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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redovisar regeringen sin bedomning av de iakttagelser och
rekommendationer som Riksrevisionen har gjort i rapporten Sparbyte i
migrationsprocessen — kontroller och uppfoljning (RiR 2022:21).

Riksrevisionen har granskat om systemet med sparbyte fran asyl- och
arbetskraftsinvandring fungerar effektivt. Riksrevisionens &vergripande
slutsats dr att systemet med sparbyte over lag forefaller na ratt malgrupp.
Riksrevisionen bedomer dock att sparbyte kan utnyttjas for att kringga
lagstiftningen for asyl- och arbetskraftsinvandring. Slutsatsen bygger
frimst pé forekomsten av brister i Migrationsverkets rutiner och
kontrollverksamhet men far dven stdd i den analyserande statistiken.

Regeringen vilkomnar Riksrevisionens granskning. Riksrevisionen
rekommenderar regeringen att se till att Migrationsverket kan utbyta
nddvindiga uppgifter med samverkande myndigheter, och att
myndigheten kan anvédnda uppgifterna 1 &drendehandldggningen.
Riksrevisionen rekommenderar vidare regeringen att sédkerstdlla att
Migrationsverket kan sammanstilla nodvéndiga uppgifter om arbetsgivare
for att utreda och kontrollera sparbytesarenden.

En utredare har i fatt i uppdrag att ta stdllning till hur systemet med
sparbyte kan avskaffas. Syftet dr att komma till riatta med missbruket av
det befintliga systemet for arbetskraftsinvandring och utnyttjandet av
utléndska arbetstagare. Regeringen instimmer i beddémningen att sparbyte
kan utnyttjas for att kringgd lagstiftningen for asyl- och
arbetskraftsinvandring. Vidare anser regeringen att sparbyte innebdr en
sammanblandning av systemen for asyl- och arbetskraftsinvandring och



Skr. 2022/23:63 ett avsteg frdn principen om en tydlig borjan och ett tydligt slut i
asylprocessen. Mot denna bakgrund avser regeringen att utmonstra den
aktuella ordningen.

I och med denna skrivelse anser regeringen att granskningsrapporten ar
slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat om regeringen och Migrationsverket har
sakerstillt att systemet med sparbyte fran asyl- till arbetskraftsinvandring
fungerar effektivt (RiR 2022:21), se bilagan. Regeringen mottog
Riksrevisionens rapport den 25 oktober 2022. I denna skrivelse behandlar
regeringen de iakttagelser och rekommendationer till regeringen som
Riksrevisionen har redovisat i sin rapport.

2 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionens granskning av systemet med sparbyte fran asyl till
arbetskraftsinvandring avser perioden 2008-2021. Iakttagelser om
arbetssitt, rutiner och kontroller i Migrationsverkets drendehandlédggning
avser framst hur dessa var utformade vid tidpunkten for genomférandet av
den aktuella granskningen. Granskningen avser é&drenden som
Migrationsverket handlagt och beslutat om enligt lagstiftningen som
géllde fram till och med den 31 maj 2022.

Under de senaste dren har antalet ansdkningar om sparbyte okat
kontinuerligt. Sedan 2017 &r antalet ansokningar om sparbyte 2 000-3 300
per ar. Det innebér att var sjétte person som fatt avslag pa sin asylansdkan
har ansokt om spérbyte under den senaste femarsperioden. Var fjarde
sparbytare kommer fran fem linder som tillsammans star for endast 6
procent av alla asylsdkande. Samtidigt ar det relativt fa asylsdkande fran
dessa ldnder som bedoms ha tillrdckliga skyddsskil. Var sjétte sparbytare
kommer dessutom fran linder som sedan 2021 finns pa Migrationsverkets
lista Gver sa kallade sékra ursprungsldnder. Detta kan vara indikationer pa
att personer har kommit till Sverige i annat syfte &n att s6ka skydd.

De tio vanligaste medborgarskapslanderna hos dem som ansokt om
sparbyte under perioden 2008—2021 var Irak, Mongoliet, Afghanistan,
Uzbekistan, Iran, Ukraina, Turkiet, Egypten, Bangladesh och Georgien.
De vanligaste yrkeskategorierna under &r 2019-2021 var
restaurangbitrdden, stddare, snickare, lagerpersonal, kockar och
butikspersonal.

Den dataanalys som Riksrevisionen har gjort visar att var fjarde
sparbytare kommer frén lander dér asylskél &r ovanligt. Den visar ocksa
att inte alla spéarbytare uppfyller forsorjningskravet, att var fjérde
sparbytare har haft 16n fore asylansokan och vissa sparbytare har flera
arbetsgivare.

Granskningen  visar  att = Migrationsverkets  rutiner  och
kontrollverksamhet brister i flera delar. Det géller framfor allt att
Migrationsverket inte alltid kontrollerar om den sékande har arbetat fore
asylansokan, genom en avstimning mot Skatteverkets uppgifter.
Riksrevisionen konstaterar dven att Migrationsverket under de senaste
aren inte har genomfort efterkontroller av beviljade sparbyten pa grund av
resursbrist, vilket innebar att det finns risk for att fel eller missbruk av
regelverket inte uppticks forrdn personen eventuellt ansdker om att



forldnga arbetstillstdndet. Riksrevisionen noterar samtidigt att det har
blivit lattare att hamta in uppgifter frén Skatteverket och att regeringen
tagit initiativ till flera efterkontroller. Granskningen visar dock att
kontrollerna skulle kunna fungera béttre om Migrationsverket ocksa kunde
inhdmta uppgifter om personer som endast har ett samordningsnummer,
och fick bittre stod for att bedoma arbetsgivare.

Konsekvenser av brister i kontrollverksamheten ér till exempel risk for
lénedumpning, att skenanstillningar inte upptécks, att utsatta manniskor
utnyttjas pa arbetsmarknaden, och att personer som inte uppfyller villkoren
for spérbyte dndd kan beviljas uppehélls- och arbetstillstind. I
forlingningen finns dven risk for att ménniskor tappar fortroende for
systemet.

I april 2020 beslutade regeringen att Skatteverket ska ldmna ut uppgifter
fran beskattningsdatabasen till Migrationsverket om de behdvs for
handldggningen av bland annat arbetstillstindsidrenden. Granskningen
visar att Migrationsverkets handlaggare for sparbyten sedan april 2022 kan
inhdmta Skatteverkets uppgifter i Migrationsverkets
drendehanteringssystem for sokande som har personnummer i Sverige.

I augusti 2021 tillsattes en utredning for att utvirdera mojligheterna till
stirkt informationsutbyte mellan myndigheter, kommuner och
arbetsloshetskassor i syfte att motverka felaktiga utbetalningar fran
valfardssystem, bidragsbrott och arbetslivskriminalitet. Utredningen har i
juni 2022 verldmnat sin slutrapport med beddmningar och forslag till
forfattningsindringar for att 6ka mojligheterna till informationsutbyte.

Sammantaget bedomer Riksrevisionen att sparbyte kan utnyttjas som ett
sétt att kringga lagstiftningen for asyl- och arbetskraftsinvandring. Den
sokande kan fa tilltrdde till den svenska arbetsmarknaden och
arbetsgivaren kan undgd regelmissiga kontroller som géller for
arbetstillstand vid Ovrig arbetskraftsinvandring. Samtidigt beddmer
Riksrevisionen att regeringen borde ha foljt upp hur systemet fungerar for
att kunna agera vid eventuella problem. Granskningen visar dock att sa
inte har skett.

Riksrevisionen ldmnar foljande rekommendationer till regeringen:

1. Sékerstéll att Migrationsverket kan utbyta nddvindiga uppgifter med
samverkande myndigheter, och att myndigheten kan anvénda
uppgifterna i drendehandlaggningen.

2. Sékerstdll att Migrationsverket kan sammanstilla nodvéindiga
uppgifter om arbetsgivare for att utreda och kontrollera
sparbytesdrenden.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen vilkomnar Riksrevisionens granskning och instimmer i
Riksrevisionens bedomning att sparbyte kan utnyttjas for att kringga
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lagstiftningen for asyl- och arbetskraftsinvandring. Regeringen bedémer
att granskningen ger stod for en utmonstring av systemet for sparbyte.

4 Regeringens atgiarder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

I regeringsforklaringen den 18 oktober 2022 anges att regeringen kommer
att skirpa villkoren for arbetskraftsinvandring, bland annat genom hogre
inkomstkrav och forbud mot sparbyte for att motverka fusk. En utredare
har fatt i uppdrag att ta stillning till hur systemet med sparbyte kan
avskaffas.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om systemet med sparbyte fran asyl- till
arbetskraftsinvandring fungerar effektivt.

Granskningen avser drenden som Migrationsverket handlagt och beslutat om
enligt lagstiftningen som gillde fram till och med den 31 maj 2022.

Undantag fran arbetstillstind (AT-UND) innebir att asylsckande kan ha mojlighet
att arbeta i Sverige under asylprocessen. Den som har bérjat etablera sig pa svensk
arbetsmarknad under asylprocessen, och sedan far avslag pa sin asylansokan, kan
under vissa forutsittningar beviljas ett tidsbegrinsat arbetstillstand for arbete
genom sa kallat sparbyte. Det innebir ett undantag fran huvudregeln om att
ansokan om arbetstillstind ska limnas in och beviljas innan personen reser in

i Sverige. Mojligheten till sparbyte infordes i samband med
arbetskraftsinvandringsreformen 2008, som skulle gora det littare att rekrytera
arbetskraft frin tredjeland.

Under de senaste aren har antalet ansékningar om spérbyte ckat kontinuerligt.
Sedan 2017 ir antalet ansokningar 2 000-3 300 per ar. Det innebir att var sjitte
person som fatt avslag pé sin asylansokan har ansokt om sparbyte under den
senaste femdrsperioden. Sedan systemet med sparbyte inférdes i december 2008,
och till och med december 2021, har sammanlagt drygt 20 000 personer ansékt om
sparbyte, varav cirka 40 procent har fitt sin ansckan beviljad.

Granskningens resultat

Granskningen visar att systemet med sparbyte 6ver lag forefaller na ritt malgrupp.
Riksrevisionen bedosmer dock att sparbyte kan utnyttjas for att kringga
lagstiftningen for asyl- och arbetskraftsinvandring. Var slutsats bygger frimst pa
forekomsten av brister i Migrationsverket rutiner och kontrollverksamhet men far
iven stod i den analyserade statistiken.

Konsekvenser av brister i kontrollverksamheten ir till exempel risk for
l6nedumpning, att skenanstillningar inte uppticks, att utsatta minniskor utnyttjas
pa arbetsmarknaden, samt att personer som inte uppfyller villkoren f6r sparbyte
inda kan beviljas uppehalls- och arbetstillstand. I f6rlingningen finns dven risk for
att minniskor tappar fortroende for systemet.

Riksrevisionen 5



Sparbyte kan utnyttjats i syfte att ta sig in pa den svenska
arbetsmarknaden

Vi konstaterar att handliggningstiden for sparbytesirenden i regel uppgar till flera
manader och i vissa fall 6ver ett ar, utéver den tid som sjilva asylprocessen har
tagit. Det innebir att den sokande i praktiken kan arbeta i Sverige under asyltiden
och direfter under handliggningstiden f6r sparbytet, dven om lénen och 6vriga
arbetsvillkor 4r simre 4n vad som krivs for ett arbetstillstind. Aven i de fall
Migrationsverket avsldr ansokan om sparbyte for att villkoren inte idr uppfyllda ir
det dirfor moijligt att arbeta i Sverige utan arbetstillstind under
handliggningstiden, i enlighet med regelverket. Utan tidiga kontroller finns
dirmed risk for att arbetsgivare utnyttjar situationen genom att till exempel erbjuda
ldgre 1on och siamre arbetsvillkor 4n vad som brukar férekomma pa svensk
arbetsmarknad. Intervjuade pi Migrationsverket bekriftar dven att sparbyte i vissa
fall kan utnyttjas som en vig in pa den svenska arbetsmarknaden.

Var fjirde sparbytare kommer fran fem linder som tillsammans stir for endast
6 procent av alla asylsokande. Samtidigt 4r det relativt fa av dessa linder som
bedoms ha tillrickliga skyddsskil. Var sjitte sparbytare kommer dessutom fran
linder som sedan 2021 ingér i Migrationsverkets lista 6ver sa kallade sikra
ursprungslinder. Detta kan vara indikationer pa att personer har kommit till
Sverige i annat syfte dn att soka skydd.

Sammantaget bedémer vi att sparbyte kan utnyttjas som ett sitt att kringga
lagstiftningen som giller {6r 6vrig arbetskraftsinvandring. Den s6kande kan fa
tilltride till den svenska arbetsmarknaden och arbetsgivaren kan undga
regelmissiga kontroller som giller f6r arbetstillstind vid 6vrig
arbetskraftsinvandring.

Alla sparbytare uppfyller inte villkoren for arbetstillstaind

Granskningen visar att de flesta som beviljats sparbyte har pabérjat en etablering

i Sverige, men ungefir 7 procent hade en registrerad inkomst p4 mindre dn

13 000 kronor i manaden fore skatt under de fyra manaderna innan de ansékte om
sparbyte. De flesta av dessa saknade helt inkomst. Dessa personer uppfyllde
dirmed inte forsorjningskravet for arbetstillstind som motsvarar en manadslon pa
minst 13 000 kronor fore skatt.

Aret efter sparbytet hade omkring 6 procent av sparbytarna inkomster pa mindre
in 13 000 kronor per manad. Majoriteten saknade helt registrerad arbetsinkomst.
Det tyder pa att villkoren for arbetstillstindet inte uppfylldes vid
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ansokningstillfillet, eller att anstillningen som legat till grund for tillstindet
upphort i fortid.

Vidare visar granskningen att var fjirde person som beviljats sparbyte hade
loneinkomster fore asylansokan; det kallas for tidig etablering och kan vara skil for
avslag. I vissa av fallen kan det dock finnas godtagbara skil for det, till exempel att
en person arbetar i Sverige under ett verkstillighetshinder efter en tidigare
asylansokan. Dartill har var fjirde sparbytare fatt 1on fran fler in en arbetsgivare
under det forsta dret efter beviljat sparbyte. Arbetstillstindet vid sparbyte dr knutet
till en arbetsgivare, sd den som byter arbetsgivare ska anmila det till
Migrationsverket fér en ny provning. Granskningen visar dock inte om saken har

anmiilts och provats.

Sammantaget kan detta vara indikationer pa att Migrationsverkets kontroller inte 4r
tillrickliga for att uppticka nir reglerna inte efterlevs.

Migrationsverkets rutiner och kontrollverksamhet brister i flera
delar

Granskningen visar att Migrationsverkets rutiner och kontrollverksamhet brister i
flera delar. Det giller framfor allt att Migrationsverket inte alltid kontrollerar om
den sokande har arbetat fére asylansokan, genom en avstimning mot Skatteverkets
uppgifter. Vi konstaterar dven att Migrationsverket under de senaste aren inte har
genomfort efterkontroller av beviljade sparbyten pa grund av resursbrist, vilket
innebir att det finns risk for att fel eller missbruk av regelverket inte uppticks
forrin personen eventuellt anséker om att forlinga arbetstillstindet. Vi noterar
samtidigt att det har blivit littare att himta in uppgifter fran Skatteverket och att
regeringen tagit initiativ till fler efterkontroller. Granskningen visar dock att
kontrollerna skulle kunna fungera bittre om Migrationsverket ocksa kunde
inhimta uppgifter om personer som endast har ett samordningsnummer, och fick
bittre stod for att bedoma arbetsgivare.

Vidare forsvaras kontrollerna av brister i informationsutbytet, bade internt inom
Migrationsverket och externt med andra myndigheter och aktorer, sdsom
arbetstagarorganisationer. Till exempel kan andra myndigheter ha tillgang till
information som kan ha betydelse f6r Migrationsverkets beslut i drendet, men
bedoma att de inte far limna 6ver informationen. Bland annat beror det pd att
lagen om uppgiftsskyldighet vid samverkan mot viss organiserad brottslighet tolkas
pa olika sitt av olika myndigheter.

Riksrevisionen 7



Regeringen har ett ckat fokus pa kontroller men har inte f6ljt upp
hur systemet med spéarbyte fungerar

Det svenska systemet med sparbyte ir timligen unikt i ett internationellt
perspektiv. Nir det initierades fanns dirfor inga tidigare erfarenheter och ingen
forskning som stod f6r utformningen och genomférande av reformen. Flera
remissinstanser pekade pa risker f6r missbruk, minniskohandel och oénskade
bieffekter. Eftersom sparbytarna befinner sig i en annan situation 4n andra
arbetskraftsinvandrare, finns det ocksa risk for att andra problem uppstar 4n vid
reguljira arbetstillstind.

Sammantaget bedémer vi att regeringen borde ha f6ljt upp hur systemet tillimpas
for att kunna agera vid eventuella problem. Granskningen visar dock att man inte
har gjort det. Riksrevisionen noterar att regeringen i juni 2022 har gett en utredare
i uppdrag att analysera och ta stillning till hur systemet med sparbyte kan
avskaffas. Utredningsarbetet dr dock i en tidig fas och lagindringar kan med
anledning av det antas droja.

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar féljande rekommendationer.

