiv.

o det ar enkelt for UD och Migrationsverket att administrera kostnadsdelningen.

5.7.1 Regeringen behotver avisera anslagsforandringar i
varpropositionen

Utredningens forslag innebér att medel ska foras 6ver fran Regeringskansliets anslag

till ett nytt anslag som Migrationsverket forfogar 6ver. For att en sadan omféring av

anslagsmedel ska bli rattvisande maste regeringen berékna anslaget enligt samma

metod som UD och Migrationsverket planerar att anvénda i sin framtida kostnads-

delning.

Fragan om vilka principer som ska anvandas i kostnadsdelningen maste avgoras
tidigt under 2018 om en eventuell reform ska kunna genomforas fran och med 2019.
Det beror pa att regeringen behdver avisera anslagsférandringen i 2018 ars ekono-
miska varproposition.

5.7.2 UD:s tidsenkat bor anvandas som grund for
kostnadsdelningen

UD och Migrationsverket bor anvanda UD:s tidsenkét och kostnadsuppféljning som
grund for kostnadsdelningen mellan UD och Migrationsverket. En kostnadsdelning
som utgar fran den tid som utlandsmyndigheterna anvander till migrationsfragor och
myndigheternas arbetskraftskostnader ger en tydlig koppling mellan det utférda
migrationsarbetet och den erséttning som Migrationsverket ska betala.

5.7.3 Migrationsverket bor ta 6ver finansieringsansvaret for allt
ovrigt migrationsarbete

All finansiering av 6vrig migrationsverksamhet bor foras over till Migrationsverket.
Totalt uppgick personalkostnaderna for den verksamheten till 29 miljoner kronor
2016. UD:s utsdanda och Migrationsverkets sambandsman stod for 23 miljoner kro-
nor av dessa kostnader. Resten av kostnaderna var kostnader for lokalanstéllda.

Huvuddelen av arbetet med Gvriga migrationsarenden utfors pa utlandsmyndigheter
dar Migrationsverket hade haft egen utsédnd personal. Vi uppskattar att myndigheten
skulle ha behdvt képa 6vrigt migrationsarbetet utfért av UD:s utsanda fér mot-
svarande 8 miljoner kronor pa de cirka 60 utlandsmyndigheter som har en mindre
omfattande migrationsverksamhet.

Foretradare for UD har framfort att delar av arbetet som rapporteras under 6vriga
migrationsérenden tillhdr UD:s k&rnuppgifter. Huvuddelen av de arbetsuppgifter
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som rapporterats under 6vriga migrationsarenden bér dock dven kunna rymmas inom
de mal som regeringen angett for utgiftsomrade 8 Migration.

Det finns skal for UD att se dver instruktionerna till utlandsmyndigheterna om vad
det &r for typ av arbete som ska redovisas som 6vriga migrationsédrenden om Migra-
tionsverket ska ta Over finansieringsansvaret. Var genomgang av UD:s tidsenkat
tyder pa att det i vissa fall kan férekomma att UD-utsanda felaktigt redovisat politisk
rapportering om Migrationsfragor under dvriga migrationsarenden. Detta har dven
framforts i de intervjuer som vi har gjort med UD och Migrationsverkets sambands-
man.

Krangligt att infora ett system med tva typer av 6vrigt migrationsarbete

Det finns &ven praktiska skal for att fora over all finansiering for 6vrigt migrations-
arbetet till Migrationsverket. Om UD skulle behalla en del av finansieringen for det
ovriga migrationsarbetet bor UD ocksa fortsatta att finansiera en del av arbetet. Men
det skulle vara svart for personalen pa utlandsmyndigheterna att redovisa tva typer
av ovrig migrationsverksamhet, det vill sdga 6vrig migrationsverksamhet som tillhor
UD:s karnuppgifter och 6vrig migrationsverksamhet som tillhér Migrationsverkets
karnuppagifter.

5.7.4 Tva tankbara principer for att fordela kostnader for overhead

Nar det galler utlandsmyndigheternas overheadkostnader ser vi tva alternativ. Bada
alternativen baseras pa hur stor andel migrationsverksamheten utg6r av utlands-
myndigheternas samlade verksamhet, matt i antalet arsarbetskrafter.

Det forsta alternativet ar att fordela migrationskostnaderna utan att utlandsmyndig-
heternas kostnader for lokaler och annan drift ingar. Dessa kostnader ska da aven
fortséttningsvis finansieras av UD. Migrationsverket skulle med denna modell
endast vara med och dela pa utlandsmyndigheternas personalkostnader for verksam-
hetsstdd.

Det andra alternativet &r att fordela alla overheadkostnader baserat pa hur stor andel
migrationsverksamheten utgér av utlandsmyndigheternas samlade verksamhet. Det
ar den metod vi har anvént for att uppskatta vad migrationsverksamheten kostar i
dag i kapitel 2, och vad den skulle kosta med ansvarsutredningens forslag i avsnitt
5.2. Metoden motsvarar i stora drag de kostnadsfordelningsprinciper som UD och
Sida anvénder for att fordela utlandsmyndigheternas overheadkostnader.

5.7.5 Kostnadsdelning utan kostnader for lokaler och drift
underlattar utveckling

Vi bedomer att en kostnadsférdelningsprincip som bygger pa att UD finansierar
utlandsmyndigheternas kostnader for lokaler och drift ger bést forutsattningar nar
det géller att underlatta for UD och Migrationsverket att utveckla migrationsverk-
samheten pa sikt.

En sadan kostnadsdelning skulle innebéra att Migrationsverket tillfors ett anslag pa
147 miljoner kronor i 2016 ars kostnadsniva for att finansiera verksamheten pa
utlandsmyndigheterna. Av dessa medel skulle 110 miljoner kronor avse finansiering
av personal som arbetar med migrationsverksamhet och 37 miljoner kronor avse
finansiering av personal som arbetar med administrativt verksamhetsstdd. Det inne-
bar att det genomsnittliga overheadpaslaget skulle motsvara 33 procent.
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Regeringskansliet skulle behalla motsvarande 96 miljoner kronor i 2016 ars kost-
nadsniva for att finansiera utlandsmyndigheternas lokaler och dvriga driftskostnader.
Om dessa medel fordes over till Migrationsverket skulle det genomsnittliga over-
headpaslaget istallet motsvara 121 procent.

Nedan redovisar vi skalen till att vi forordar denna fordelningsprincip.

UD:s lokalkostnader kommer att finnas kvar &ven om
migrationsverksamheten upphor

Enligt Ansvarsutredningen &r tanken att Migrationsverket ska férandra hur migra-
tionsarbetet bedrivs utomlands. Genom att samla verksamheten vid farre myndig-
heter och genom att flytta verksamhet till Sverige ska statens kostnader minska. Pa
de flesta utlandsmyndigheter skulle detta inom 6verskadlig tid inte minska UD:s
kostnader for lokaler och drift i ndgon storre omfattning. Genom att vélja en kost-
nadsfordelningsmodell som bygger pa att medlen for finansiering av lokaler och drift
ligger kvar hos UD undviks finansieringsproblem for UD:s lokaler.

Battre balans mellan direkta kostnader och overheadkostnader

Det skulle bli en battre balans mellan migrationsverksamhetens direkta kostnader
och overheadkostnader om kostnaderna for lokaler och &vrig drift inte ingér i
kostnadsdelningen. Detta gor det lattare for Migrationsverket att utnyttja framfor allt
lokalstalld personal pa ett rationellt satt. Exempelvis ar de direkta personalkostna-
derna for lokalanstélld personal i genomsnitt cirka 250 000 kronor per arsarbetskraft
utanfor Europa och Amerika. Men lokaler och drift kostar ungefar 500 000 kronor i
genomsnitt per arsarbetskraft. Det ar alltsd dubbelt s& mycket som den direkta
arbetskraftskostnaden. Till det kommer kostnader for administration pa ungefar
200 000 kronor per arsarbetskraft.

Tillrackliga incitament for att minska utsand personal

Kostnaden for att ha utsdnd personal kommer att vara tillrdckligt hog for att Migra-
tionsverket ska ha incitament att minska bemanningen utomlands. Detta géller dven
om kostnader for lokaler och drift undantas fran kostnadsdelningen.

Lattare for Migrationsverket att budgetera sin verksamhet

Det blir lattare for Migrationsverket att budgetera sin verksamhet utomlands om
kostnadsdelningen inte omfattar kostnader for lokaler och drift. Om samtliga over-
headkostnader fordelas pa antalet arsarbetskrafter pa utlandsmyndigheterna kommer
UD:s beslut om bemanning att paverka Migrationsverkets kostnader. Men UD fattar
beslut om sin bemanning i slutet av december och Migrationsverket kommer da inte
att ha majlighet att berékna vilka konsekvenser UD:s beslut far i sitt budgetarbete.
Betydelsen av andra myndigheters budgetbeslut minskar om kostnaderna for lokaler
och drift inte ingar i kostnadsdelningen.

Modellen ar enkel att administrera

Det skulle vara forhallandevis enkelt att administrera denna kostnadsfordelnings-
modell. UD har uppféljningsdata som gor att det gar att utforma en ny kostnadsfor-
delningsprincip utan det tillkommer nagra storre kostnader.

Migrationsverket bor finansiera vissa lokalkostnader

For att Migrationsverket ska kunna omstrukturera migrationsverksamheten utom-
lands kan det kravas att utlandsmyndigheternas lokaler utkas eller anpassas for att
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kunna rymma en storre verksamhet. | sddana fall bor Migrationsverket kunna finan-
siera hela eller delar av de extra kostnader som en sadan forandring leder till.

It-kostnader bor faktureras for sig
Sida och Migrationsverket betalar idag en erséttning till Regeringskansliets it-

avdelning per anvandare. Vi har inte sett nagra skal till att denna finansieringsmodell
bor &ndras.