Till regeringen
o  Sikerstill att Migrationsverket kan utbyta nédvindiga uppgifter med
samverkande myndigheter, och att uppgifterna kan anvindas i
irendehandliggningen.

o Sikerstill att Migrationsverket kan sammanstilla nédvindiga uppgifter om
arbetsgivare for att utreda och kontrollera sparbytesirenden.

Till Migrationsverket

e Prioritera och stirk arbetet med efterkontroller av beviljade sparbyten, savil
automatiserade som riskbaserade manuella kontroller.

e Utred mojligheterna att automatisera kontroller av om villkoren for
sparbyten ir uppfyllda.

e Utveckla en teknisk 16sning for att inhimta uppgifter fran Skatteverket, dven
for personer som har ett samordningsnummer.

e  Utveckla handliggarstod for att bedoma arbetsgivares ekonomiska
forhallanden.

e Utred mojligheterna att ta fram ett handliggarstod for att bedoma vilka
arbetsgivare som bor kontrolleras mer utforligt i sparbytesirenden.

8 Riksrevisionen



1  Inledning

1.1  Motiv till granskning

Asylsokande kan under vissa forutsittningar fi ett tillfilligt undantag fran kravet pa
arbetstillstind (AT-UND) i vintan pa beslut i asylidrendet och har dirmed mojlighet
att arbeta i Sverige.! I samband med arbetskraftsinvandringsreformen 2008, som
syftade till att underlitta rekryteringen av arbetskraft fran tredjeland, inférdes ocksa
en ny mojlighet att f arbetstillstind i Sverige genom si kallat sparbyte.2 Sparbyte
innebdr att den som fatt avslag pa sin asylansékan, men som under asylprocessen
har paborijat en etablering pa svensk arbetsmarknad, i stillet kan beviljas
arbetstillstind for arbete i Sverige utan att forst behéva limna landet. Huvudregeln
ir att den sokande ska ha ansskt om och fatt arbetstillstind beviljat fore inresa i
Sverige, men vid sparbyte omfattas den sékande dirmed inte av detta krav.? For
sparbyte giller i 6vrigt samma grundprinciper som for 6vrig arbetskraftsinvandring
genom att regelverket stiller vissa krav pa 16n och 6vriga anstillningsvillkor. Det
innebir dven att det inte finns krav pi till exempel visst yrke, eller viss utbildning
eller att beslutet om arbetstillstind ska féregis av en arbetsmarknadsprévning.*
Migrationsverket handligger och fattar beslut i sparbytesirenden.

Regeringen motiverade mojligheten till uppehalls- och arbetstillstind efter inresan
ilandet bland annat med att det kan framsta som oskiligt och inte minst vara
kostsamt for den enskilde och hans eller hennes familj, och att det f6r en
arbetsgivare kan bli ett ekonomiskt avbrick om arbetstagaren under en tid tvingas
utebli fran arbetsplatsen for att limna Sverige och séka nédvindiga tillstind.’ Flera
remissinstanser framholl att sparbyte ocksa innebir ett avsteg fran principen om
en tydlig bérjan och ett tydligt slut pa asylprocessen och att det riskerar leda till
missbruk av asylsystemet. Migrationséverdomstolen och Migrationsverket
papekade att systemet med sparbyte kan leda till en 6kning av antalet ogrundade

1 Se5 kap. 4 § utlinningsférordningen (2006:97). Det ir detta undantag som gor det majligt for
den asylsokande att arbeta under asylprocessen for att sedan eventuellt ha mojlighet att
uppfylla villkoren for ett sparbyte vid avslag pa asylansokan.

2 Seprop. 2007/08:147, s. 1. Regeringens forslag innebar bland annat att ordningen fér
prévning av om det finns behov av att rekrytera arbetskraft fran tredjeland, den sa kallade
myndighetsbaserade arbetsmarknadsprévningen, skulle upphora. Arbetsgivarens bedémning
av behovet av en sadan rekrytering skulle vara utgdngspunkten vid handliggningen av
drenden om uppehalls- och arbetstillstind.

3 Attansokan kan goras efter inresan i dessa fall framgar av 5 kap. 18 § andra stycket 8 och 6
kap. 4 § utlinningslagen. Forutsittningarna for sparbyte framgéar av 5 kap. 15a §
utlinningslagen (2005:716).

4+ SeS5kap. 15 a § jamférd med 6 kap. 2 § forsta stycket utlinningslagen.

5 Seprop. 2007/08:147, s. 47-48.
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asylansokningar. Regeringen holl med om att sparbyte kan skapa osikerhet om
slutpunkten i asylprocessen, men understrok samtidigt att det mot detta ska vigas
att en asylsokande som har kommit till Sverige, och som har arbetat under
asylprocessen, har paborjat en etablering pa den svenska arbetsmarknaden.s

Regeringen bedomde vidare att endast ett fatal personer per ar skulle komma att
beviljas uppehills- och arbetstillstind med stod av de foreslagna reglerna.” Under
de senaste aren har dock antalet ansékningar om spéarbyte okat kontinuerligt och
uppgar sedan 2017 till mellan 2 000 och 3 300 per dr. Det innebir att var sjitte
person som fatt avslag pa sin asylansékan har ansokt om sparbyte under den
senaste femarsperioden. Vidare uppgar de beviljade sparbytena under samma
period till 6 procent av den totala arbetskraftsinvandringen i Sverige. Sedan
systemet med sparbyte inférdes i december 2008, och fram till och med 2021, har
sammanlagt drygt 20 000 personer ansokt om sparbyte, varav cirka 40 procent har
fatt sin ansokan beviljad.®

Diagram 1 Antal ansékningar om sparbyte 2008-2021
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Killa: Migrationsverket.

6 Seprop. 2007/08:147, s. 47.

7 Se prop. 2007/08:147, s. 54. ”Antalet personer som ir undantagna fran kravet pa arbetstillstind
och som arbetar under vintetiden i asylprocessen har varierat mellan Migrationsverkets olika
miittillfillen. I genomsnitt under dessa mittillfillen har ett par hundra personer arbetat. Mot
bakgrund av att det endast ir ett mindre antal av de asylsokande som arbetar och med
beaktande av reglernas utformning bedoms endast ett fatal personer per ar komma att
beviljas uppehalls- och arbetstillstind med stod av de f6reslagna reglerna.”

8  Riksrevisionens sammanstillningar baserade pa registerdata frin Migrationsverket.
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I forarbetena till lagindringen framholl regeringen att det nya systemet med
arbetskraftsinvandring inte fir gora det littare f6r oserivsa arbetsgivare att erbjuda
anstillningsvillkor som ir simre in dem som giller for arbetstagare som redan ir
bosatta i Sverige. Regeringen konstaterade att arbetstagarorganisationernas
yttranden ir av lika stor betydelse som Migrationsverkets beslutsunderlag. Vidare
framholl regeringen att Migrationsverket, for att uppratthalla legitimiteten for
systemet, maste vara observant pa att anstillningsavtalen inte ir skenavtal.?

Socialférsikringsutskottet bedomde att 6kad arbetskraftsinvandring inte skulle
innebdra att utlindsk arbetskraft riskerar att tringa undan inhemsk arbetskraft
eftersom det normalt sett 4r betydligt enklare att rekrytera arbetskraft fran Sverige
in fran tredjeland. Detta skulle sikerstillas genom krav pd att 16n, forsikringsskydd
och 6vriga anstillningsvillkor inte skulle vara simre dn de villkor som f6ljer av
svenska kollektivavtal eller praxis inom yrket eller branschen.
Socialforsikringsutskottet har dven betonat att Migrationsverkets
kontrollverksamhet dr mycket betydelsefull for mojligheten att motverka
utnyttjandet av utlindsk arbetskraft.!!

Riksrevisionen konstaterar ocksa att Migrationsverkets kontroller av uppgifter och
underlag i drendehandliggningen av sparbyten ir centrala. I praktiken innebir
dock undantaget fran krav pa arbetstillstind under asylprocessen (AT-UND), och
mojligheten till sparbyte vid avslag pa asylansokan, att arbetsgivaren, l6nen eller de
ovriga anstillningsvillkoren inte kontrolleras av Migrationsverket innan
anstillningen pabdérjas. Riksrevisionen noterar i sammanhanget att medier pd
senare tid har rapporterat om rekryterings- och resebyraer som erbjudit hjilp med
inresa och asylansokan i Sverige for arbetssokande, i syfte att utnyttja mojligheten
till sparbyte.’2 Omfattningen av problemet ir dock okind. Vidare konstaterar
Riksrevisionen att det 6ver lag saknas analyser av hur vil systemet med sparbyte
fungerar och om det fungerar som det var tinkt.

Sammantaget finns risk for fel och missbruk av systemet med sparbyte. Det kan till
exempel innebira att loner dumpas, att utsatta méanniskor utnyttjas pa
arbetsmarknaden och riskerar att fara illa pa olika sitt, och att personer som inte
uppfyller villkoren for sparbyte dnda kan beviljas uppehalls- och arbetstillstind.

9 Prop. 2007/2008:147 s. 37.

10 Prop. 2007/08:147 Nya regler for arbetskraftsinvandring, bet. 2008/09: SfU3, rskr.
2008/09:37.

11 Bet. 2013/14: SfU13, s. 13.

2 Se bland annat Haglund, "Fler byter spar: Ett sitt att undga utvisning”, himtad 2021-05-26
och Sjovall, "Efter Ekots avslojande: Ett orimligt fuskande”, himtad 2021-05-26.
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1.2 Revisionsfraga och avgrinsningar

Den 6vergripande revisionsfrigan ir om systemet med sparbyte!3 fran asyl- till
arbetskraftsinvandring fungerar effektivt. Revisionsfragan besvaras med hjilp av
foljande tre delfragor:

1. Ar systemet med spérbyte triffsikert?

2. Fungerar Migrationsverkets rutiner och kontrollverksamhet effektivt for att
minimera risken for fel eller missbruk av systemet med sparbyte?

3. Har regeringen styrt, reglerat och f6ljt upp Migrationsverkets arbete med
sparbyte pd ett effektivt sitt?

Vi granskar regeringen och Migrationsverket. Granskningen avser perioden
2008-2021. Iakttagelser om arbetssitt, rutiner och kontroller i Migrationsverkets
irendehandliggning avser framst hur dessa var utformade vid tidpunkten for
genomforandet av denna granskning. Vidare avser granskningen drenden som
provats enligt den lagstiftning som gillde fram till och med den 31 maj 2022.14

Dataunderlaget omfattar sékande som i samband med avslag pd asylansokan sedan
ansoker om arbetstillstind i Sverige utan att limna landet. Underlaget omfattar
dven vuxna anhoriga till sparbytarna.

1.3 Bedomningsgrunder

Riksdagens mal f6r migrationspolitiken 4r bland annat att den ska vara langsiktigt
héllbar och virna asylritten samt inom ramen for den reglerade invandringen
underlitta rorlighet 6ver grianser, frimja en behovsstyrd arbetskraftsinvandring och
tillvarata migrationens utvecklingseffekter.!s Utéver riksdagens mal himtar
granskningen sina utgdngspunkter fran Socialférsikringsutskottets uttalanden

i samband med arbetskraftsinvandringsreformen 2008 och inférandet av
mojligheten till sparbyte (se avsnitt 1.1 om motiv till granskning).

13 Nir vi hidanefter skriver "sparbyte” avses sparbyte fran asyl- till arbetskraftsinvandring om
ingenting annat anges.

14 Ny lagstiftning tridde i kraft den 1 juni 2022, som bland annat innebir krav pa att den
sokande har ett anstillningsavtal i stillet for ett anstillningserbjudande. (Se vidare kapitel 5
om regeringens styrning.)

15 Prop. 2009/10:1 utgiftsomrade 08, bet. 2009/10: SfU2, rskr. 2009/10:132.
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Forvaltningslagen (2017:900) reglerar bland annat allminna krav pad myndigheters
handliggning av drenden. Av dess 9 § framgar att ett drende ska handliggas sa
enkelt, snabbt och kostnadseffektivt som méjligt utan att rittssikerheten eftersitts.
I Migrationsverkets instruktion anges bland annat att myndigheten ska analysera,
f6lja upp och utvirdera de faktorer som har betydelse for myndighetens
verksamhet.16 Migrationsverket ska dven vidta atgirder for att motverka missbruk
av regler, felaktiga utbetalningar och bidragsbrott, samt bidra till arbetet mot
minniskohandel och liknande brott.!” Det innebir till exempel att myndigheten far
kontrollera att den som har beviljats arbetstillstind enligt 6 kap. 2 § forsta stycket
utlinningslagen (2005:716) har pabérjat arbetet inom fyra manader fran tillstindets
forsta giltighetsdag och att forutsittningarna for arbetstillstindet 4r uppfyllda
under tillstdindstiden.’8

1.3.1 Bedomningsgrunder delfraga 1

For att systemet med sparbyte ska kunna vara triffsikert ir det en forutsitining att
ritt malgrupp nas.

Riksrevisionen bedomer att sd dr fallet om sparbytaren:

e ursprungligen kom till Sverige i syfte att soka skydd
e har piborjat en etablering pa svensk arbetsmarknad

e har haft arbetsinkomst frin en och samma arbetsgivare under en
uppf6ljningsperiod om 12 manader.

Med etablering avses i denna granskning att sparbytaren efer asylansékan och
sedan minst fyra manader har en anstillning som bade uppfyller kraven for
arbetstillstind!® och avser en tidsperiod om minst ett r frin det att ansékan om
sparbyte limnades in. Uppehalls- och arbetstillstindet ska dven vara knutet till en
arbetsgivare under perioden som tillstindet giller. Vidare ska anstillningen gora
det mojligt for sparbytaren att forsorja sig genom 16n och 6vriga anstillningsvillkor.
Att sparbytaren kan forsorja sig innebir att 16nen ticker kostnader f6r bland annat
boende och uppehille. Enligt praxis motsvarar det en inkomst pa minst ett visst
schablonbelopp, som f6r nirvarande dr minst 13 000 kronor i manaden brutto.20

16 Se 4 { forordningen (2019:502) med instruktion fér Migrationsverket.

17 1bid, se 5 §.

18 Se 6 kap. 6 a § utlinningsférordningen. Bestimmelsen giller sedan den 1 augusti 2014.
19 Se 6 kap. 2 § utlinningslagen.

20 Se dom fran Migrationséverdomstolen, MIG 2015:11.
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1.3.2 Bedomningsgrunder delfraga 2
Migrationsverket bor ha en dndamalsenlig kontrollverksamhet.

Riksrevisionen bedomer att si ir fallet om Migrationsverket uppfyller féljande
kriterier:
e Migrationsverket har effektiva rutiner f6r att sikerstilla att beslut om
sparbyte bygger pa korrekta och tillrickliga uppgifter.

e  Migrationsverket har effektiva rutiner for att uppticka fel och vidta atgirder
med anledning av dem. Med fel avses att villkoren inte 4r uppfyllda vid
ansokningstillfillet alternativt under perioden som arbetstillstindet avser.
Atgirder kan till exempel vara att vidta fordjupade utredningsatgarder.

e Migrationsverket har ett informationsutbyte med andra myndigheter och
aktorer som kommer den operativa verksamheten, det vill siga
Migrationsverkets drendehandliggning, till godo. Till exempel leder det till
att Migrationsverket kan effektivisera handlidggningen, identifiera fel eller
motverka missbruk av systemet med sparbyte.

e Migrationsverket sikerstiller att rutiner och kontrollverksamhet fungerar
effektivt genom att fslja upp arbetet med sparbyten och vidta atgirder vid
behov, samt vid behov aterrapporterar till regeringen om eventuella brister
avseende bade lagstiftningens utformning och dess tillimpning.

1.3.3 Bedomningsgrunder delfraga 3

Regeringen bor ha styrt, reglerat och f6ljt upp Migrationsverkets arbete med
sparbyten pa ett effektivt sitt.

Riksrevisionen bedémer att si ir fallet om regeringen:
o fsljer upp den rittsliga kvaliteten i handliggningen?!

e foljer upp om systemet med sparbyte fungerar som det ir tinkt i alla
visentliga delar

e vidtar atgirder vid konstaterade brister

Det finns en omfattande forskning om vad som menas med rittssikerhet. Ett sitt
att uttrycka det 4r att rattssakerhet rader nir man kan lita pa att myndigheter styrs
av rittsregler och tillimpar dem p3 ett likformigt, sakligt och opartiskt sitt.22

21 Senedan (avsnitt 1.3.3) om begreppet rittssikerhet och Migrationsverkets tolkning av rittslig
kvalitet.
22 Axberger, "Rittssikerhet — teori och praktik ” 2010, s. 36 f.
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I Migrationsverkets instruktion anges bland annat dven att myndigheten ska ha ett
forutsebart och enhetligt beslutsfattande med hog rittslig kvalitet.2
Migrationsverket har gjort tolkningen att detta innebir att myndigheten fattar
formellt och materiellt riktiga beslut, att rittstillimpningen ir enhetlig och att
irendehandliggningen sker enligt gillande lagstiftning utifran den sokandes
individuella férutsittningar.2

1.4 Metod och genomforande

Granskningen har genomforts av Tina Malmberg (projektledare), Annette
Mellander, Anja Folkesson, Maria Westerlind och Tommi Teljosuo. Judith Hoglin
Forsberg (praktikant) har ocksd bidragit i arbetet. Tvd referenspersoner har limnat
synpunkter pa granskningsuppligg och pa ett utkast till granskningsrapporten:
Olof Aslund, professor vid Uppsala universitet, och Henrik Emilsson, fil.dr. vid
Malmé universitet. Foretridare for Regeringskansliet (Justitiedepartementet),
Migrationsverket och Polismyndigheten har fatt tillfille att faktagranska och i évrigt
limna synpunkter pd ett utkast till granskningsrapporten.