5.7.6  Kostnadsdelning dar alla gemensamma kostnader ingar

Om regeringen valjer en modell som inkluderar finansiering och kostnadsdelning av
samtliga overheadkostnader bér regeringen vélja den modell som vi har anvant i
kapitel 2 och 5 for att berdkna migrationsverksamhetens kostnader. Som avsnitt 2.2.4
visar skiljer sig vart satt att rdakna nagot fran den kostnadsdelning som Sida och UD
tillampar. Vart berakningssatt gor att utfallet blir mindre kansligt for att beman-
ningen pa utlandsmyndigheterna forandras mellan olika ar.

Ansvarsutredningen tar upp fragan om att det kan finnas skal for att migrationsverk-
samheten ska béra en hogre andel av lokalkostnaderna. Skélet ar att verksamheten &r
mer utrymmeskrédvande dn de andra verksamheterna som utlandsmyndigheterna
bedriver. Vi bedomer att det ar svart att gora den typen av avvagningar i en kost-
nadsfordelningsmodell. Om modellen tar hansyn till att migrationsverksamheten i
vissa fall ar mer utrymmeskravande kan det vara motiverat att dven véga in att migra-
tionsverksamheten anvénder en mindre del av utlandsmyndigheternas gemensamma
resurser for till exempel resor, representation och besok.

Traditionellt bygger migrationsverksamheten pa att de som ansoker om visering och
uppehallstillstand ska besoka utlandsmyndigheten. Men numera skoter VFS-Global
de flesta bestken i viseringsarenden. Vidare ar det endast en mindre del av utlands-
myndigheterna som tar emot manga besok i samband med anknytningséarenden.
Dessutom &r det mojligt att fler arenden kommer att handldggas och beslutas i
Sverige i framtiden.
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6 Statskontorets slutsatser och forslag

| detta kapitel redovisar vi Statskontorets slutsatser och forslag. Vi inleder kapitlet
med att sammanfatta var kartlaggning och analys av de sammantagna kostnaderna
for migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. Darefter redovisar vi vara
slutsatser om hur kostnadseffektiviteten skulle paverkas om regeringen ger Migra-
tionsverket ett helhetsansvar for att styra och finansiera migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna. Kapitlet avslutas med att vi redovisar Statskontorets forslag.

6.1  Kostnaderna paverkas inte pa kort sikt

Statskontoret uppskattar att UD:s kostnader for migrationsverksamheten pa utlands-
myndigheterna var 244 miljoner kronor 2016. Migrationsverkets kostnader for att
stodja verksamheten &r cirka 80 miljoner kronor per ar. Ungefar halften av dessa
kostnader ar kostnader for att utveckla och forvalta det it-stod som utlandsmyndig-
heterna anvander i migrationsverksamheten. Resten av kostnaderna ar huvudsakli-
gen personalkostnader och kostnadsersattning till UD fér migrationssambandsman-
nen pa vissa utlandsmyndigheter.

6.1.1 Samma kostnader pa utlandsmyndigheterna

Statskontoret bedomer att statens kostnader for migrationsverksamheten pa utlands-
myndigheterna pa kort sikt inte skulle paverkas av att Migrationsverket tar éver
finansieringsansvaret. Det beror pa att samma personal skulle utféra arbetsuppgif-
terna och pa samma utlandsmyndigheter. Enligt Statskontorets bedémning hade
verksamheten kostat 265 miljoner kronor 2016 om det arbete som Migrationsverkets
sambandsman utforde inkluderas i kostnadsberékningen. Vi har berdknat att Migra-
tionsverkets kostnader for de utlandsplacerade sambandsménnen var 21 miljoner
kronor.

Statskontoret bedémer att det inte skulle innebéra nagra stora kostnader att genom-
fora Ansvarsutredningens forslag. Det som skulle kosta ar att UD och Migrations-
verket far lagga ner tid pa att ta fram en modell for att fordela anslag och kostnader
mellan sig. Dessutom behdver Migrationsverket lagga ned nagra arsarbetskrafter pa
att forbereda for att ta Over verksamheten. Statskontoret uppskattar myndighetens
kostnader for att administrera och stddja personal utomlands 6kar med ungeféar 6
miljoner kronor per ar.

6.1.2 Mer an hélften av kostnaderna ar overheadkostnader

Statskontoret har uppskattat att de samlade personalkostnaderna for migrationsverk-
samheten pa utlandsmyndigheterna var cirka 124 miljoner kronor 2016. | dessa kost-
nader ingar det arbete med migrationsfragor som lokalt anstallda, UD:s utsanda och
Migrationsverkets utsanda utfér. Migrationsverksamhetens andel av utlandsmyndig-
heternas overheadkostnader har vi uppskattat till drygt 140 miljoner kronor. Huvud-
delen av kostnaderna, 102 miljoner kronor, var kostnader for lokaler och drift.
Resterande 39 miljoner kronor var kostnader for administrativt verksamhetsstod.
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6.1.3 Utsanda kostar betydligt mer an lokalanstéllda

Under 2016 anvande utlandsmyndigheterna lite mer an 200 arsarbetskrafter for att
arbeta med migrationsfragor. Tre fjardedelar av arbetet utfordes av lokalanstalld
personal. | genomsnitt var personalkostnaden 300 000 kronor per arsarbetskraft for
lokalanstallda och 1,5 miljoner kronor per arsarbetskraft for utsanda. Den genom-
snittliga overheadkostnaden for utsanda och lokalanstéllda var 655 000 kronor per
arsarbetskraft.

6.1.4 Kostnaderna har varit forvanansvart stabila 6ver tid

Ar 2016 bestod 48 procent av utlandsmyndigheternas kostnader av kostnader for
viseringsverksamhet, 29 procent av tillstindsverksamhet och 23 procent av 6vrig
migrationsverksamhet.

De senaste aren har myndigheterna i omradet runt Syrien fatt betydligt mer att gora
inom tillstandsverksamheten. Dér har det uppstatt langa vantetider for att fa gora en
utredning. Samtidigt har utlandsmyndigheter med en omfattande viseringsverksam-
het fatt kraftigt minskade arbetsuppgifter eftersom de utan kostnad har kunnat 6ver-
lata stora delar av viseringsarbetet till en extern tjansteleverantor. Trots detta har
utlandsmyndigheternas kostnader for migrationsverksamheten inte dndrats i nagon
storre utstrackning. Statskontoret ser detta som en indikation pa att det finns méjlig-
heter att utveckla styrningen och organiseringen av migrationsverksamhetens resur-
ser.

6.2  Kostnadseffektiviteten kan 6ka om Migrationsverket
far ett helhetsansvar

Statskontorets slutsats ar att kostnadseffektiviteten i migrationsverksamheten vid ut-
landsmyndigheternas skulle 6ka om regeringen ger Migrationsverket ett huvud-
ansvar for verksamheten. Pa kort sikt skulle det i forsta hand leda till att Migrations-
verket far battre maojligheter och tydligare incitament att genomfora insatser som
hojer kvaliteten. For att kostnaderna ska minska i nagon storre utstrackning kravs
det, enligt Statskontorets beddmning, att verksamheten koncentreras till farre
utlandsmyndigheter och till viss del flyttas till Sverige. Statskontoret bedémer ocksa
att Migrationsverket har battre forutsattningar an vad UD har att driva ett sadant
forandringsarbete.

6.2.1 Battre forutsattningar for verksamhetsanpassad budgetering

Statskontoret kan konstatera att UD idag har svart att effektivt styra de resurser myn-
digheten anvénder for att finansiera migrationsverksamhet pa utlandsmyndigheterna.
UD har inga 6ronmarkta medel fér migrationsverksamheten. Departementsled-
ningen férdelar ut den budget som regeringen avsatter for utlandsmyndigheternas
verksamhet utifrdn en samlad bedémning av utlandsmyndigheternas totala resurs-
behov.

Statskontoret bedomer att Migrationsverket skulle ha battre méjligheter an UD att
styra resurserna sa att de anpassas till migrationsverksamhetens samlade behov.
Migrationsverket skulle inrdtta en styrfunktion som har som sin huvudsakliga upp-
gift att se till att de resurser som avsétts for migrationsverksamheten utomlands
utnyttjas effektivt. En sadan funktion skulle fa ett 40-tal utsénda och en budget pa

64



motsvarande 120 miljoner kronor for att finansiera personalkostnader och skulle
kunna omfordela resurser mellan utlandsmyndigheterna battre &n idag. Detta bor
leda till att verksamheten fungerar béttre.

6.2.2 Fler utsanda kan anvandas i utvecklingsarbetet

Statskontoret bedomer att Migrationsverket far battre mojligheter att styra och
utveckla arbetet med migrationsfragor pa utlandsmyndigheterna om myndigheten tar
Over personalansvaret for UD:s utsdnda migrationshandladggare. Migrationsverket
skulle da kunna anvéanda aven denna personalgrupp for att styra och utveckla verk-
samheten. Hosten 2017 har Migrationsverket 17 utsdénda sambandsmén med uppgift
att bland annat styra och utveckla migrationsverksamheten pa utlandsmyndigheter-
na. Om regeringen ger Migrationsverket ett helhetsansvar for verksamheten bedémer
Statskontoret att myndigheten till en bérjan skulle ha ett 40-tal utsdnda medarbetare.
Efterhand skulle myndigheten fa fler medarbetare med erfarenhet av arbete med
migrationsfragor utomlands. Detta skulle gora det lattare att matcha de utsandas
kompetens mot utlandsmyndigheternas behov. Det skulle ocksa bli lattare for Migra-
tionsverket att halla ihop den grupp av medarbetare som har erfarenhet av migra-
tionsarbete utomlands. Det skulle i sin tur underlatta erfarenhetsutbytet och kompe-
tensutvecklingen.