1.4.1 Delfraga1

Granskningens forsta delfraga besvaras frimst med hjilp av deskriptiv statistik och
registerdataanalys. Registerdata avser utfallsvariabler fér personer som fatt sin
ans6kan om sparbyte beviljad och f6r deras vuxna anhoriga? vad giller etablering
pa svensk arbetsmarknad. Exempel pa sidana variabler ir sysselsittning,
torvirvsinkomst och sé kallade transfereringsinkomster, till exempel sjukpenning,
torildrapenning eller arbetslshetsstod.

1.4.2 Delfraga 2 och 3

For att besvara ovriga tva delfragor i granskningen har vi tagit del av officiell
statistik om arbetskraftsinvandring och sparbyten, genomfort dokumentstudier och
intervjuer, gatt igenom ett urval drendeakter, och gjort en genomgang av
registerdata for ett urval foretag som anstillt sparbytare.

23 Se forordningen med instruktion for Migrationsverket.

24 Migrationsverket, Definitionen av ett forutsebart och enhetligt beslutsfattande med hog rattslig
kvalitet, 2016.

25 Pa grund av begrinsningar i data omfattas endast anhoriga till personer med tillfilliga
uppehillstillstind. Eftersom permanent uppehallstillstind kan sokas forst efter fyra ar med
ett tillfalligt uppehallstillstaind bedémer vi dock att granskningen omfattar majoriteten av de
anhoriga.
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Dokumentstudierna har frimst gillt styrdokument, vigledningar och
handbokstexter for handliggning av sparbytesirenden i Migrationsverkets
Kunskapsstéd, samt rapporter och utredningar inom omradet.

Intervjuer har genomf6rts med medarbetare pd Migrationsverket, pa bland annat
digitaliserings- och utvecklingsavdelningen (processomrade Tillstdind) och inom
irendehandliggningen regionalt sisom med tva beslutsfattare och totalt

12 handliggare av sparbytesirenden (CA7). Intervjuerna med handliggarna av
sparbytesirenden var semistrukturerade. En intervjuguide (se bilaga 3) togs fram
utifrdn Migrationsverkets flodesschema for handliggningen (se dven avsnitt 2.3)
och genomférdes med tvd handliggare per intervjutillfille tills en mittnad
upplevdes i det empiriska materialet. Vi har dven intervjuat tvi handliggare av
arbetstillstind (forlingningsirenden) och tva handliggare av reguljira
arbetstillstindsirenden nir den sckande befinner sig i hemlandet, fraimst om
rutiner f6r kontrollverksamheten. Vidare har en intervju genomférts med
foretridare for Polismyndigheten Stockholm, Nationella operativa avdelningen
(NOA) och Grinspolisen, frimst om informationsutbytet med Migrationsverket
och myndighetssamverkan med fokus pa arbetslivskriminalitet. Samtliga
intervjuade foretridare for Migrationsverket och Polismyndigheten har getts

mojlighet att l4sa igenom och kommentera intervjuanteckningarna.

I syfte att fordjupa var kunskap om Migrationsverkets rutiner och kontroll-
verksamhet har vi gjort ett sSlumpmissigt urval och gitt igenom drendeakter for
2019 och 2021. Bade drenden som inneburit avslag och de som lett till beviljanden
har ingétt i urvalet.26 Vara iakttagelser fran genomgangen av drendeakterna har
dven varit underlag for vara intervjuer med foretridare for Migrationsverket.

Slutligen har vi genomfort en registerbaserad studie av totalt 29 féretag som har
anstillt sparbytare. Genomgangen gjordes dels for att fa mer kunskap om
riskindikationer, dels for att préva om angreppssittet majligen kan vara en effektiv
metod for utredning av foretag.

Se dven f6ljande bilagor:

Bilaga 1. Beskrivning av registerdata

Bilaga 2. Flodesschema for Migrationsverkets handliggning
Bilaga 3. Intervjuguide f6r handliggare av sparbyte

Bilaga 4. Hur gar det f6r sparbytarna?

26 Det innebir att vi fér 2019 har gitt igenom totalt 30 bifallsirenden, och for 2021 totalt
15 bifallsirenden och 15 avslagsirenden. Urvalet var slumpmassigt, dels utifran de vanligaste
férekommande ursprungslinderna som de sékande kommer ifran, dels utifran sa kallade
kontrollbranscher som sedan 2012 omfattas av krav pa skirpta kontroller.
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2

Regelverket och handliggningen

I detta kapitel beskriver vi regelverket f6r sparbyte och de olika stegen i

Migrationsverkets handliggning av sparbytesirenden.

Som tidigare nimnts i avsnitt 1.2 avser granskningen drenden som prévats enligt

den

2.1

lagstiftning som gillde fram till och med den 31 maj 2022.7

Hur ser regelverket fo6r sparbyte ut?

Utlidnningslagen och utlinningsférordningen reglerar villkoren for ett sa kallat

sparbyte. Enligt 5 kap. 15 a § utlinningslagen kan en utlinning som har fitt avslag

pa sin asylansgkan genom ett lagakraftvunnet beslut under vissa férutsittningar

beviljas ett tidsbegrinsat uppehallstillstind for arbete genom ett sa kallat sparbyte,

utan att forst behova limna landet.28 Ett krav ir att den s6kande har beviljats
AT-UND under asyltiden.?? Dessutom krivs att den sokandes identitet ir styrkt.3

Aven familjemedlemmar till sprbytare far beviljas uppehalls- och arbetstillstind

fér samma tid som sparbytaren.3!

En arbetsgivare som anstiller en asylsokande maste anmala det till

Migrationsverket. Likasd maste arbetsgivare anmiila till Migrationsverket om

anstillningen upphor.3

27

28

29

30

31

32

Ny lagstiftning tradde i kraft den 1 juni 2022, som bland annat innebir krav pa att den
sokande har ett anstillningsavtal i stillet for ett anstillningserbjudande, och ett
forsorjningskrav for medfoljande familjemedlemmar.

Se 5 kap. 18 § andra stycket 8 utlinningslagen och 6 kap. 4 § utlinningslagen. Huvudregeln
for att beviljas arbetstillstind dr annars att ansokan ska goéras fran det land dér den s6kande
stadigvarande vistas.

Se 5 kap. 4 § utlinningsférordningen. En person som soker asyl kan ha ritt att arbeta utan
arbetstillstind under asylprocessen. En asylsékande som ir undantagen kravet pa
arbetstillstand (har AT-UND) har ritt att arbeta i Sverige utan arbetstillstind. AT-UND ir
dirmed ett bevis pa att personen inte behover ha ett arbetstillstind for att fa arbeta i Sverige.
Ett AT-UND giller normalt till dess att personen fir ett uppehéllstillstind eller fatt ett
lagakraftvunnet avslag pa sin asylansékan. Migrationsverket, ”Anstilla en asylsskande”,
himtad 2022-04-19.

Huvudregeln ir att den som reser in i Sverige ska ha pass, se 2 kap. 1 § utlinningslagen.
Diremot kan en utlinning som saknar identitetshandlingar beviljas AT-UND om
utlinningen medverkar till att klarligga sin identitet se 5 kap 4 § utlinningsférordningen.
Se 5 kap. 15 a och 23 {§ utlinningslagen, 4 kap. 4 a § utlinningsforordningen och 6 kap. 3 §
utlinningslagen.

Se 7 kap. 1 a § utlinningsférordningen. Se dven Migrationsverkets blankett nr 152011:
Migrationsverket, "Anmilan om anstillning eller upphérande av anstillning av asylsckande”,
himtad 2022-04-18.
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2.1.1 Anstillningsvillkoren ska inte vara simre dn de villkor som
foljer av svenska kollektivavtal eller praxis inom yrket eller
branschen

Enligt lagstiftningen f6r arbetskraftsinvandring far arbetstillstind ges till en
utlinning som har erbjudits en anstillning om anstillningen gér det moijligt for
hen att forsorja sig och om l6nen, forsikringsskyddet och 6vriga anstillningsvillkor
inte dr simre dn de villkor som foljer av svenska kollektivavtal eller praxis inom
yrket eller branschen i Sverige.? Att sparbytaren kan forsorja sig innebir att lonen
behover vara sddan att utlinningen inte behéver f6rsorjningsstod enligt 4 kap.

1 § socialtjinstlagen (2001:453) for att ticka kostnaderna for bland annat boende
och uppehille. Enligt praxis innebir detta att utlinningens inkomst méste uppga
till minst ett visst schablonmissigt bestimt belopp, for nirvarande 13 000 kronor
brutto per ménad.’* For att sikerstilla att 1on, férsikringsskydd och ovriga
anstillningsvillkor inte 4r simre dn de villkor som foljer av svenska kollektivavtal
eller praxis inom yrket eller branschen ska Migrationsverket som huvudregel ge
arbetstagarorganisationer inom det verksamhetsomrade som tillstdindet avser
tillfille att yttra sig i drendet.3

2.1.2  Arbetstillstand far primart inte ges for lingre tid dn tva ar
men kan forlingas

Arbetstillstind ska ges for viss tid och beviljas normalt f6r den tid som motsvarar
anstillningstiden. Ett arbetstillstind far dock primirt inte ges for lingre tid 4n tva
ar. Ett arbetstillstind ska dven knytas till en viss arbetsgivare och avse ett visst slag
av arbete. Efter en sammanlagd tillstindstid om tvé dr ska tillstdindet endast knytas
till ett visst slag av arbete.’¢ Om anstillningen forlings kan arbetstillstindet
forlingas i motsvarande utstrickning utan att utlinningen férst behéver limna
Sverige. Tillstandet kan forlingas vid ett eller flera tillfillen. Fram till och med den
31 maj 2022 fick den sammanlagda tiden for tillstind hogst vara fyra ar eller, om
det fanns sirskilda skil, sex ar. Efter denna period var det dock moijligt att fa
permanent uppehéllstillstind och da var ritten att stanna i Sverige inte lingre

knuten till en anstillning.3”

33 Se 6 kap. 2 § forsta stycket utlinningslagen, enligt lydelse som gillde fram till den 31 maj 2022.

34 Se MIG 2015:11.

35 Se 5 kap. 7 a § utlinningsférordningen.

36 Se 6 kap. 1 och 2 a {§ utlinningslagen, enligt lydelse som gillde fram till den 31 maj 2022.

37 Se 6 kap. 2 a § utlinningslagen. Sedan den 1 juni 2022 finns en ny bestimmelse om
forlingning av tillstindstiden i 6 kap. 4 a § utlinningslagen. Lagindringarna innebir ocksa
utokade mojligheter till kontroller av arbetskraftsinvandrares villkor.

18 Riksrevisionen



2.1.3 Arbetstillstind far inte f6rlingas om villkoren inte varit
uppfyllda
Av praxis foljer att ett arbetstillstind inte bor forlingas om villkoren inte varit
uppfyllda under den féregiende tillstindsperioden, sa det ska goras en
bakatsyftande bedomning.3 Vidare f6ljer det av praxis att en helhetsbedomning av
samtliga anstillningsvillkor i det enskilda fallet bor géras nir det giller
bedomningen av om de villkor som gillt under tidigare tillstandsperiod har varit
simre 4n vad som foljer av kollektivavtal eller praxis inom yrket eller branschen.?
Inom ramen for kontroll av férsérjningskravet fir Migrationsverket begira att en
arbetsgivare till en utlinning som beviljats arbetstillstind enligt 6 kap. 2 § forsta
stycket utlinningslagen limnar skriftlig uppgift om de villkor som giller f6r
utlinningens anstillning.+

I faktarutan nedan framgar de krav som enligt Migrationsverket stills for att en
ansokan om spérbyte fran asyl- till arbetskraftsinvandring ska kunna beviljas.

Krav for arbetstillstind

e  Ansckan har kommit in till Migrationsverket senast tva veckor (14 dagar) efter
att beslutet pa ansckan om asyl har fatt laga kraft.

e  Personen har ett giltigt pass.

e Personen ir anstilld hos arbetsgivaren sedan minst fyra manader tillbaka och
anstillningen stricker sig minst tolv manader framat fran den dag da ansskan
limnas in.

e  Personen har varit asylskande och haft ett AT-UND under anstillningstiden.

e Anstillningsvillkoren dr pa minst samma niva som svenska kollektivavtal eller
vad som ar brukligt inom yrket eller branschen. I anstillningsvillkoren ingar
forutom 16n dven forsikringar. Kraven giller dven fyra manader bakat frin den
dag ansokan limnades in.

e Anstillningen har en sidan omfattning att Iénen 4r minst 13 000 kronor i
manaden fore skatt. Kravet giller dven fyra manader bakat fran den dag ansckan
limnades in.

e  Den berdrda fackliga organisationen har fatt tillfille att yttra sig 6ver
anstillningsvillkoren.

Killa: Bearbetning av information pi Migrationsverkets hemsida 2022-09-15.41

38 Se MIG 2015:11.

39 Se MIG 2017:24 och MIG 2017:25. Se dven prop. 2021/22:52:134, s. 25.

40 Uppgifterna ska limnas pd heder och samvete, se 6 kap. 6 b § utlinningsférordningen. Dirigenom
blir bestimmelserna om osann eller vardslss forsikran i 15 kap. 10 § brottsbalken tillimpliga.

4 Migrationsverket, "Anstilla en asylsokande”, himtad 2022-09-15.
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2.2 Sparbyte i ett internationellt perspektiv

[ ett internationellt perspektiv 4r mojligheten att fa uppehallstillstand f6r arbete
genom ett sa kallat sparbyte timligen unikt. Nir det giller systemet {6r
arbetskraftsinvandring i stort skiljer sig Sverige i nigra visentliga avseenden fran
vara nordiska grannldnder och linder sisom Tyskland, Frankrike och
Nederlinderna. OECD konstaterar bland annat i en rapport fran 2011 att Sverige

i och med den stora arbetskraftsinvandringsreformen 200842 blev ett av virldens
mest 6ppna linder. Det beror pa att det svenska systemet inte har nigra sirskilda
utbildningskrav, 16netrésklar eller begrinsningar i varken antal utfirdade tillstind
eller mojligheten att fa fornyat arbetstillstind. I rapporten konstaterar man vidare
att de flesta OECD-linder begrinsar mojligheten att fa arbetstillstind till
hogkvalificerade yrken eller sa kallade bristyrken.

I tabellen nedan gors en jimforelse mellan det svenska systemet for
arbetskraftsinvandring och motsvarigheterna i vara nordiska grannlinder vad giller
kraven som stills pa arbetskraftsinvandrare.* Den visar att Sverige, till skillnad
frdn andra nordiska grannlinder, inte har ndgon begrinsning vad giller till
exempel sirskilda yrken eller utbildningskrav. I Sverige dr kraven pa loneniva dven

avsevirt ligre 4n i 6vriga linder.

Tabell 1 Jimforelse av regelverken for arbetskraftsinvandring i ett urval linder

Sverige Danmark Norge Finland
System for sparbyte Ja Nej Nej Nej
Begrinsning yrke/ Nej Hogavlonade  Kvalificerat Specialister
utbildning inom eller bristyrke yrke eller (hogkvalificerat
systemet for kvalificerad yrke eller hogre
arbetskraftsinvandring utbildning utbildning)
Krav pa 16n inom Enligt Hogavlonad:  Enligt Minst 31 200
systemet for kollektivavtal ~ Minst 48 600  kollektivavtal =~ SEK/manad

arbetskraftsinvandring  (ligst 13 000  SEK/manad,
SEK/manad)  Bristyrke:
enligt
kollektivavtal

Killa: Tillvixtanalys (2018), s. 27 och Riksrevisionens egen bearbetning.

42 Prop. 2007/08:147, bet. 2008/09: SfU3, rskr. 2008/09:37.

4 OECD 2011, s. 17.

44 De andra nordiska linderna saknar motsvarighet till sparbyte, men Riksrevisionen bedomer
inda att jamforelsen ir relevant da samma regelverk giller for arbetstillstind i stort som for
arbetstillstdnd vid sparbyte.