6.2.3 Viseringsverksamheten kan bli effektivare

Statskontoret beddmer att den nuvarande viseringsverksamheten kan bli kostnads-
effektivare genom béttre styrning och uppféljning. Var analys visar att UD och
utlandsmyndigheterna inte fullt ut har utnyttjat den besparingspotential det innebar
att den externa tjansteleverantdren tog emot ungefar 75 procent av alla viserings-
ansokningar 2016. Ett annat tecken pa att kostnadseffektiviteten kan oka ar att det
finns ganska stora skillnader mellan hur manga viseringsbeslut de olika utlands-
myndigheterna fattar per arsarbetskraft.

Statskontoret beddmer att Migrationsverket har battre forutsattningar an UD att
utveckla styrningen av migrationsverksamheten for att ta till vara denna besparings-
potential. Det tillhér Migrationsverkets kdrnkompetens att styra och folja upp hand-
laggningsverksamhet. Migrationsverket skulle till exempel kunna anvanda sina
resurser for verksamhetsstyrning for att ta fram kostnadsjamforelser for viserings-
verksamheten som kan ligga till grund for att fordela resurser mellan utlandsmyn-
digheterna.

6.2.4 Okad kostnadseffektivitet genom omorganisering

Statskontoret bedémer att det gar att effektivisera migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna genom att koncentrera den till farre utlandsmyndigheter.
Dessutom skulle kostnaderna for migrationsverksamheten kunna minska om Migra-
tionsverket tog hand om sésongrelaterade arbetstoppar i viseringsverksamheten i
Sverige, istéllet for att som nu sanda ut tillfalliga resursforstarkningar till utlands-
myndigheterna. Arbetet med att genomfdra sddana organisationsforandringar skulle
underlattas om Migrationsverket har ett helhetsansvar for verksamheten.
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6.2.5 Ett sammanhallet ansvar gor det lattare att utveckla
verksamhetens kvalitet

Statskontoret bedomer att det finns flera relativt enkla atgarder som kan forbattra
kvaliteten i utlandsmyndigheternas handlaggning av tillstandsarenden. Statskontoret
bedomer att det blir lattare for Migrationsverket att genomfora utvecklingsinsatser
om regeringen ger myndigheten ett huvudansvar for verksamheten. De flesta av
dessa atgarder kan Migrationsverket genomfora inom ramen for sitt nuvarande
uppdrag. Statskontoret bedémer att dagens delade huvudmannaskap &r en férklaring
till att utvecklingsinsatserna inte har genomforts. Oséakerheten ute pa utlandsmyn-
digheterna om vilket mandat Migrationsverket har att styra migrationsverksamheten
skulle minska. Dessutom skulle Migrationsverket fa ett tydligare incitament att
genomfora utvecklingsinsatser som minskar verksamhetens kostnader.

6.3  Statskontorets forslag

Statskontorets sammantagna slutsats ar att migrationsverksamheten vid utlands-
myndigheterna kan bedrivas mer kostnadseffektivt om Migrationsverket tar éver
finansieringsansvaret och far ett tydligare mandat att styra verksamheten. Pa kort sikt
skulle kostnadseffektiviteten 6ka genom att Migrationsverket pa ett lattare satt an
UD kan genomfora insatser for att hoja kvaliteten. Pa langre sikt kan kostnaderna
minska genom att verksamheten koncentreras till farre utlandsmyndigheter och till
viss del flyttas till Sverige. Statskontoret bedémer att Migrationsverket har béattre
forutsattningar an UD att driva ett sadant forandringsarbete.

Statskontoret foreslar darfor att Migrationsverket far ett helhetsansvar for migra-
tionsverksamheten vid utlandsmyndigheterna. Hur Migrationsverket och UD da ska
samverka med varandra bor regleras i en forvaltningsoverenskommelse. Statskon-
toret foreslar ocksa att Migrationsverket far ansvar for att finansiera bade personal-
kostnaderna och de administrativa kostnaderna fOor migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna. | de foljande avsnitten utvecklar vi vara forslag.

6.3.1 Migrationsverket bor f& huvudansvaret for
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna

Statskontoret foreslar att regeringen

= ger Migrationsverket huvudansvaret for migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna i enlighet med Ansvarsutredningens forslag

= anger att malet med att ge Migrationsverket ett huvudansvar for migra-
tionsverksamheten ar att verksamheten ska effektiviseras

= ger Migrationsverket i uppdrag att redovisa en plan for sitt kommande
utvecklingsarbete

= ger Migrationsverket i uppdrag att arligen redovisa hur utvecklingsarbetet
har bedrivits och vilka effekter detta har fatt for verksamhetens kostnader
och kvalitet.
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Regeringen behdver vara tydlig med att migrationsverksamheten ska effektiviseras
for att fa till stand en 6kad kostnadseffektivitet. Dessutom behdver Migrationsverket
ta fram en plan for hur arbetet kan utvecklas och &ven redovisa hur verksamheten
utvecklas

Regeringen bor ange ett mal om effektivisering

Statskontoret foreslar att regeringen faststéller ett mal som anger att syftet med att
ge Migrationsverket huvudansvaret for migrationsverksamheten utomlands ar att
verksamheten ska effektiviseras.

Ett sadant mal &ar en tydlig styrsignal till Migrationsverket om vilken inriktning
myndigheten bor ha pa arbetet med att ta dver finansieringsansvaret for migrations-
verksamheten pa utlandsmyndigheterna. Statskontoret bedomer att malet &ven
kommer att underlatta for Migrationsverket att fa gehor hos UD och utlandsmyndig-
heterna for att genomfora nodvandiga organisationsforandringar. Det ger ocksa
tydlig signal till bade UD och Migrationsverket att uppratthalla det produktivitets-
tryck som finns i dag, men som riskerar att minska nagot i den nya ordningen.

Migrationsverket bor redovisa en plan for sitt utvecklingsarbete

Statskontoret foreslar att regeringen ger Migrationsverket ett uppdrag att redovisa en
tidsplan for hur myndigheten planerar att utveckla migrationsverksamheten pa
utlandsmyndigheterna. Denna redovisning gor det mojligt for regeringen att kunna
folja hur arbetet utvecklas. Det underlattar regeringens styrning men ocksa for
Migrationsverket och UD att hitta fungerande samverkansformer som stodjer for-
andringsarbetet.

Migrationsverket bor redovisa hur verksamheten utvecklas

Statskontoret foreslar att regeringen bor ange i Migrationsverkets regleringsbrev att
myndigheteten arligen ska redovisa hur utvecklingsarbetet har bedrivits och bedoma
vilka effekter arbetet har fatt for verksamhetens kostnader och kvalitet. Darigenom
Okar forutsattningarna for att verksamheten bedrivs effektivt och for att regeringen
ska kunna genomfdra andamalsenliga atgarder om det behovs.

UD far inte full kompensation for 6kade priser och I6ner nar regeringen beraknar
departementets anslag infor ett nytt budgetar. Det finns en risk for att detta produk-
tivitetstryck minskar om departementet far en kostnadsbaserad ersattning fran
Migrationsverket for den tid som lokalanstallda och UD:s utsanda lagger ned pa
migrationsfragor. Migrationsverket bor darfor redovisa hur verksamhetens kostnader
utvecklas sa att det blir mojligt for regeringen att jamfora myndighetens kostnader
for verksamheten pa utlandsmyndigheterna med UD:s nuvarande kostnader.
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6.3.2 Samverkan bor regleras i en forvaltningséverenskommelse

Statskontoret foreslar att formerna for och innehallet i UD:s och Migrations-
verkets samverkan nar det galler migrationsverksamheten pa utlandsmyn-
digheterna ska regleras i en foérvaltningsdverenskommelse. | 6verenskom-
melsens ar det sarskilt viktigt att det framgar

= vilka principer Migrationsverket ska tillampa for att besluta om finan-
siering och bemanning pa utlandsmyndigheterna

= vilka kriterier Migrationsverket ska tillampa for att avgéra om en utlands-
myndighet ska fa extra resurser for att hantera migrationsfragor

= att utlandsmyndigheterna ska stdlla utsand personal till férfogande nar
Migrationsverket minskar sin bemanning.

For att migrationsverksamheten pa utlandsmyndigheterna ska kunna fungera effek-
tivt behdver Migrationsverket, UD och utlandsmyndigheterna ha en vl fungerande
struktur for att samverka om verksamhets- och finansieringsfragor. Statskontoret
anser att formerna for denna samverkan bor regleras i en férvaltningséverenskom-
melse. Den modell som UD och Sida anvander kan fungera som en utgangspunkt for
arbetet med att ta fram en sadan Gverenskommelse.

Principerna som ska styra bemanningsbesluten behdver regleras
Utlandsmyndighetens chef ar ytterst ansvarig for all verksamhet som bedrivs pa
myndigheten, oavsett om Migrationsverket har personal pa myndigheten eller inte.
Det innebar att ansvaret for migrationsverksamheten pa utlandsmyndigheterna dven
fortséttningsvis kommer att delas mellan Migrationsverket och utlandsmyndigheter-
na.

For att undvika missforstand och andra hinder for verksamheten anser Statskontoret
att principiella fragor om bemanning och finansiering bor regleras i forvaltnings-
dverenskommelsen. Bemanningsbesluten har stor betydelse bade for arbetssituatio-
nen for de som arbetar pa utlandsmyndigheterna och for Migrationsverkets kostna-
der.