20 Riksrevisionen



Aven nir det giller méjligheten att arbeta under asylprocessen har Sverige ett mer
generost system in till exempel vara nordiska grannlinder. En person som soker
asyl i Sverige kan beviljas AT-UND under asylprocessen efter en prévning av
Migrationsverket. I Norge ir det ocksd moijligt att arbeta under asylprocessen, men
den asylsokande behover forst ansoka om arbetstillstind. Norge har ocksa hogre
krav pa att styrka sin identitet si ett giltigt pass ir nodvindigt.*

I Finland kan asylsskande anséka om arbetstillstind forst efter 3 manader* och

i Danmark efter 6 manader¥. I Finland och Danmark ir regelverket dock mer
generost dn minimikravet enligt EU:s mottagandedirektiv, som anger att
asylsokande har tilltride till arbetsmarknaden senast 9 ménader efter det att de har

limnat in ansokan om internationellt skydd.*

Vidare finns i vissa andra europeiska linder mojlighet f6r migranter att byta status.
I Tyskland kan till exempel personer som far avslag pa sin asylansékan, men som
inte kan utvisas pa grund av verkstillighetshinder, fi en si kallad Duldung —
"tolerans” pa svenska. Det dr att jimféra med en typ av skyddsstatus av humanitira
skil som innebir att personen kan fortsitta att vistas i Tyskland. Detta dr emellertid
ingen rittslig status, och migranter som befinner sig i denna position har betydligt
svagare rittigheter 4n personer med uppehallstillstind. Om de diremot kan
uppvisa en viss niva av etablering pa arbetsmarknaden eller i skolan har personerna
med en Duldung méjlighet att byta status och kan anscka om tillfilligt
uppehallstillstind. D4 en etablering pa arbetsmarknaden ofta premieras bygger det
tyska systemet dirfor i viss man pd samma intentioner som det svenska systemet.
Men det utgor inget regelritt sparbytessystem utan snarare en typ av humanitir
ventil dir majligheten att byta status bara giller personer som befinner sig i limbo
mellan utvisning och uppehallstillstind.*

Till skillnad fran det tyska systemet, som bygger pa individuella bedémningar av
enskilda individer, genomfor linder sdsom Spanien och Italien ibland sirskilda

45 Utlendingsdirektoratet, "Kan du arbeide nar du har sgkt beskyttelse (asyl)?”, hamtad 2022-05-23.

46 Migrationsverket/Finnish Immigration Service, "En asylsékandes ritt att arbeta”, himtad
2022-05-23.

47 nyidanmark, Udlendingestyrelsen och Styrelsen for International Rekruttering og
Integration (SIRI), "Betingelser for at asylansggere kan arbejde”, himtad 2022-05-23.

48 Europaparlamentets och radets direktiv 2013/33/EU av den 26 juni 2013 om normer for
mottagande av personer som ansdker om internationellt skydd (mottagandedirektivet). EU:s
mottagandedirektiv, som innehaller bestimmelser om asylsckandes méjligheter att arbeta, ir
bindande for Sverige och Finland. Danmark har dock ett undantag och ir dirfér inte bundna
av direktivet i denna fraga, medan Norge inte omfattas av mottagandedirektivet da de inte ir
medlemmar i EU.

49 Jonitz & Leerkes 2022.
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kampanjer som kan innebira att hundratusentals migranter som arbetar illegalt
trots det kan beviljas tillfilliga arbetstillstand vid samma tillfille. Sarskilt i Italien
har den hir typen av kampanjer fitt en pragmatisk funktion genom aren och
anvindas ofta for att tillgodose behovet av viss arbetskraft pa arbetsmarknaden.

I OECD-rapporten fran 2011 ir man forsiktigt positiva till det svenska
arbetskraftinvandringssystemets utformning, men lyfter dven fram risker med
systemet. OECD rekommenderar dirfor inte andra linder att ta efter, bland annat
pa grund av att det saknas ett 6vervakningsverktyg i form av faststillda och listade
bristyrken.5! Vidare lyfter man fram att de kontrollmekanismer som finns i Sverige
for att sikerstilla att arbetsgivare foljer reglerna behover forstirkas. Med det menas
till exempel att Migrationsverket skulle behéva delges mer information vid
eventuella byten av arbetsgivare under de tva forsta aren, forbittra de kontroller
som avser undersoka att arbetsgivare lever upp till det initiala
anstillningserbjudandets? samt bevaka antalet ansskningar som avser arbetsplatser
som inte omfattas av kollektivavtal eller dr fackligt organiserade.s?

2.3 Migrationsverket handligger ansokningar om
sparbyten
Migrationsverket dr den férvaltningsmyndighet som handligger och fattar beslut
om sparbytesirenden.5* Sedan varen 2021 sker handliggningen av dessa drenden
samlat vid en tillstindsenhet i region Nord.ss En ans6kan kan limnas in antingen
digitalt via Migrationsverkets hemsida eller genom en pappersblankett, men all
irendehandliggning sker digitalt d4 alla pappersansokningar med tillhérande
underlag skannas in och registreras i Migrationsverkets drendehanteringssystem.s¢

50 Kraler 2019, s. 99-102.

51 OECD 2011, s. 19.

52 Efter en lagindring den 1 juni 2022 krivs ett anstillningsavtal i stillet for ett
anstillningserbjudande.

53 OECD 2011, s. 22.

54 Migrationsverkets huvudsakliga uppgifter framgar av utlinningslagen,
utlinningsférordningen, och férordningen (2019:502) med instruktion for Migrationsverket.

55 Enheten i region Nord har for nirvarande 20 handliggare som handligger dessa drenden.
Mejl fran foretridare f6r Migrationsverket, enhetschef, 2022-01-19.

56 Intervju med foretridare for Migrationsverket, handliggare och
verksamhetsexpert/processledare, 2021-06-02.
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De olika stegen i drendehandliaggningen

Det ir arbetsgivaren som paborjar ansokan om arbetstillstind vid sparbyte.
Arbetsgivare behover gora en anmilan om anstillning pa en sirskild blankett som
sedan limnas in till Migrationsverket.”” I anmilan ska arbetsgivaren limna
uppgifter om bland annat arbetstagarens namn, fédelsedatum, medborgarskap,
anstillningens omfattning, ménadslén eller timlon, samt en beskrivning av
arbetsuppgifter och yrket. Arbetsgivarens kontaktuppgifter och

organisationsnummer ska dven framgi s

Ett krav for att ett sparbyte ska beviljas dr att den s6kandes identitet dr styrkt med
ett godkint och giltigt pass. [ handliggningen av sparbytet utgar Migrationsverket
fran de bedomningar av den s6kandes identitet som Migrationsverket och i
forekommande fall Migrationsdomstolen tidigare har gjort under asylprocessen
som foregick sparbytet. Intervjuade handliggare beskriver i intervju att man
darefter tar stillning till om det tillkommit nya uppgifter i drendet som bér
beaktas.’® Om den sokande diremot f6rst i samband med sparbytesansokan limnat
in passet i original till Migrationsverket behover passet granskas och den sokande
behover besvara vissa kontrollfrigor. Bakgrunden till det dr att risken for falska

handlingar ir storre i vissa linder.o

I drendehandliggningen ska Migrationsverket dven genomféra kontroller enligt en
viss given ordning och vid behov vidta fordjupade utredningsatgirder, till exempel
att begira in inkomstuppgifter fran Skatteverket. Migrationsverket har ett sa kallat
indikationsbaserat arbetssitt, som innebir att man endast ska genomfora fler
kontroller om man har indikationer pa att nagot inte stimmer eller att regler
missbrukas pa olika sitt. Migrationsverkets handliggare av sparbyten har dirmed
ett visst utrymme att bedéma behovet av fordjupade utredningsatgirder i varje
enskilt fall.

Vidare illustreras de olika stegen i handliggningen i ett flodesschema som &r
framtaget av Migrationsverket (se bilaga 2). Nagot férenklat ingar f6ljande steg:

e Kontrollera om anstkan kommit in i tid, det vill siga inom 14 dagar fran det
att beslut om avslag pa asylansokan vunnit laga kraft.

57 Efter en lagindring den 1 juni 2022 krivs ett anstillningsavtal i stillet for ett
anstillningserbjudande.

58 Se till exempel Migrationsverkets blankett nummer 152 011, " Anmdlan om anstillning eller
upphdérande av anstillning av asylsékande”, ” Anstilla en asylsskande”, himtad 2022-10-07.

59 Intervju med foretridare for Migrationsverket, handliggare 2022-02-21.

6 Intervjuer med foretridare fér Migrationsverket, handliggare 2022-02-10, 2022-02-11, 2022-
02-21 och 2022-02-23.
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Faststilla om identiteten ir styrkt och om det finns ett giltigt pass.
Kontrollera om etablering skett pa arbetsmarknaden f6re asylansckan.

Kontrollera om anstillningen har ritt varaktighet och att AT-UND under
asylprocessen finns.

Kontrollera forsorjningskravet och anstillningsvillkoren (inklusive eventuellt
yttrande fran arbetstagarorganisation).

Kontrollera arbetsgivarens status, ekonomi och historik (inklusive slagningar
i Migrationsverkets centrala utlinningsdatabas, si kallad CUD-slagning, och
i Infotorg).

Kontrollera om den sékande har aterreseférbud. Utred om det finns skl for
att hiva aterreseforbud. Ta in yttrande.

Kontrollera ansgkan genom obligatoriska slagningar i SIS,
Misstankeregister (MR) och Belastningsregister (BR)¢2.

Uppdatera samtliga slagningar vid behov (uppgifterna far i regel inte vara
ildre 4n sju dagar).

Fatta beslut.

61

62

Medlemslinderna i Schengenomradet har ett gemensamt efterlysningssystem, Schengens
informationssystem (SIS), som ir det mest anvinda och storsta
informationsdelningssystemet for sikerhet och grinsforvaltning i Europa. Huvudsyftet med
SIS &r att gora Europa sikrare. Systemet hjilper de behoriga myndigheterna i Europa att
bevara den inre sikerheten, i avsaknad av inre grinskontroller genom samarbetsomraden, till
exempel grinskontrollsamarbete och brottsbekimpande samarbete. European Commission,
”Schengen Information System”, himtad 2022-05-31.

Misstankeregistret och Belastningsregistret 4r tva av polisens register som de forvaltar for att
kunna forebygga, férhindra och utreda brott. Polisen, "Mer information om nagra av polisens
register”, himtad 2022-05-31.
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3 Ar systemet med sparbyte triffsikert?

I detta kapitel besvaras den forsta delfrdgan i granskningen, om systemet med
sparbyte ir triffsikert.s3

3.1 Nar man ritt malgrupp med sparbyte?

Granskningen visar att systemet med sparbyte 6ver lag forefaller na ritt malgrupp,
det vill siga personer som har kommit till Sverige i syfte att soka skydd och som
direfter har paborjat en etablering pa svensk arbetsmarknad. Det finns dock flera
indikationer pa att sparbyte kan ha utnyttjats for att kringga gillande lagstiftning
t6r asyl- och arbetskraftsinvandring.

Nedan redovisar vi de tre tydligaste indikationerna pa det fran var
registerdataanalys:

1. Var fjirde sparbytare kommer fran linder dir det dr ovanligt att sékande har
asylskil. Fem av de tio vanligaste ursprungslinderna for sparbytare har en
90-procentig avslagsfrekvens for asylansokningar under den granskade
perioden. Detta kan vara indikationer pa att personer har kommit till Sverige
iannat syfte 4n att soka skydd.

2. Det ir inte alla som har beviljats arbetstillstind vid sparbyte som uppfyller
forsorjningskravet, som motsvarar en manadslén pa minst 13 000 kronor.
Fem procent av sparbytare®* saknar helt l6neinkomst under de fyra manader
som foregick ansokan om sparbyte. Vidare har en fjirdedel av sparbytarna
haft I6neinkomster fore asylansékan. Samtliga av dessa uppgifter kan vara
skal for avslag.

3. Enfjirdedel av sparbytarna har fatt lon fran fler arbetsgivare in den som
arbetstillstindet giller. Detta strider mot regelverket f6r sparbyte och skulle
genom efterkontroller kunna leda till att uppehallstillstindet aterkallas.

Vi har dven undersokt vissa etableringsmonster for sparbytarna och deras anhériga
genom en genomgang av registerdata. Denna analys finns beskriven i Bilaga 4.

63 Kapitlet baseras framfor allt pa resultaten fran en registerdataanalys som omfattar samtliga
personer som ansékte om och beviljades sparbyte 2008-2021, och deras vuxna anhériga. P4
grund av tillginglighet till data omfattar olika delanalyser olika populationer.

64 Eftersom uppgift om manadsinkomst endast finns tillginglig for 2019 och 2020 bygger
analysen pa de drygt 2 000 sparbytare vars utfall som vi har kunnat folja i fyra manader fére
ansokan om spérbyte.
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3.1.1 Var fjarde sparbytare kommer fran linder dir asylskil ar
ovanligt

For att bedoma om spéarbytarna primirt har kommit till Sverige i syfte att soka
skydd har vi undersokt vilka medborgarskap som de sokande 2008-2021 hade och
jamfort detta med medborgarskapen for dem som sokte asyl under samma period.
Om systemet med sparbyte nir ritt malgrupp bor andelen sparbytare som kommer
fran ett visst land likna andelen asylsskande som kommer fran samma land. Det ir
i sddana fall en indikation om att de har kommit till Sverige for att s6ka skydd, men
nekats asyl och i stillet ansokt om sparbyte.

Vi har dven undersokt avslagsfrekvensen for asylansokningar fran respektive land.
For att systemet med sparbyte ska vara triffsikert bor avslagsfrekvensen for
asylansckningar fran landet vara rimlig i forhillande till den genomsnittliga
avslagsfrekvensen pd 45 procent under perioden. Fler avslagsbeslut innebir
forvisso fler potentiella sparbytare, men en hog avslagsfrekvens i kombination med
att en lag andel asylsskande kommer fran ett visst land antyder att det &r fa
personer frin samma land som kan antas ha asylskil. Det kan vara en indikation pa
att personer har kommit till Sverige i annat syfte 4n att soka skydd. Bedosmningen
av asylskil gors dock i varje enskilt fall och gar inte att utlisa genom att ta del av
registerdata.
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Diagram 2 De tio vanligaste medborgarskapen hos dem som ansokt om sparbyte,
jamfort med andelen asylsokande och avslagsfrekvensen f6r asylansokningar 2008-2021

Andel av sokande Avslagsfrekvens
16 % 100 %
14% 0%
80 %
12 %
70 %
10% 60 %
8% 50 %
6% 40 %
30%
4%
20 %
2% 10 %
0% 0%
B Andel av sparbytare (vinster axel) I Andel av asylsokande (vinster axel)

—®— Avslagsfrekvens asyl (hoger axel)

Anm.: Population: samtliga som ansokt om sparbyte 2008-2021, N=20 257 personer.
Kalla: Riksrevisionens egna berdkningar baserade pa registerdata fran Migrationsverket.

Diagram 2 visar att det vanligaste medborgarskapet for personer som anscker om
sparbyte dr irakiskt, 14 procent. Det 4r ocksi ett av de vanligaste medborgarskapen
f6r dem som soker asyl i Sverige, 12 procent. Avslagsfrekvensen for
asylansokningar fran Irak ir 63 procent, vilket 4r ndgot hogre dn genomsnittet.
Samma situation giller f6r det tredje vanligaste medborgarskapet, som ir
afghanskt. Den gruppen utgor 8 procent av sparbytarna och 10 procent av de
asylsokande, med en avslagsfrekvens pa 52 procent. Statistiken f6r dessa linder ser
i stort ut som man kan forvinta sig utifrdn intentionerna med sparbyte.

Diagram 2 visar dven att sammanlagt 14 procent av sparbytarna kommer fran
Mongoliet och Uzbekistan. Personer fran dessa linder bedoms sillan ha asylskal
och avslagsfrekvensen for asylansékningar r 95 respektive 89 procent. Aven
Ukraina® och Georgien utmirker sig med hoga avslagsfrekvenser och lig andel av

65 Datainsamling har skett till och med 2021-12-31, det vill siga innan aktiverandet av EU:s
massflyktsdirektiv.
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de asylsokande till Sverige. Riksrevisionen konstaterar att det kan vara indikationer
pa att mojligheten till sparbyte kan ha utnyttjats av personer som saknar
skyddsbehov och som anvinder asylsystemet for att ta sig in pa den svenska
arbetsmarknaden.

Av de femton vanligaste sparbytarlinderna klassar Migrationsverket sedan maj
manad 2021 fyra (Mongoliet, Georgien, Albanien och Kosovo) som sa kallade sikra
ursprungslinder.ss Forfarandet med sikra linder innebir att asylsskande fran
dessa linder numera normalt far avslag pa asylansskan och avvisas med omedelbar
verkstillighet, men Migrationsverket gér alltid en individuell prévning av
asylskilen i varje enskilt fall. Riksrevisionen noterar att Migrationsverkets
bedémningar om sikra linder kan minska antalet sparbytare i framtiden, men det
ar for tidigt att uttala sig om med sikerhet utifrdn den data som vi har haft tillgang
till. Granskningen visar att drygt 16 procent av de s6kande som beviljades sparbyte
2008-2021 kom fran nigot av dessa ursprungslinder som Migrationsverket senare
har klassat som sikra.

Virt att notera dr att Syrien var det vanligaste medborgarskapslandet bland
asylsokande i Sverige under perioden. Anledningen till att syrier inte finns med i
diagrammet 6ver de vanligaste medborgarskapen bland sparbytare &r att 98 procent
av de asylsokande fran Syrien fick sin ansokan beviljad av Migrationsverket. Det
innebdr att firre syrier har haft anledning att anscka om sparbyte — endast 2
procent av sparbytarna var frin Syrien, medan andelen asylsskande fran Syrien var
17 procent av de totala antalet asylsskande under 2008-2021.

Sammantaget bedomer Riksrevisionen att det 4r svart att dra tydliga slutsatser om
monster nir det giller sparbytares medborgarskap. Diagram 2 ska dirfor tolkas
med viss forsiktighet.

3.1.2 Alla sparbytare uppfyller inte forsérjningskravet

For att bedoma om systemet med sparbyte nar asylsskande som har pibérijat en
etablering pa arbetsmarknaden, har vi undersskt om de som har beviljats sparbyte
uppfyllde f6rsérjningskravet pd minst 13 000 kronor per manad fére skatt vid
ansékan. I bedémningen utgar Migrationsverket fran riksnormen f6r
forsorjningsstod, vilket innebir att sparbytare maste ha en loneinkomst som
overstiger 13 000 kronor per méanad i fyra manader fore ansékan. De s6kande ska

6 Migrationsverket, MIGRFS 2021:4 Migrationsverkets foreskrifter om forteckning over sikra
ursprungsldnder. Migrationsverket ska regelbundet se 6ver situationen i de linder som tagits
upp pa forteckningen. Om ett land inte lingre bedoms vara ett sikert ursprungsland ska det
landet omedelbart tas bort fran forteckningen. Foreskrifterna tridde i kraft den 25 maj 2021.