Det behovs kriterier for beslut om tillfalliga resursforstarkningar

Syftet med att ge Migrationsverket huvudansvaret for migrationsverksamheten pa
utlandsmyndigheterna ar inte att utlandsmyndigheterna ska fa mer resurser till vise-
ringsverksamheten. Déarfér kommer Migrationsverket ibland att behéva séga nej till
utlandsmyndigheter som begér extra resurser, precis som UD gor i dag. Statskontoret
anser att det bor framga av forvaltningséverenskommelsen vilka kriterier som
Migrationsverket ska tillampa ndr myndigheten tar stallning till om en utlands-
myndighet ska fa extra resurser. Det ar viktigt att UD stéller sig bakom dessa prin-
ciper och forsvarar dem i forhallande till utlandsmyndigheterna.
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UD:s utsénda ska kunna ta 6éver néar Migrationsverket minskar sin bemanning
Statskontoret anser att det bor framga av forvaltningséverenskommelsen att utlands-
myndigheterna ska stélla utsand personal till forfogande nar Migrationsverket mins-
kar sin bemanning. En av huvudpoédngerna med ge Migrationsverket ansvaret for att
finansiera migrationsarbetet ar att arbetet pa sikt ska kunna koncentreras till farre
utlandsmyndigheter. Statskontoret bedomer att utsand personal fran UD i vissa fall
maste ta over arbete med migrationsfragor nar Migrationsverket minskar sin beman-
ning for att denna process ska kunna lépa pa smidigt.

6.3.3 Migrationsverket bor ansvara for att finansiera
personalkostnader och administrativa kostnader

Statskontoret foreslar att Migrationsverket ska ta 6ver ansvaret for att finan-
siera

= personalkostnaderna for att utféra migrationsarbete pa utlandsmyndig-
heterna

= en proportionerlig del av utlandsmyndigheternas personalkostnader for
gemensamt verksamhetsstod

= jt-kostnader enligt nuvarande kostnadsférdelningsmodell.
Statskontoret foreslar att

= regeringen for 6ver medel som motsvarar Migrationsverkets uttkade
finansieringsansvar fran utgiftsomrade 1 Rikets styrelse, anslag 4:1 Rege-
ringskansliet m.m. till utgiftsomrade 8 Migration, anslag 1:1 Migrations-
verket

= UD aven fortsattningsvis ska finansiera de lokal- och driftskostnader som
kravs for att bedriva migrationsverksamhet pa utlandsmyndigheterna.

Nedan redovisar vi huvuddragen i vara slutsatser och férslag om hur Migrations-
verket och UD ska dela pa kostnaderna for migrationsverksamheten vid utlandsmyn-
digheterna (se aven avsnitt 5.6 for en mer utforlig beskrivning av grunderna for
kostnadsférdelningen).

Migrationsverket bor finansiera personalkostnader, gemensamt
verksamhetsstdd och it-kostnader

Statskontorets forslag innebér att Migrationsverket tar 6ver finansieringsansvaret for
det arbete med migrationsfragor som utsand och lokalanstalld personal utfor. Resul-
tatet av den tidsenkat som UD gor varje ar for att folja upp utlandsmyndigheternas
verksamhet bor anvandas for att berakna hur mycket ersattning Migrationsverket ska
betala for den tid som utlandsmyndigheternas personal arbetar med migrations-
fragor.
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Statskontoret foreslar att Migrationsverket dven ska finansiera en del av utlandsmyn-
digheternas kostnader for det gemensamma verksamhetsstodet. Denna kostnads-
delning bor baseras pa den andel som arbetet med migrationsfragor utgér av en
utlandsmyndighets samlade arbetstid. Statskontoret foreslar ocksa att Migrations-
verket dven fortséttningsvis betalar en ersattning till Regeringskansliet for it-kostna-
der. Migrationsverket bor ersdtta Regeringskansliet enligt den kostnadsfordelnings-
modell som anvénds for it-kostnader i dag.

Statskontoret bedomer att det ar det ar rimligt att Migrationsverket delar pa UD:s
kostnader for utlandsmyndigheternas gemensamma administration och it-kostnader.
Det beror pa att dessa kostnader ar kopplade till omfattningen pa det migrations-
arbete som bedrivs pa utlandsmyndigheterna.

L&t UD behalla anslag och finansieringsansvar for lokaler och drift

Statskontoret foreslar att utlandsmyndigheternas kostnader for lokaler och drift inte
ska delas mellan UD och Migrationsverket. Det finns flera skal till detta.

e Sambandet mellan migrationsverksamhetens omfattning och utlandsmyndig-
heternas kostnader for lokaler och drift ar svagt.

e Migrationsverkets arbete med att utveckla och effektivisera migrationsverksam-
heten kommer att underlattas av att UD inte behdver ta hénsyn till departe-
mentets mojligheter att finansiera lokaler och driftskostnader.

e UD:sfinansiering av lokaler och drift kommer &ven fortsattningsvis att omfattas
av de krav som regeringen stéller pa produktivitetsutveckling inom ramen for
sin arliga pris- och léneomréakning av anslagsmedel.