28 Riksrevisionen



iven ha ett anstillningserbjudandes” med en varaktighet pad minst ett ar framat i
tiden med minst motsvarande lon.

Pa grund av begrinsningar i tillgingliga data om manadsinkomster har vi endast
kunnat studera en delpopulation, bestiende av de personer som sckte och
beviljades sparbyte under 2019 och 2020.5% Diagram 3 visar for denna delpopulation
hur stor andel av sparbytarna som hade inkomster éver kontra under 13 000 kronor
i manaden fore skatt, samt hur manga som saknade inkomst.

Diagram 3 Loneinkomster per manad i samband med ansékan om sparbyte

Andel sparbytare

100 %
O] 5.0 [ 93. ] 95.0 [ 96.1 [ 96.5 [ 95.8 || 95.6 ] 95.6 | 4.7 [ 94.6 [ 94.6 [ 944 | 942 || 93.3 ] 92.5 ) 2.2 ] 919
90 % - -

80% - f 2 8 B E ® E 8 8 ® ® § i
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60% - f 2 8 B E ® E 8 8 ® ® § i
50% -
409% -
30% -
20% | -
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0%

4 3 .2 -1 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12
Ménad sedan sparbytesansokan

B Saknar lsn B L6n under 13 000 kr/man B L6n 6ver 13 000 kr/man

Anm.: Manad 0 motsvarar den manad da personen ansckte om sparbyte. Population:
samtliga som ansckte och beviljades sparbyte 2019—-2020. N = 1 552-2 549 beroende pd
manad.

Killa: Riksrevisionens egna berdkningar baserade pd registerdata fran Migrationsverket och
SCB (Jobbregistret).

67 Efter lagindringen den 1 juni 2022 krivs ett anstillningsavtal i stillet for ett anstillningserbjudande.
6 Manadsuppgifter finns endast tillgingliga for 2019 och 2020, vilket gor att det endast 4r de
som beviljades sparbyte under 2019 som vi kan f6lja 12 manader framat i tiden. Diremot kan
vi inte folja samtliga av dessa fyra manader bakat i tiden. Pa sa sitt har vi olika stora grupper
for varje manad, vilket dr den valda strategin for att kunna ha s stor population som majligt.
Den stérsta gruppen som vi kan f6lja bestar av 2 549 personer och den minsta gruppen av 1
552 personer.
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Diagram 3 visar att en 6vervigande majoritet av den studerade delpopulationen
uppfyllde f6rsorjningskravet. Drygt 90 procent hade en 16n som &versteg 13 000
kronor i manaden under perioden fyra manader fére ansékan till tolv manader
efter ansokan.

Som framgar av diagram 3 saknar cirka 5 procent, av de drygt 2 000 personer som
vi har kunnat f6lja under de fyra manaderna som foregick ansékan om sparbyte,
registrerade inkomster under denna period, och under de tolv manaderna som
tsljde efter var andelen cirka 4 procent.s

For att beviljas sparbyte ska den sokande bland annat bifoga lonespecifikationer
som visar att hen har en minadslon i enlighet med villkoren, det vill siga enligt
kollektivavtal eller praxis i branschen och yrket, samt uppfyller forsorjningskravet
som innebir en manadslén pad minst 13 000 kronor under de senaste fyra
maénaderna innan ansékan limnades in. Anstillningen med den angivna lénen ska
idven stricka sig minst tolv manader framat i tiden fran ansskningstillfillet.
Granskningen visar (se diagram 3) att det trots detta finns sparbytare som inte hade
denna inkomst. Orsaker till det gir inte att fi fram enbart utifran registerdata, men
toretradare for Migrationsverket framhaller att det hinder att personer med
arbetstillstind avslutar sin anstillning utan att meddela Migrationsverket, och att
tillstindet dirmed inte kan aterkallas. De kan dirfér finnas kvar i statistiken trots
att de har limnat landet.”> Denna omstindighet kan dock inte forklara hur det ir
mojligt att sparbytare saknade [6n under de fyra manader som foregick ansokan
om spérbyte och som det ska finnas lonespecifikationer for. Inte heller kan det
forklara hur 1-4 procent hade en registrerad l6neinkomst som var ligre 4n 13 000
kronor per manad. Ovriga mojliga férklaringar kan handla om olika typer av
missbruk och regelbrott, till exempel svart arbete och forfalskade handlingar.
Migrationsverket pekar pa att de arbetar indikationsbaserat och att det till exempel
kan fosrekomma manipulerade lonespecifikationer som de missar att utreda (se
dven avsnitt 4.1.2).7

6  Observera att storlek och sammansittning av gruppen som vi fljer skiljer sig fran manad till
ménad.

70 Riksrevisionen inledde i maj manad 2022 en granskning av Migrationsverkets arbete med
aterkallelser av uppehallstillstind.

71 Intervju med foretridare for Migrationsverket, beslutsfattare och
verksamhetsexpert/beslutsfattare, 2022-09-15, och mejl fran foretridare fér Migrationsverket,
beslutsfattare, 2022-10-09.
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3.1.3 Var fjarde sparbytare har haft 16n fore asylansokan

Systemet med spérbyte dr till for asylsokande som har pabérijat en etablering pa
svensk arbetsmarknad efter asylansckan.”2 For att undersska om sparbytarna har
paborjat en etablering forst efter asylansckan har vi undersokt nir de har fitt sina
loneinkomster i férhallande till asylansékan. Uppgifterna bygger pa arsuppgifter
om inkomster for alla som beviljades sparbyte 2008-2019.

Undersokningen visar att 24 procent av sparbytarna fick 16n innan det ar da de
ansokte om asyl, vilket tyder pd att de pabérjat en etablering redan fore den
asylansokan som lag till grund for sparbytet. Det kallas for tidig etablering och kan
vara skil for avslag pd ansckan om sparbyte (se dven kapitel 2 om regelverket).

Foretridare f6r Migrationsverket framhaller att det finns flera skil till att sparbytare
kan ha en arbetsinkomst innan de har ansékt om asyl.” For det forsta ir det mojligt
att ansoka om asyl vid flera tillfillen. Exempelvis kan en person s6ka asyl och fa
avslag pa sin ansokan, men pa grund av verkstillighetshinder stanna kvar i landet.
Under verkstillighetshinder dr det mojligt att arbeta i Sverige, och efter en
preskriptionstid pa fyra ar upphor beslutet att gilla och det dr mojligt att anséka om
asyl igen.”* Om det blir avslag dven pa denna ansokan idr det mojligt for personen
att ansoka om sparbyte eftersom hen har arbetat under tiden.

Vi har undersokt denna potentiella férklaringsfaktor genom att titta pa hur ménga
sparbytare som haft flera asylansékningar med avslag. Av de 24 procent som haft
16n fore asylansokan som lag till grund f6r sparbyte, har en tredjedel en tidigare
asylansokan med ett avslagsbeslut. I majoriteten av fallen daterar léneinkomsten
till tiden efter denna tidigare asylansgkan. Det gir inte att se i data om
verkstillighetshinder férekom i drendena, men det gar inte att utesluta. I tva
tredjedelar av fallen med inkomst fére asylansokan finns dock ingen sadan
forklaring.

Andra skil som Migrationsverket uppger ir att personer kan ha haft tillstand for
studier och arbetat vid sidan av dessa, for att sedan soka asyl och sd smaningom
sparbyte. Enligt praxis dr det dock inte mdjligt att beviljas sparbyte om man har

72 Se prop. 2007/08:147.

73 Intervju med foretridare for Migrationsverket, beslutsfattare och
verksamhetsexpert/processledare, 2022-09-15.

74 Se 12 kap. 22 § utlinningslagen. Det giller ett beslut om avvisning eller utvisning som inte
har meddelats av allmin domstol. Om beslutet har férenats med ett forbud att atervinda till
Sverige med lingre giltighetstid, upphor beslutet om avvisning eller utvisning att gilla forst
nir tiden for aterreseforbudet gar ut.
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arbetat f6re asylansokan.” Foretridare f6r Migrationsverket uppger att for tiden
fore detta avgorande sa kunde férutsittningarna bedémas annorlunda och fler
beviljades da tillstdnd.?s Flera liknande skil finns, sdsom att personer arbetar utan
tillstdnd i Sverige, men nir detta uppticks anséker om asyl och vid ett avslagsbeslut
senare anséker om sparbyte.”” I Migrationsverkets kontroller i
irendehandliggningen ska sddant dock normalt upptickas och leda till att ansékan
om sparbyte kan avslas.

3.1.4 Vissa sparbytare har flera arbetsgivare

For att systemet med sparbyte ska bedomas som triffsikert, utan fel och missbruk,
kravs att sparbytaren foljer regelverket och endast arbetar hos den arbetsgivare som
tillstdndet dr knutet till. For att granska det har vi undersokt 16neinkomster under
det forsta dret efter beviljat sparbyte, uppdelat pa hur manga arbetsgivare som har
betalat ut I6nen. Uppgifterna giller alla som beviljades sparbyte 2008-2019.

Granskningen visar att tre av fyra sparbytare hade inkomst fran endast en
arbetsgivare. Diremot hade var fjirde sparbytare l6n frdn minst tvd arbetsgivare
under det forsta dret efter sparbyte och 6 procent hade 16n fran tre arbetsgivare eller
fler. For att en sparbytare ska kunna byta arbetsgivare behover personen ansgéka om
ett nytt arbetstillstind och vinta pa beslut innan den nya anstillningen paborjas.
Granskningen kan inte visa om sa har skett.

75 Se MIG 2020:5.

76 Mejl fran foretridare fér Migrationsverket, beslutsfattare, 2022-10-11.

77 Migrationsverket framhaller att underlaget for en person med manga ansékningar i Sverige
kan vara stort och att uppgifter kan vara fordelade over olika handliggningssystem och arkiv.
Mejl fran foretridare for Migrationsverket, verksamhetsledare/processledare, 2022-07-04.
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4 Migrationsverkets rutiner och
kontrollverksamhet

I detta kapitel besvaras delfraga tva i granskningen, om Migrationsverkets rutiner
och kontrollverksamhet fungerar effektivt f6r att minimera risk for fel eller
missbruk av systemet med sparbyte. I kapitlet analyserar vi dven om
Migrationsverkets rutiner och kontroller i drendehandliggningen kan forklara de
utfall som redovisas i kapitel 3.

Riksrevisionen bedémer att Migrationsverkets rutiner och kontrollverksamhet har
tydliga brister i flera delar. Granskningen visar till exempel att myndighetens
kontroll av om den s6kande har arbetat fore asylansékan, sa kallad tidig etablering
som kan vara skil for avslag, endast genomférs utifran riskindikatorer. Det innebar
att en avstimning och kontroll mot Skatteverkets uppgifter endast genomfors i
begrinsad utstrickning. En brist 4r dven att Migrationsverket saknar en teknisk
l6sning for att kunna inhidmta Skatteverkets manadsuppgifter for personer med
samordningsnummer. Granskningen visar dven att Migrationsverket under de
senaste aren inte har genomfort efterkontroller av beviljade sparbytesirenden pa
grund av resursbrist. Det innebir att det finns risk for att fel eller missbruk inte
uppticks forrin personen eventuellt anséker om en forlingning av arbetstillstind.
Det medfor dven att Migrationsverkets forutsittningar for att uppticka och aterkalla
arbetstillstind som kan ha utfirdats pa fel grunder forsimras.

Vidare visar granskningen att Migrationsverkets informationsutbyte har flera
effektivitetsbrister, savil internt inom myndigheten som externt med andra
myndigheter och aktérer sdsom arbetstagarorganisationer. Det kan till exempel
leda till att Migrationsverket inte vidtar tillrickliga utredningsétgirder i
irendehandliggningen eller att myndigheten inte utvecklar vissa rutiner och
arbetssitt, trots att det kan finnas behov av det.

Riksrevisionen konstaterar att Migrationsverket, framfér allt under de senaste dren,
har genomfort flera insatser for att effektivisera verksamheten. Riksrevisionen
bedomer dock att uppféljningen av arbetet med sparbyten behover forstirkas for att
noédvindiga atgirder ska kunna vidtas i ritt tid.

Sammantaget bedomer Riksrevisionen att Migrationsverkets rutiner och
kontrollverksamhet inte fungerar tillrackligt eftektivt. Darmed har Migrationsverket
inte sikerstillt att risken for fel eller missbruk av systemet med sparbyte

minimeras.
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4.1 Har Migrationsverket en andamalsenlig
kontrollverksamhet?

Handliggningen av sparbytesiarenden sker sedan viren 2021 samlat vid en
tillstindsenhet i region Nord.”s En av malsittningarna sedan bildandet av den nya
enheten har varit att korta handliggningstiderna och att en 6vervigande majoritet
av drendena ska handliggas inom den férordningsstyrda handliggningstiden, som
ir fyra manader.” Migrationsverket bedémer att man i slutet av innevarande ar
kommer att vara nira mélet att 80 procent av drendena ska handliggas inom denna
tid.s0

I vara intervjuer med handliggare beskriver man rutiner och arbetssitt

i darendehandliggningen pa ett i huvudsak samstimmigt sitt.8! Migrationsverket
har en digital drendehandliggning med inskannade dokument i
irendehanteringssystemet, men kontrollerna genomférs manuellt. Vissa kontroller
ir obligatoriska och ett krav f6r att komma vidare i handliggningen av drendet

i Migrationsverkets drendehanteringssystem. Till exempel ir en slagning

i myndighetens centrala utlinningsdatabas (CUD-slagning) obligatorisk, och
innebir att man bland annat kan se antal drenden som en sirskild arbetsgivare har
haft hos Migrationsverket under de senaste 18 méanaderna. P4 det sittet har
irendehanteringssystemet inbyggda spirrar for att undvika att centrala kontroller
inte genomfors.

Vir genomgang av 30 drendeakter indikerar att Migrationsverket i allt visentligt
foljer de rutiner i handliggningen som myndigheten har beslutat om. I 27 av fallen
har samtliga obligatoriska kontroller dokumenterats i akten. I var och en av de
ovriga 3 drendeakterna saknas dokumentation av nagon kontroll. Ingen drendeakt
saknar dokumentation av fler 4n en obligatorisk kontroll. Det kan dock inte
uteslutas att en viss kontrollatgird har genomf6rts i ett visst drende, iven om den
inte har dokumenterats i drendeakten.

78 Enheten i region Nord har for nirvarande 20 handliggare som handligger dessa drenden.
Mejl fran foretridare for Migrationsverket, enhetschef, 2022-01-19.

79 Intervju med foretridare for Migrationsverket, verksamhetsexpert/processledare och
handliggare, 2021-06-02.

80  Tidigare i r lag beslut inom férordningsstyrd tid pa cirka 46 procent, men har nu gatt ner till
cirka 40 procent. Det beror bland annat pa att myndigheten har haft manga nya handliggare
som har behovt introduceras. Diremot har antalet inkommande drenden minskat mycket. Ett
problem ir att det finns en del drenden som har spirr pa sig och ligger hos Sikerhetspolisen.
Mejl fran foretridare for Migrationsverket, beslutsfattare, 2022-09-02.

81 De olika stegen i handliggningen illustreras i ett flédesschema som 4r framtaget av
Migrationsverket. Se dven avsnitt 2.1 och bilaga 2.
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4.1.1 Kontrollen av om den sokande har arbetat fére asylansokan
har brister och genomfors endast utifran riskindikatorer

Enligt praxis for att bevilja sparbyte ska den sokande inte ha arbetat pa svensk
arbetsmarknad fore asylansékan.t2 Om personen genom arbete fore asylansokan
har paborijat en etablering i Sverige, s kallad tidig etablering, kan det vara skil for
avslag. Var dataregisteranalys (se kapitel 3) visar att 24 procent av sparbytarna

(1 339 personer) har en registrerad arbetsinkomst fore asylansokan. Att nirmare
var fjirde sokande har inkomster fore asylansokan indikerar att Migrationsverkets
kontroller i handliggningen inte ir tillrdckliga. Granskningen visar fsljande brister
och moijliga forklaringar till det:

Migrationsverket jimfor inte med Skatteverkets uppgifter i alla drenden

En avgorande uppgift for att fatta beslut om sparbyte 4r bland annat om den
sokande har arbetat i Sverige fére asylansokan, sd kallad tidig etablering. I vara
intervjuer med handliggare framkommer att Migrationsverket inte har som rutin
att jaimfora med Skatteverkets uppgifter i alla drenden. Myndigheten arbetar
indikationsbaserat, vilket innebir att man endast jimfér med Skatteverkets uppgifter
nir man har indikationer om att nagot inte stimmer. I vira intervjuer med
handliggare ges flera exempel pa indikationer att en person har arbetat pa svensk
arbetsmarknad fére asylansokan. Till exempel att den sokande har vistats i Sverige
under en lingre tid, eller att det finns uppgifter i det tidigare asylirendet som tyder
pa det. Ytterligare ett exempel dr om en person, som haft uppehallstillstind for
studier och arbetat vid sidan om, anséker om asyl och sedan om sparbyte; det kan
vara skil for avslag. Det dr dock inte skal f6r avslag om den sokande har arbetat
under sa kallat verkstillighetshinder®3, som riknas som en del av asylprocessen.®*

82 Se MIG 2020:5.

83 Verkstillighetshinder regleras i 12 kap. 18 och 19 {f utlinningslagen. Ett beslut som inte gar
att 6verklaga betyder att en person maste limna landet inom den tid som star i beslutet.

I undantagsfall kan det hinda nigot som gor att en person inte kan atervinda till sitt
hemland trots att det finns ett beslut som séger att personen maste gora det. Det kallas
verkstillighetshinder, det vill siga hinder mot att genomféra beslut om avvisning eller
utvisning. Migrationsverket kan avbryta en persons hemresa bara om det kommer fram ny
information efter att beslut fattats. Det kan till exempel handla om att de politiska
forhallandena i hemlandet har dndrats som gor att personen inte kan atervinda.
Migrationsverket, "Om du har fatt avslag pa din ansokan om asyl”, himtad 2022-09-22.

8 Enligt MIG 2020:5 4r 5 kap. 15 a § utlinningslagen avsedd f6r en personkrets som paborjat
sin etablering pa arbetsmarknaden under asylprocessen. Om en utlinning fore asylansokan
har haft uppehallstillstind och vistats i Sverige for att arbeta har etableringen inte pabérjats
under asylprocessen. Enligt Forvaltningsritten i Stockholm, migrationsdomstolens, dom den
18 februari 2022 i mal nr UM 1186-22, kan arbete under perioder da personen haft
tidsbegransade uppehalls- och arbetstillstind pa grund av tillfilliga verkstillighetshinder inte
jimstillas med situationen i MIG 2020:5.
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Av Skatteverkets uppgifter framgar inte vilken typ av inkomst det ir
fraga om

En annan anledning till inkomster fére asylansokan dr om den sékande har haft
ersittning fran Forsikringskassan i form av till exempel forildrapenning utan att
ha arbetat. Det dr inte skil for avslag. Riksrevisionen konstaterar dock att det av
uppgifterna som Migrationsverket kan inhimta frin Skatteverket inte framgar
vilken typ av inkomst det ir friga om, om det till exempel dr inkomst fran arbete
eller forildrapenning.

Migrationsverket har inte samma moijligheter att jimféra med
Skatteverkets uppgifter for personer med samordningsnummer
Riksrevisionen noterar iven att Migrationsverket sedan april 2022 har mojlighet att
inhimta Skatteverkets manadsuppgifter och jimfora med lamnade uppgifter i
ansokan genom en ny funktion i myndighetens drendehanteringssystem. Det giller
dock bara for personer som har ett personnummer och inte fér dem som endast
har ett samordningsnummer.®5 Anledningen till det 4r att Migrationsverket f6r
nirvarande saknar en teknisk l6sning f6r att kunna goéra det. For sokande med
samordningsnummer krivs dirfor att Migrationsverkets handliggare kontaktar
Skatteverket per telefon i varje enskilt fall, vilket intervjuade handliggare upplever
ofta kan vara tidskrivande pa grund av telefonkger.8¢ Foretridare for
Migrationsverket framhaller att det skulle underlitta mycket om handliggare skulle
kunna inhimta Skatteverkets uppgifter dven f6r personer med
samordningsnummer. Man lyfter fram att det bade skulle spara tid och innebira
bittre forutsittningar att uppticka felaktigheter och motverka missbruk.s”

85 Migrationsverket inhimtar uppgifter fran Skatteverkets tjanst “individuppgifter”. Tjinsten ir
tillginglig i Migrationsverkets drendehanteringssystem E3 — genom en slagning sparas
uppgifterna automatiskt som ett dokument i drendet. Denna tjinst innehaller uppgifter som
ir sekretessbelagda hos Skatteverket. Sekretessbrytande bestimmelser finns i forordningen
om behandling av uppgifter i Skatteverkets beskattningsverksamhet (8a ). Férordningen
reglerar vilka uppgifter Migrationsverket far inhimta fran Skatteverket och i vilka drendeslag
myndigheten fir lov att inhdmta uppgifter. Sedan den 1 januari 2019 ska arbetsgivare och
andra utbetalare limna redovisning pd individniva till Skatteverket for 16ner, forméaner och de
flesta andra tjinsteinkomster. Redovisning pd individniva omfattar uppgifter per
betalningsmottagare (vanligtvis anstilld), som limnas i individuppgift varje manad. De
inlimnade individuppgifterna samlas i Skatteverkets tjinst "individuppgifter”. Se Rutin for att
hdmta individuppgifter, Migrationsverket 2022-04-12.

8  Mejl fran foretridare for Migrationsverket, verksamhetsexpert/processledare, 2022-05-17.

87 Intervju med foretridare for Migrationsverket, beslutsfattare och
verksamhetsexpert/beslutsfattare, 2022-09-15, och mejl fran foretridare fér Migrationsverket,
beslutsfattare, 2022-10-05.
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Riksrevisionen konstaterar sammantaget att Migrationsverket inte har samma
mojligheter att jimfora limnade uppgifter i sparbytesirenden med Skatteverkets
uppgifter pa ett tidseffektivt sitt f6r samtliga individer.

Effektiva rutiner saknas for att kontrollera intygens ikthet

En annan forsvirande omstindighet som intervjuade handliggare lyfter fram ir
risken for att intyg som den soékande limnar in till Migrationsverket ir forfalskade,
till exempel l6nespecifikationer, intyg for anstillningar och yttranden fran
arbetstagarorganisationer. Foretridare f6r Migrationsverket framhaller att
myndigheten saknar effektiva rutiner for att kontrollera intygens dkthet.s

4.1.2 Uppgifter i sparbytesdrenden himtas i huvudsak fran den
sokande och arbetsgivaren

Som tidigare nimnts skiljer sig sparbytesirenden fran évriga
arbetstillstindsirenden genom att den sékande redan har pabérjat en anstillning
i Sverige vid anstkan om arbetstillstind. Granskningen visar att uppgifter

i sparbytesirenden i huvudsak himtas fran den sokande och arbetsgivaren.

Uppgifter kontrolleras i praktiken endast bakat i tiden

Handldggare beskriver i vara intervjuer att Migrationsverket i praktiken endast kan
kontrollera om anstillningsvillkoren 4r uppfyllda i enlighet med regelverket bakat
i tiden. For att kontrollera om anstillningsvillkoren idr uppfyllda begir
Migrationsverket i normalfallet in l6nespecifikationer fér de fyra manader som
toregick ansokan. For att kontrollera om anstillningen till exempel har ritt
varaktighet och om 6vriga anstillningsvillkor uppfyller villkoren, utgar
Migrationsverket i huvudsak fran uppgifter i ansékan och arbetsgivarens
anstillningserbjudande, och gér sedan en helhetsbedémning.® Man kan till
exempel kontrollera att uppgifterna i ansokan och anstillningserbjudandet ir

dverensstimmande.

Svart att uppticka skenanstillningar eller annat missbruk

I vara intervjuer med handliggare framkommer att man inom
irendehandliggningen av sparbyten pa Migrationsverket ir medveten om risken
for skenanstillningar och missbruk, men att det trots det kan vara svart att
uppticka. Forsvirande omstindigheter som man pekar pd kan vara att det kan

8  Mejl fran foretridare for Migrationsverket, beslutsfattare, handliggare, 2022-07-04.
89 Efter lagindringen den 1 juni 2022 krivs ett anstillningsavtal i stillet for ett
anstillningserbjudande.
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finnas incitament for bade arbetsgivare och den sékande att limna felaktiga
uppgifter om anstillningen. Sparbytare tillhor inte sillan en ekonomiskt och socialt
utsatt grupp som kan se en mojlighet att fa stanna i Sverige, och som bidrar till att
de blir in mer sirbara pd arbetsmarknaden. Handliggare beskriver i intervjuer att
det finns risk for att anstillningsvillkoren kan vara i enlighet med regelverket pa
pappret, men att det i praktiken kan vara helt andra villkor som giller. Till exempel
att arbetstagaren pa pappret 4r anstilld halvtid till en viss 16n, men 4r tvingad att
arbeta hundra procent for att f behalla arbetet.® Ett exempel pa kontrollatgird ir
att Migrationsverket kan jimfora anstillningens villkor med uppgifter som den
sokande sjilv limnar i ansokan om sparbyte vad giller till exempel 16n och
tjanstens omfattning. Vid indikationer pa missbruk kan man till exempel begira in
kontoutdrag fran den sokande for att se om stora uttag har gjorts kort tid efter
utbetald lon.”

Vidare ir en férsvarande omstindighet som intervjuade handliggare lyfter fram att
Migrationsverket endast genomfor skrivbordskontroller, det vill siga handliggaren
traffar i normalfallet aldrig den sokande for intervju och kan stilla fragor eller
uppfatta signaler om att nagot inte stimmer. En handliggare pa Migrationsverket
beskriver exempelvis svarigheterna i handliggningen av sparbyten pa féljande sitt:

"Det som skiljer sig i de hir drendena, och som ir klurigt i
arbetstillstindsidrenden, det ir att fi reda pa om det 4r skenanstillningar och
om minniskor har betalat for att fa en anstillning. Behéver de betala tillbaka
pengar sa att de egentligen inte har den l6nen de har angett? Det 4r svart att
hitta de hir personerna. Ofta handlar det om sirskilt utsatta personer...

[...] Det som &r svarare i sparbyteprocessen ir att personen redan har paborjat
en anstillning. En lonespecifikation kan man forfalska. Det 4r ocksa det enda vi
kan begira in férutom uppgifter frin Skatteverket, men det 4r inget vi ber om
fran borjan.”92

Migrationsverket papekar samtidigt att det f6r nirvarande saknas statistik som visar
forekomsten av skenanstillningar och missbruk.” Sammantaget bedomer
Riksrevisionen dock att svarigheterna pekar pa att det finns risk for att det kan
forekomma missférhallanden dven i beviljade sparbytesirenden.

% Intervju med foretridare for Migrationsverket, handliggare, 2022-02-22.

91 Intervju med foretridare for Migrationsverket, handliggare och
verksamhetsexpert/processledare, 2021-06-02.

92 Intervju med foretridare for Migrationsverket, handldggare, 2021-06-02.

9 Mejl fran foretradare for Migrationsverket, beslutsfattare och
verksamhetsexpert/processledare, 2022-07-04.
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4.1.3 Uppgifter for att kontrollera foretag himtas fran en
kommersiell tjinst med risk for att uppgifterna inte ar
aktuella eller kompletta

I Migrationsverket vigledning f6r drendehandliggningen framgér att myndigheten
tolkar regeringens skrivningar i regleringsbreven som att "verket bor kontrollera
arbetsgivare och deras forutsittningar for att anstilla personal i stérre omfattning
in vad som framgar av lagstiftningen och férarbeten”. En konsekvens av det 4r att
Migrationsverket sedan 2012 har skirpt utredningskraven nir det giller
anstillningar i vissa branscher.* Det innebir att Migrationsverket ska kontrollera
arbetsgivarens forutsittningar for att anstilla personal och betala ut [6n i dessa
fall.> Branscher som omfattas av skirpta utredningskrav ir till exempel stid, hotell
och restaurang, service och bygg. Detta omfattar dven nystartade verksambheter,
som har funnits kortare tid dn i ett ar, eller som varit vilande en lingre tid och
aterstartats under det senaste aret.%

[ vara intervjuer med handliggare framhaller de att sparbytesirenden i en
overvigande majoritet av fallen giller anstillningar i ndgon av dessa s kallade
kontrollbranscher. Det bekriftas 4dven av var registerdataanalys av arbetsstillen for
den granskade perioden (se vidare kapitel 3). De skirpta utredningskraven for
kontrollbranscher nir det giller sparbytesirenden innebir att Migrationsverket gor
en obligatorisk slagning foér kontroll av foretaget i den kommersiella
informationstjinsten Infotorg. Genom kontrollen finns uppgift om foretaget ir
aktivt, om foretaget har skulder hos Kronofogden och hur stora de inbetalda
arbetsgivaravgifterna ar i forhallande till antalet anstillda. Riksrevisionen noterar
dock att det i tjinsten Infotorg finns risk for efterslipning av féretagens uppgifter i
upp till ett ar, vilket beror pd att uppgifter himtas fran foretagens arsredovisningar.
Foretagens arsredovisningar ska limnas in till Bolagsverket inom ett halvar efter
avslutat verksamhetsar, med risk for viss forsening. Dirmed finns risk for att
kontrolluppgifterna inte ir helt uppdaterade eller kompletta som underlag for
Migrationsverkets beslut.

9 Det skirpta utredningskraven i vissa branscher giller sedan den 12 januari 2012. Intervju
med foretridare for Migrationsverket, 2022-05-11.

%  Migrationsverkets vigledning, Skenanstillningar och annat missbruk, publicerad 2018-12-11
och senast dndrad 2019-04-26.

%  Likasd omfattas branscher inom bemanning, handel, jord- och skogsbruk, bilverkstider och
personliga assistenter. Det finns dock vissa undantag som innebir att arbetsgivare, trots att
de tillhor ndgon av branscherna med hogre krav, inte omfattas. Det giller arbetsgivare inom
kommun, regioner och stat, eller dir antalet anstillda 4r 50 personer eller fler.
Migrationsverket, "Hogre krav for arbetstillstind inom vissa branscher”, himtad 2022-04-04.
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Dirutover framhiller foretridare f6r Migrationsverket att det inte heller ar tillatet
for Migrationsverket att till exempel fora listor 6ver arbetsgivare som man tidigare
har identifierat och bedomt som oseridsa, och som det dirmed kan vara motiverat
att gora utckade och mer noggranna kontroller av. Handlidggarna beskriver att de
till exempel kan tipsa varandra muntligen eller ligga in en tjinsteanteckning i det
enskilda drendet. Det forutsitter dock att man gar in i varje enskilt drende for att fa
del av informationen. Dirmed saknas ett samlat stéd med littillginglig information
i arendehandliggningen i denna del.

4.1.4 Stod f6r bedomningar av foretagens ekonomiska status
saknas

Nir det giller kontroller av arbetsgivares ekonomiska status, f6r att bedéma om det
ir rimligt att arbetsgivaren har mojlighet att betala ut en avtalsenlig 16n och
uppfylla 6vriga villkor, beskriver handliggare att de vid indikationer om att nagot
inte stimmer till exempel kan ta del av drsredovisningar med olika nyckeltal. En
forsvirande omstindighet som flera handliggare lyfter fram i vara intervjuer ir att
de har begrinsade kunskaper i ekonomi. Det kan dirfor ibland upplevas svart att
tolka till exempel resultat- och balansrikningar och olika nyckeltal, dven om man
kan ta hjilp av varandra i teamet. En annan svarighet som handliggare pekar pa ar
att bedéma ekonomisk status och rimligheten i limnade uppgifter for enskilda
firmor som saknar officiella arsredovisningar. Handlidggare beskriver samtidigt att
det ir relativt vanligt fosrekommande med enskilda firmor som vill anstilla
sparbytare.

Handliggare lyfter dven fram i vara intervjuer att kontrollerna i sparbytesirenden
skiljer sig fran 6vrig arbetskraftsinvandring, dir ansokan i normalfallet ska goras
fran utlandet. I de fallen ska Migrationsverket i regel kontrollera arbetsgivarens
ekonomiska forutsittningar for att betala ut 1on i tre manader framéat. For
indamélet kan Migrationsverket till exempel begira in drsredovisning och balans-
och resultatrapport f6r tre manader framat. Om det finns indikationer om att nagot
inte stimmer kan man kontrollera om f6retaget till exempel har mottagit stéd fran
Tillvixtverket under anstillningen eller efter det att den pabérjades. Vidare kan
man begira skattekontoutdrag f6r tre manader for att kontrollera utbetalning av
arbetsgivaravgifter, skatter och ekonomiskt stéd. Omstindigheterna i det enskilda
fallet avgor. Diarmed finns dven en skillnad mellan kontroller av féretagens
ekonomiska status och forutsittningar for att anstilla i 6vriga
arbetstillstindsirenden, och de kontroller som gors i sparbytesarenden, dir
huvudsakligt fokus ir pa kontroller av framfér allt I6nespecifikationer som avser
fyra manader fore ansokningstillfillet.
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4.1.5 Migrationsverket har inte genomfort efterkontroller pa
grund av resursbrist

Som vi nimnde i féregdende avsnitt ir efterkontroller ett eftersatt omréde pa
Migrationsverket pa grund av resursbrist. En konsekvens av det dr att ingen
uppfoljande kontroll genomférs i sparbytesirenden forrin efter cirka tva ar, det vill
sidga i samband med att den sokande eventuellt anscker om en f6rlingning av sitt
tillfalliga arbetstillstand. Det bekriftas dven av Migrationsverkets internrevision
som i en rapport 2021 lyfte fram att efterkontroller av arbetstillstind dr exempel pa
en nedprioriterad uppgift inom Migrationsverket, och att man sedan ett par ar
tillbaka inte utfor nagra efterkontroller av arbetstillstindsirenden 6ver huvud
taget.””