Regeringen avgor indirekt hur kostnaderna ska fordelas

For att Migrationsverket ska kunna finansiera kostnaderna for verksamheten maste
regeringen tillféra myndigheten anslagsmedel som UD férfogar 6ver idag. Om
denna dverforing ska bli kostnadsneutral bér regeringen berdkna anslagsmedlen
enligt samma principer som UD och Migrationsverket ska anvanda for att dela pa
utlandsmyndigheternas kostnader. Migrationsverket skulle annars fa svart att finan-
siera kostnaderna for sitt utdkade ansvar om myndigheten exempelvis kommer
Overens med UD om att de ska finansiera kostnader som regeringen inte har tagit
med i berdkningen av anslagsmedlen.

Anslagsmedlen bor féras over till Migrationsverkets forvaltningsanslag
Statskontoret foreslar att anslagsmedlen fors Gver till Migrationsverkets forvalt-
ningsanslag, det vill sdga anslag 1:1 under utgiftsomrade 8 Migration. Om Migra-
tionsverket tar ver ansvaret for migrationsverksamheten pa utlandsmyndigheterna
ar det naturligt att verksamheten finansieras pa samma satt som myndighetens 6vriga
arendehandlaggning. Statskontoret delar ddrmed inte Ansvarsutredningen foreslag
om att medlen ska foras éver till ett nytt anslag under utgiftsomrade 8. Utredningens
forslag har till exempel nackdelen att Migrationsverket skulle finansiera handlagg-
ningen av anknytningsarenden med tva olika anslag.

UD och Migrationsverket bor faststédlla kostnadsdelningen i
forvaltningséverenskommelsen

UD och Migrationsverket bor reglera hur kostnaderna ska fordelas i forvaltnings-
overenskommelsen. Overenskommelsen bor ge utrymme for att hantera utvecklings-
behov som kan uppkomma i migrationsverksamheten. Till exempel kan det vara
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motiverat att Migrationsverket finansierar investeringar for att anpassa lokaler till
migrationsverksamhetens behov. Det kan ocksa vara motiverat att gora sarskilda
Overenskommelser nér det galler kostnader som uppkommer om Migrationsverkets
utsanda ska bo i personalbostader som finns i fastigheter som UD betalar for.
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Uppdrag till Statskontoret att bedéma kostnadseffektiviteten for
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna

Regeringens beslut

Regeringen ger Statskontoret i uppdrag att kartligga och analyscra de
sammantagna kostnaderna fér nuvarande migrationsverksamhet vid
utlandsmyndigheterna samt bedéma kostnadseffektiviteten i verksamheten.
Vidare ska Statskontoret berikna kostnaderna for att bedriva verksamher i
enlighet med det forslag som framgir i betinkandet av Utredningen om
ansvar f6r migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna (SOU
2017:14) samt bedéma kostnadseffektiviteten med foreslagen ordning.

Statskontoret ska:

® Berikna kostnaderna bade vid Migrationsverket och vid
utlandsmyndigheterna fér att bedriva verksamhet i enlighet med

nuvarande ordning,

¢ Redovisa hur migrationskostnaderna vid utlandsmyndigheterna
fordelar sig mellan olika kostnadstyper, till exempel
personalkostnader inklusive kostnader f6r medfoljande,
sikerhetsarrangemang, lokalkostnader, it-kostnader, administrativa
kostnader samr i tillimpliga delar kostnader for service och kontakter

med sokanden och intressenter.

®  Silingt det ir méjligt analysera hur kostnaderna fér
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna respektive
Migrationsverket har utvecklats 6ver tid, bide som myndigheternas
totala kostnader och som styckkostnader per avgjort drende.

Telefonvaxel: 08-405 10 00 Postadress: 103 33 Stockholm
Fax: 08-20 27 34 Besoksadress: Rosenbad 4
Webb: www.regeringen.se E-post: ju.registrator@regeringskansliet se

75



® Bedoma kostnadseffektiviteten i nuvarande verksambhet.

* Berikna kostnaderna vid Migrationsverket respektive
utlandsmyndigheterna for att bedriva verksamhet i enlighet med det
forslag som framgar i betinkandet (SOU 2017:14), bedéma
kostnadseffektiviteten med foreslagen ordning samt ta fram principer
for kostnadsfordelning.

® Analysera kostnader for de utvecklingsinsatser som foreslas i
betinkandet samt analysera avsedd forbittrad kostnadseffektivitet till
folid av foreslagna utvecklingsinsatser.

Statskontoret har mojlighet att foresla atgarder som kan gora verksamheten
mer dndamalsenlig och kostnadseffektiv.

Migrationsverket och utlandsmyndigheterna ska bista Statskontoret med
underlag och upplysningar som Statskontoret behéver for att genomfora
uppdraget.

Uppdraget ska redovisas till regeringen (Justitiedepartementet) senast den 15
december 2017.

Pa regeringens vignar

Torgan | son
il

Matilda Hultgren
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