4.1.6 Brister i informationsutbyte inverkar negativt pa det
operativa arbetet

Exempel pa brister i informationsutbytet med andra myndigheter

Som vi nimnde i foregdende avsnitt finns brister i Migrationsverkets
informationsutbyte med Skatteverket, till exempel nir det giller att inhdmta
uppgifter for personer med samordningsnummer. Vidare har Migrationsverket
tillsammans med andra centrala myndigheter fatt regeringsuppdrag som bland
annat syftar till effektivare informationsutbyte och arbetsmetoder mellan
myndigheter, till exempel f6r att motverka arbetslivskriminalitet. Uppdraget
omfattar bland annat arbete mot utnyttjande av arbetskraft och giller dven
myndighetsgemensamma arbetsplatskontroller.”® Migrationsverket har bland annat
darfor dven si kallade nationella och regionala samordnare som arbetar med fragor
om arbetslivskriminalitet, organiserad brottslighet och minniskohandel. De
nationella samordnarna har en radgivande funktion och ansvarar for att till
exempel ta fram rutiner, metodstdd och utbildningsinsatser. Vidare ska enligt
rutinen till exempel handliggare av sparbytesirenden polisanmila vid misstanke
om brott, och géra en internrapport pa en blankett vid misstanke om
minniskohandel. Internrapporten paverkar inte enskilda drenden, men anvinds
for att se trender och monster.” Aterkopplingen till den operativa verksamheten,

97 Migrationsverket, Granskning 2021:6 Aterkallelse av uppehallstillstand.

9% Migrationsverket, Arsredovisning for verksamhetsaret 2021, s. 114.

9 Intervju med foretridare for Migrationsverket, regionala samordnare, 2022-05-02.
Rapporteringen sammanstills i nationell statistik som rapporteras till bland annat Polisen
och till regeringen. Migrationsverket kan genom statistiken félja upp hur méinga drenden
som man har identifierat av olika typer av exploatering, till exempel arbetskraft, prostitution
och krigstjinst. En uppdelning gérs dven pa bland annat kon.
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det vill siga arbetet med drendehandliggningen, upplevs dock av de intervjuade
handliggarna som bristfillig. Till exempel nir det giller resultat fran
arbetsplatsbesok och oanmilda arbetsplatsinspektioner som Arbetsmiljverket och
Polismyndigheten ansvarar for att genomfora vid kontroll av misstankar om olika
typer av missforhdllanden pa arbetsplatser.

Informationsutbytet med arbetstagarorganisationer brister

Ett ytterligare exempel pa nigot som enligt intervjuade handliggare inte fungerar
tillfredsstillande ir informationsutbytet med vissa arbetstagarorganisationer.
Migrationsverket ska i handliggningen ta stillning till och bedéma om
anstillningsvillkoren dr pd minst samma niva som svenska kollektivavtal eller vad
som ir brukligt inom branschen eller yrket. I det ingar att
arbetstagarorganisationen i friga dven ska ges moijlighet att yttra sig, men det
bygger pa frivillighet. I granskningen framkommer dock att det inte dr ovanligt att
vissa arbetstagarorganisationer avstar fran att géra sddana yttranden, samtidigt som
det 4r vanligt att arbetsgivare i sparbytesirenden inte dr anslutna till kollektivavtal.
I dessa fall méste dirfor handliggaren sjilv utreda vilket kollektivavtal som kan
vara tillimpligt som grund for en egen bedémning av om anstillningsvillkoren
uppfyller villkoren. Att gora den typen av bedémningar 4r nagot som handliggarna
upplever kan vara bade svart och tidskriavande i drendehandliggningen, bland
annat for att alla kollektivavtal inte 4r offentliga och andra upplevs som svara att
tyda, samt for att nya typer av branscher och yrkeskategorier pa arbetsmarknaden
blir allt vanligare och dérfor kan vara svarare att bedéma.

Sammantaget finns risk for att handliggare inte far del av, eller helt missar,
visentlig information som de kan ha stod och nytta av i drendehandliggningen och
som underlag infor beslut.

4.1.7 Migrationsverkets uppf6ljning av sparbyten har varit
begrinsad under perioden

Granskningen visar att enda gdngen som Migrationsverket fitt ett specifikt
aterrapporteringskrav om sparbyten var i regleringsbrevet 2009.1 Fram till 2018
redovisade Migrationsverket drligen antalet beviljade sparbyten. Férutom det har
sparbyten omndmnts tvd gdnger i Migrationsverkets drsredovisning 2019 och 2020.
Foretridare f6r Migrationsverket framhaller att man inom myndigheten inte f5ljer
upp sparbyten specifikt. Vid behov finns mojlighet att lyfta fram sparbytarna som

100 Regeringsbeslut Ju2009/10323/SIM. Migrationsverket skulle dterrapportera hur méanga
ansokningar om uppehallstillstind for arbete som limnats in av personer som fatt avslag pa
sin asylansdkan och i hur manga av dessa drenden tillstind beviljats.
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en del av analysen for att forklara ett utfall inom arbetstillstindsirenden som
helhet.101

Sammantaget har Migrationsverket haft en begrinsad uppfsljning och
aterrapportering av arbetet med sparbytesirenden under perioden.

4.1.8 Ny rutin for identitetskontroll 4r pa gang

Ett krav vid sparbyten, for att bli beviljad uppehallstillstind, ir i normalfallet att den
sokandes identitet ska vara styrkt med ett giltigt pass.12 Enligt Migrationsverkets
nuvarande rutin ir det i normalfallet tillrickligt att den s6kande uppvisar en
passkopia i ansékan om sparbyte. Fér nirvarande genomfor Migrationsverket dock
en 6versyn av rutinen for identitetskontroller som bland annat omfattar
sparbytesirenden. Oversynen ir frimst en konsekvens av att Migrationsverket i
regleringsbrevet f6r 2022 fatt i uppdrag att genomfora atgirder for
dokumentgranskning och identitetskontroller inom tillstindsirenden.1% Oversynen
innebir att Migrationsverket planerar att inféra en ny ordning dir det ska bli krav
pa sokande att limna in pass i original. Tanken ir dven att den sokande ska limna
biometriska uppgifter, det vill siga ansiktsbild och fingeravtryck.1 Den nya
rutinen f6r identitetskontroll planeras att inféras i november manad 2022.105

4.1.9 Migrationsverket har infért en ny rutin {or att férhindra
missbruk som giller AT-UND

Sedan drygt ett r har Migrationsverket en ny rutin for att forhindra eventuellt
missbruk som giller AT-UND. Fér att ha ritt att arbeta under asyltiden maste den
sokande ha beviljats AT-UND.1% [ handliggningen av sparbyte gor

101 Mejl frén foretridare for Migrationsverket, verksamhetsexpert/processledare, 2022-05-17.

102 Huvudregeln om krav pa pass framgdr av 2 kap. 1 § utlinningslagen. Diremot kan en
utlinning som saknar identitetshandlingar beviljas AT-UND om utlinningen medverkar till
att klarligga sin identitet enligt 5 kap. 4 § 1 utlinningsférordningen.

103 Regeringsbeslut Ju2016/00751/SIM. Redovisningen ska limnas till Regeringskansliet
(Justitiedepartementet) senast den 1 september 2022.

104 Med anledning av denna 6versyn har Migrationsverket gjort en ny tolkning av dldre domar
fran 2009 som ska ligga till grund for rittslig vigledning pa Migrationsverket.

105 Mejl fran foretridare for Migrationsverket, verksamhetsexpert/processledare, 2022-07-04, och
intervju med foretridare for Migrationsverket, handliggare, 2022-05-11.

106 En asylsokande dr undantagen kravet pa arbetstillstind om 1) hen limnar in godtagbara
identitetshandlingar eller pa annat sitt medverkar till att klarligga sin identitet, 2) om &drendet
ska prévas i Sverige och 3) om ansékan ir vilgrundad — man har inte AT-UND om man fatt
ett beslut om avvisning som ska genomforas omedelbart. Av 5 kap. 4 § 1
utlinningsférordningen framgar att ett villkor for undantaget fran kravet pa arbetstillstind
under asyltiden ir att den sokandes identitet idr styrkt med identitetshandlingar alternativt att
personen har medverkat till att klarligga sin identitet. Kravet for ett beviljat arbetstillstind dr
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Migrationsverket en rutinmissig kontroll av om sparbytaren har haft ett AT-UND
under asyltiden. Den nya rutinen innebir att Migrationsverket numera i regel
utfirdar AT-UND f6rst i samband med asylutredningen, och inte som tidigare i
samband med asylansokan. Anledningen till det 4r att Migrationsverket identifierat
ett monster dir vissa nationaliteter i hogre grad avbokade tider med
Migrationsverket och fordrojde asylutredningar sedan de fatt AT-UND i samband
med asylansokan.’?” I vira intervjuer med handliggare framkommer 4ven att
Migrationsverket inom asylhandliggningen lagt marke till att asylsokande, i
kontakterna med Migrationsverket, kan vara helt 6ppna med att de i férsta hand
kommit till Sverige for att arbeta eller soka arbete.1% Migrationsverket har efter
inforande av den nya ordningen gillande AT-UND dock inte gjort ndgon
uppfoljning av eventuella effekter.1%

att identiteten &r styrkt och att personen kan uppvisa ett pass i original. Migrationsverket,
”Arbeta under tiden som asylsékande”, himtad 2022-04-27.

107 Mejl fran foretridare f6r Migrationsverket, verksamhetsexpert/processledare, 2022-05-03.
Migrationsverket, Pilot AT-UND, Region Nord 2020-12-15-2021-03-15 (Power Point-
presentation). Migrationsverket gjorde en slutvirdering genom att jaimféra instillda
utredningar pd asylansokningar inkomna under perioden 15 september—14 december, med
andelen instillda utredningar pa asylansskningar inkomna under perioden 20 december
2020-15 mars 2021. Samtliga instillda utredningar har jamforts dven om fokus fraimst har
varit pa nationaliteter med hog avbokningsfrekvens fore pilotundersékningens start.

108 Intervju med foretradare for Migrationsverket, handliggare, 2022-02-21.

109 Mejl med foretridare for Migrationsverket, verksamhetsexpert/processledare, 2022-05-17.
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5 Regeringens styrning

I detta kapitel besvaras delfraga tre i granskningen, om regeringen har styrt,
reglerat och f6ljt upp Migrationsverkets arbete med sparbyten pa ett effektivt sitt.
I kapitlet analyserar vi dven om regeringens styrning kan forklara vara iakttagelser
om Migrationsverkets rutiner och kontrollverksamhet som redovisas i kapitel 4.

Nir systemet med sparbyte infordes 2008 fanns inga tidigare erfarenheter och
ingen forskning som stod for utformningen och genomfsrande av reformen.
Moijligheten till uppehélls- och arbetstillstind genom spérbyte ir timligen unikt for
Sverige. Flera remissinstanser pekade pa risker f6r missbruk, minniskohandel,
oavsedda effekter och svarigheter med tillimpningen av regelverket. Mot bakgrund
av det bedémer Riksrevisionen att det funnits skil for regeringen att félja upp om
riskerna som forutsags vid inforande fallit ut och om systemet fungerar som det var
tinkt, men konstaterar att sa hittills inte har skett.

Granskningen visar att regeringen i huvudsak har foljt upp verksamheten genom
Migrationsverkets arliga aterrapportering om antal beviljade drenden.
Redovisningen har dock upphért i drsredovisningarna efter 2018. Regeringen har
dock inte efterfrigat eller initierat uppf6ljningar av hur vil systemet fungerar.

Riksrevisionen noterar att regeringen under dren har tagit flera initiativ, till
exempel om bdttre kontroller, insatser mot missbruk och kortare handliggningstider for
arbetskraftsirenden generellt, och som dven omfattar sparbytesirenden. Diremot har
regeringen inte efterfragat specifik uppféljning om myndighetens interna arbete
med sparbytesirenden, till exempel om rittslig kvalitet eller handliggningstider.
Det sistnimnda kan forstds mot bakgrund av att sparbyten 4r en mindre del av alla
arbetstillstindsirenden. I avsaknad av riktade uppféljningar kan dock
Riksrevisionen inte uttala sig om i vilken grad initiativen paverkat
Migrationsverkets arbete med sparbyten.

Vidare visar granskningen att regeringen, sirskilt under senare ar, har tagit flera
initiativ till 6versyn av lagstiftningen i syfte att férbattra myndigheters méjligheter
att utbyta information med varandra, samt for att effektivisera
kontrollverksamheten och minska eventuellt missbruk av arbetstillstand.
Riksrevisionen bedémer att dessa initiativ har férutsittningar for att forbittra
Migrationsverkets forutsittningar for att genomféra kontroller dven vid sparbyten.
Eftersom initiativen till delar dnnu ir pa forslagsstadiet, och till andra delar har
genomforts forst i slutet av den granskade perioden, dr det dnnu for tidigt att uttala
sig om ifall de leder till snskade eftekter.
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Riksrevisionen noterar slutligen att regeringen i juni 2022 har gett en utredare i
uppdrag att bland annat analysera och ta stillning till hur systemet med sparbyte
kan avskaffas. Utredningsarbetet 4r dock i en tidig fas och lagindringar kan med
anledning av det antas droja.

5.1 Regeringen har inte f6ljt upp om riskerna med
sparbyte fallit ut eller om systemet fungerar som det
var tinkt

Som nimnts i avsnitt 1.1 om motiv till granskning motiverade regeringen
inforandet av mojligheten till spdrbyte med att det inte var i linje med ett effektivare
system for arbetskraftsinvandring om asylsékande, som arbetat under
handlaggningstiden, skulle tvingas att limna Sverige for att ansoka om
uppehallstillstind. Regeringen framholl ocksa att det kunde framsta som oskiligt
och vara kostsamt f6r den enskilde, och innebira ett ekonomiskt avbrick for
arbetstagaren.’’® Samtidigt lyfte regeringen dven fram risker med moijligheten till
sparbyte. Regeringen framholl bland annat att det 4r visentligt att det inte skapas
en ordning som leder till att asylsystemet utnyttjas av den som vill resa in i Sverige
for att fa tilltriade till arbetsmarknaden. Vidare noterade regeringen att det fanns
risker f6r en osikerhet om slutpunkten i asylprocessen. I sina remissvar till
utredningsunderlaget tog Migrationséverdomstolen och Migrationsverket upp
risken for fler ogrundade asylansgékningar.!m

Granskningen visar att regeringen aret efter reformen gav Migrationsverket i
uppdrag att aterrapportera hur méinga sparbytesansékningar som limnats in av
personer som fatt avslag pa sin asylansokan, och i hur manga av dessa drenden
som tillstind beviljats."'2 Direfter har regeringen inte gett Migrationsverket i
uppdrag att aterrapportera om sitt arbete med sparbytesirenden specifikt.!!3
Regeringskansliet (Justitiedepartementet) fir dock méanadsvis statistik fran
Migrationsverket som bland annat innehaller information om antalet beviljade
sparbyten.!* Fram till 2018 redovisade Migrationsverket arligen antal beviljade

110 Prop. 2007/08:147, s. 46 f.

11 Prop. 2007/08:147, s. 47.

12 Regeringsbeslut Ju2009/10323/SIM.

113 Regeringsbeslut Ju2010/9806/SIM, Ju2010/8996/SIM, Ju2010/7228/SIM, Ju2011/9160/SIM,
Ju2012/4227/SIM, Ju2012/7567/KRIM (delvis), Ju2012/7615/SIM, Ju2014/909/SIM,
Ju2014/871/SIM (delvis), Ju2014/7537/PO(delvis), Ju2014/7636/SIM, Ju2016/00751/SIM,
Ju2016/08462/LP, Ju2016/01039/SIM (delvis), 2018/00749/SIM (delvis), Ju2018/00503/SIM
(delvis), Ju2018/03462/SIM (delvis), Ju2018/05238/LP, Ju2018/01405/SIM (delvis),
Ju2019/00147/SIM (delvis), Ju2020/04101/SIM, Ju2021/02524, u2022/02207 (delvis).

14 Mejl fran foretridare for Regeringskansliet; Justitiedepartementet, 2022-07-07.
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sparbyten i drsredovisningen. Direfter har redovisningen upphort. Utover det har
sparbyten omnimnts sammanlagt tvd ginger i Migrationsverkets arsredovisningar.
Ar 2019 bedémde Migrationsverket att antalet aktiva atervindandeirenden hade
minskat, bland annat pa grund av flera ansékningar om sparbyte. Aret dirpa angav
Migrationsverket att antalet avgjorda sparbyten hade 6kat betydligt, eftersom
minskad 6vrig arbetskraftsinvandring under pandemin hade skapat utrymme for
att besluta i dldre sparbytesirenden.

Utdver denna uppf6ljning har ingen annan uppféljning eller redovisning om
sparbytesirenden framkommit i vir granskning.!'s Riksrevisionen konstaterar
sammantaget att regeringen fram till 2022 inte har f6ljt upp om riskerna med
sparbyte fallit ut eller om systemet fungerar som det var tinkt.

5.2 Regeringen har efterfragat bittre kontroller och
insatser mot missbruk i arbetet med
arbetskraftsirenden generellt

Granskningen visar att regeringen under dren har gett Migrationsverket flera
uppdrag som handlar om bittre kontroller, insatser mot missbruk, ckad rittslig
kvalitet och kortare handliggningstider for arbetskraftsirenden generellt.
Uppdragen kan ha paverkat Migrationsverkets arbete dven med sparbytesirenden,

iven om drendeslaget inte omnimns sirskilt.

I regleringsbrevet fo6r 2009 gav regeringen Migrationsverket i uppdrag att redovisa
bland annat hur kontrollen av underlag for arbetskraftsirenden har genomfbrts,
bedéma forekomsten av missbruk av regelverket och ange omraden dir
myndigheten bedoémt att det finns behov av férindring for att forbittra
processen.!6 I regleringsbreven 2011 och 2015 gav regeringen Migrationsverket i
uppdrag att effektivisera arbetet med att motverka missbruk av regler och sirskilt
redovisa insatser for att uppticka missbruk, till exempel i form av
skenanstillningar.!” Inget av dessa uppdrag tar dock upp specifika problem eller
atgirder som avser sparbyten.

Under en tredrsperiod, 2018-2020, ingick Migrationsverket dven i ett
myndighetsgemensamt uppdrag som handlade om att utveckla metoder for

115 Migrationsverket, Arsredovisning for verksamhetsaret 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016,
2017, 2018, 2019, 2020 och 2021.

116 Regeringsbeslut Ju2009/10323/SIM, Ju2016/00751/SIM.

117 Regeringsbeslut Ju2011/9160/SIM, Ju2012/4227/SIM, Ju2012/7567 /KRIM (delvis),
Ju2012/7615/SIM, Ju2014/909/SIM, Ju2014/871/SIM (delvis), Ju2014/7537/PO(delvis),
Ju2014/7636/SIM.
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myndighetsgemensam kontroll mot fusk, regelévertriadelser och brottslighet i
arbetslivet. Uppdraget har sedan ersatts med ett nytt uppdrag om fortsatt
myndighetssamverkan pid omradet.!8 Vidare har regeringen gett Migrationsverket i
uppdrag att genomféra atgirder for dokumentgranskning och identitetskontroller
inom tillstdndsirenden.!® Granskningen visar att Migrationsverket dirfor gér en
oversyn av myndighetens nuvarande rutin for identitetskontroll och planerar att
skirpa identitetskontrollen for sparbytesirenden (se dven avsnitt 4.1.8).

Dirutover har regeringen gett Migrationsverket ett flertal uppdrag och
aterrapporteringskrav som ror bland annat kortare handliggningstider,
effektivisering genom digitalisering, och rittslig kvalitet i hanteringen av arbets-
och uppehallstillstind generellt. Flera av dessa berdr handliggningen av
arbetstillstind, vilket dven inkluderar sparbyten. Diremot ir inget av uppdragen
sdrskilt inriktat pa hanteringen av just sparbytesirenden.120

5.3 Regeringen har tagit initiativ till skdrpta regler for
arbetskraftsinvandring

Granskningen visar att regeringens styrning vad giller regleringar framst har varit
inriktad mot regelverket for arbetskraftsinvandring generellt. Flera lagindringar
som syftar till skirpta kontroller och minskat missbruk berdr dven hanteringen av
ansokningar om sparbyte. Den enda forindringen av lagstiftningen vad giller
sparbyte specifikt under den granskade perioden, ir att kravet pa anstillningstid for
sparbytare sinktes frian sex till fyra manader 2014. Som enda motiv till
térindringen angav regeringen att dven en utlinning med en kortare

18 Regeringen 2021, Uppdrag om fortsatt myndighetssamverkan for att motverka fusk,
regelovertridelser och brottslighet i arbetslivet, A2021/00085. Uppdraget omfattar
Arbetsformedlingen, Arbetsmiljéverket, Ekobrottsmyndigheten, Forsikringskassan,
Jamstilldhetsmyndigheten, Migrationsverket, Polismyndigheten och Skatteverket.

119 Regeringsbeslut Ju2016/00751/SIM. Redovisningen ska lamnas till Regeringskansliet
(Justitiedepartementet) senast den 1 september 2022.

120 Regeringsbeslut Ju2009/10323/SIM, Ju2016/00751/SIM, Ju2010/9806/SIM,
Ju2010/8996/SIM, Ju2010/7228/SIM, Ju2011/9160/SIM, Ju2012/4227/SIM,
Ju2012/7567/KRIM (delvis), Ju2012/7615/SIM, Ju2014/909/SIM, Ju2014/871/SIM (delvis),
Ju2014/7537/PO(delvis), Ju2014/7636/SIM, Ju2016/00751/SIM, Ju2016/08462/LP,
Ju2016/01039/SIM (delvis), 2018/00749/SIM (delvis), Ju2018/00503/SIM (delvis),
Ju2018/03462/SIM (delvis), Ju2018/05238/LP, Ju2018/01405/SIM (delvis),
Ju2019/00147/SIM (delvis), Ju2020/04101/SIM, Ju2021/02524, u2022/02207 (delvis). Flera av
uppdragen har foregitts av tillkinnagivanden av riksdagen, se bland annat bet. 2017/18:
SfU17 punkt 8, rskr 2017/18:208 om att forkorta handliggningstiderna for arbetstillstind och
utoka den digitala hanteringen och bet. 2017/18: SfU17 punkt 11, rskr. 2017/18:208 om ett
uppdrag till Migrationsverket om ett forstirkt arbete mot missbruk. Se dven
Migrationsverket, Aterrapportering av handlingsplan for att forkorta handliggningstider for
arbetstillstand Ju2016/00961/SIM m.fl, dnr. 1.1.1.2-2017-16765.
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anstillningstid 4n sex manader kan anses ha pabérjat en etablering pa
arbetsmarknaden.!?! [ samband med forindringen lyfte Socialférsikringsutskottet
fram vikten av att sparbyte dven i fortsittningen maste vara forbehéllet den som har
paborjat en etablering pa den svenska arbetsmarknaden. Dessutom understrok
utskottet att Migrationsverkets kontrollverksamhet ar mycket betydelsefull for
mojligheten att motverka utnyttjandet av utlindsk arbetskraft.122

Vidare foreslog regeringen en rad atgirder 2014 i syfte att uppticka och motverka
missbruk av lagstifiningen for arbetskraftsinvandring. Dessa innefattade en
skyldighet for arbetsgivare att limna uppgift till Migrationsverket om
anstillningsvillkor efter beviljat tillstind samt kompletterande bestimmelser om
aterkallelse av uppehillstillstind om villkoren inte lingre ir fyllda.’2? I samband
med beslutet om propositionen fortydligade regeringen ocksd Migrationsverkets
mojlighet till efterhandskontroll av att en anstillning pabérjats inom fyra manader
efter det att arbetstillstindet beviljats.12

I februari 2020 beslutade regeringen vidare att tillsitta en utredning om atgirder
for att attrahera internationell kompetens och motverka utnyttjande av
arbetskraftsinvandrare. Med utgangspunkt i bland annat betinkanden fran
utredningen limnade regeringen i februari 2022 f6rslag som bland annat syftar till
att motverka utnyttjande av arbetskraftsinvandrare. Férslagen innebar bland annat
att:

e anstillningsavtal ska krivas for att arbetstillstind ska kunna beviljas

e arbetsgivare kan bli skyldiga att anmila om anstillningsvillkoren dndras
och blir mindre férmanliga

e arbetsgivare fir foreliggas vid vite att limna skriftlig uppgift till
Migrationsverket om de villkor som giller f6r utlinningens anstillning

e ett forsérjningskrav infors vid anhériginvandring som ir kopplad till
utlindsk arbetskraft

e  brottet organiserande av minniskosmuggling utvidgas sa att dven tillstand
som har utfirdats pa grundval av osanna uppgifter omfattas.

I april 2022 beslutade riksdagen enligt regeringens forslag till dessa delar. Det nya
regelverket tridde i kraft den 1 juni 2022.125 Regeringen har gett Migrationsverket i

121 Prop. 2013/14:213, 5.30 £., dndringen trddde i kraft den 1 juli 2014.

122 Bet. 2013/14: SfU13, s. 13.

123 Prop. 2013/14:227, bet 2013/14: SfU19, rskr. 2013/14:338.

124 Se 6 kap 6a § utlinningsférordningen (2006:97).

125 Prop. 2021/22:134, bet. 2021/22: SfU22, rskr. 2021/22:238. Se dven dir. 2020:8 och dir
2020:69 samt betinkandena Ett forbdttrat system for arbetskrafisinvandring (SOU 2021:5) och
Ett forbittrat system mot arbetskrafisexploatering m. m. (SOU 2021:88).
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uppdrag att f6lja upp och kontrollera hur de nya bestimmelserna efterlevs for att
motverka att utlindska arbetstagare utnyttjas i Sverige och tillstind missbrukas.
Migrationsverket ska bland annat rapportera antal kontroller som myndigheten har
genomfort med stod av det nya regelverket.126

Riksrevisionen noterar att regeringen vid flera tillfillen tagit initiativ till h6jda krav
pa forsorjning vid anhériginvandring. Bestimmelserna innebar bland annat att
anknytningspersonen dven ska forsorja sina medféljande anhériga. Fram till
nyligen omfattade dock inte férsorjningskravet anhoriga vid sparbyte, utan krav pa
torsorjning for anhoriga tillimpades f6rst senare nir sparbytaren ansokte om ett
permanent uppehallstillstind. Den 1 juni 2022 tridde ny lagstiftning i kraft som
bland annat innebir att anhoriga till sparbytare dven omfattas av ett
térsorjningskrav.1?’ Vidare har regeringen i september 2022 limnat forslag om ett
hoit forsorjningskrav f6r arbetskraftsinvandrare (inklusive sparbytare), for att stirka
arbetskraftsinvandrares stillning pa arbetsmarknaden och motverka konkurrens
med laga l6ner. Forslaget har dnnu inte behandlats i riksdagen.'2

Slutligen noterar Riksrevisionen att regeringen den 30 juni 2022 fattade beslut om
att tillsitta en utredning om en behovsprovad arbetskraftsinvandring. Regeringen
motiverar utredningen bland annat med att systemet f6r arbetskraftsinvandring
missbrukas och arbetskraftsinvandrare utnyttjas. Utredaren ska bland annat
analysera och ta stillning till hur systemet med sparbyte kan avskaffas. Uppdraget
ska slutredovisas senast den 31 juli 2023.12

5.4 Aven andra regelindringar kan minska risken for fel
och missbruk vid sparbyten

Regeringen har tagit initiativ till ytterligare ett antal férindringar i lagstiftningen
som inte direkt tar sikte pa arbetstillstind, men som kan forbittra
Migrationsverkets mojligheter till effektiva kontroller och minska risken f6r fel

i samband med sparbyten som redovisas i detta avsnitt.

126 Migrationsverket fick uppdraget av regeringen den 12 maj 2022. Uppdraget ska redovisas till
Justitiedepartementet senast den 23 februari 2023.

127 Se 5 kap. 15 a utlinningslagen. Prop. 2009/10:77, bet. 2009/10: SfU12, rskr. 2009/10:202;
prop. 2015/16:174, bet. 2015/16: SfU16, rskr. 2015/16:303 och prop. 2020/21:191, bet.
2020/21: SfU28, rskr. 2020/21:412 samt prop. 2021/22:134, bet. 2021/22: SfU22, rskr.
2021/22:238.

128 Prop. 2021/22:284.

129 Dir 2022:90 En behovsprévad arbetskrafisinvandring.
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I december 2020 limnade regeringen en proposition med forslag om uppenbart
ogrundade asylansokningar och en férteckning 6ver sikra ursprungslinder.
Innebérden av forslaget dr att Migrationsverket kan uppritta en forteckning 6ver sa
kallade sikra ursprungslinder. Om en asylsckande kommer frin nigot av dessa
lander, kan Migrationsverket dirmed besluta om avvisning med omedelbar
verkstillighet efter en individuell prévning. Riksdagen har beslutat i enlighet med
regeringens forslag.130 I praktiken innebir det att en asylsokande som kommer frin
nigot av dessa linder sillan kan uppfylla kravet pa fyra manaders anstillning efter
asylansokan.

Ar 2016 foreslog regeringen en ny lag som syftar till att underlitta informations-
utbytet mellan myndigheter som samverkar for att férebygga, férhindra eller
uppticka viss organiserad brottslighet.!3! I vira intervjuer med féretridare for
Migrationsverket och Polismyndigheten framgar att lagen har bidragit till bittre
mojligheter att utbyta information i fraimst analyssyften, men att det rader oklarheter
om dess tillimpningsomrade. Polismyndigheten bedomer till exempel att lagen
omfattar myndighetssamverkan mot arbetslivskriminalitet, men anger att andra
myndigheter inte gor samma bedémning. Foretridare fér Migrationsverket menar
att det inte dr sikert om den dven gir att anvinda for informationsutbyte i operativ
verksamhet, och framhaller att myndigheterna gor olika tolkningar av denna lag.!32

I april 2020 beslutade regeringen att Skatteverket ska limna ut uppgifter frin
beskattningsdatabasen till Migrationsverket om de behovs for handliggning av
bland annat arbetstillstind.’** Granskningen visar att Migrationsverkets
handliggare for sparbyten sedan april 2022 kan inhimta Skatteverkets uppgifter i
Migrationsverkets drendehanteringssystem f6r sokande som har personnummer
i Sverige.

130 Prop. 2020/21:71, bet. 2020/21: SfU15, rskr. 2020/21:222. Se Migrationsverkets foreskrifter om
forteckning over siikra ursprungslinder MIGRFS 2021:4. For nirvarande bedomer
Migrationsverket att Albanien, Bosnien och Hercegovina, Chile, Georgien, Kosovo,
Mongoliet, Nordmakedonien och Serbien ir sikra ursprungslinder.

131 Prop. 2015/16:167, bet. 2015/16: JuU31, rskr. 2015/16:314. Se dven lag (2016:774 om
uppgiftsskyldighet vid samverkan mot viss organiserad brottslighet och 2 § fésrordning
(2016:775) om uppgiftsskyldighet vid samverkan mot viss organiserad brottslighet.
Myndigheter som omfattas dr Arbetsfésrmedlingen, Arbetsmiljoverket, Bolagsverket, Centrala
studiestddsnimnden, Ekobrottsmyndigheten nir den bedriver polisiidr verksamhet,
Finansinspektionen, Forsikringskassan, Inspektionen for vard och omsorg, Kriminalvirden,
Kronofogdemyndigheten, Kustbevakningen, Migrationsverket, Pensionsmyndigheten,
Polismyndigheten, Skatteverket, Sikerhetspolisen, Tillvixtverket och Tullverket

132 Intervjuer med foretridare for Polismyndigheten, poliskommissarie, 2022-03-17 och med
foretridare for Migrationsverket, regionala samordnare, 2022-05-02.

133 Se 8a § forordningen (2001:588) om behandling av uppgifter i Skatteverkets
beskattningsverksambhet.
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I augusti 2021 tillsattes en utredning for att utvirdera mojligheterna till stiarkt
informationsutbyte mellan myndigheter, kommuner och arbetsléshetskassor i syfte
att motverka felaktiga utbetalningar fran vilfirdssystemen, bidragsbrott och
arbetslivskriminalitet. Utredaren har i juni 2022 6verlimnat sin slutrapport med
bedomningar och forslag till lagindringar for att oka mojligheterna till
informationsutbyte.!** Utdver detta har regeringen tillsatt tvd utredningar som ska
lamna forslag om kontroller och utvecklat informationsutbyte i syfte att bekimpa
brottslighet. Utredningen Bolaget som brottsverktyg ska slutredovisa sitt uppdrag
senast den 22 juni 2023.13 Utredningen Forbdittrade majligheter att utbyta
information med brottsbekdmpande myndigheter ska slutredovisa sitt uppdrag senast
den 31 oktober 2023.136 Resultaten av de bada utredningarna kan komma att fa
betydelse for mojligheterna att bekimpa kriminalitet i arbetslivet.

1

v

4 Ds 2022:13.
5 Dir. 2021:115.
¢ Dir. 2022:37.

1

@
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@
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6  Slutsatser och rekommendationer

Den 6vergripande revisionsfrigan i granskningen ir om systemet med sparbyte
fran asyl- till arbetskraftsinvandring fungerar effektivt.

Granskningen visar att systemet med sparbyte 6ver lag forefaller na ritt malgrupp.
Riksrevisionen bedémer dock att sparbyte kan utnyttjas for att kringga
lagstiftningen for asyl- och arbetskraftsinvandring. Var slutsats bygger frimst pa
térekomsten av brister i Migrationsverket rutiner och kontrollverksamhet men far
dven stod i den analyserade statistiken. Till andra delar har myndigheten
begrinsade mojligheter for att kontrollera att villkoren &r uppfyllda. Bland annat
kan det vara svart f6r Migrationsverket att uppticka om en arbetsgivare och en
arbetstagare kommer 6verens om att limna missvisande uppgifter. Vi konstaterar
trots det att Migrationsverket kan forbittra sin kontrollverksamhet.

Konsekvenser av brister i kontrollverksamheten &r till exempel risk for att [oner
dumpas, att skenanstillningar inte uppticks, att utsatta mianniskor utnyttjas pa
arbetsmarknaden och att personer som inte uppfyller villkoren f6r sparbyte dnda
beviljas uppehills- och arbetstillstind. I forlingningen finns dven risk for att
minniskor tappar fortroende for systemet.

6.1 Sparbyte kan utnyttjas i syfte att ta sig in pa den
svenska arbetsmarknaden

Malgruppen for sparbyte 4r personer som har kommit till Sverige i syfte att soka
asyl och som har pabérjat en etablering efter asylansékan. Riksrevisionen bedémer
dock att det finns risk for att mojligheten till arbete under asylprocessen och under
handliggningstiden av ansékan om sparbyte, kan anvindas av andra grupper som
en vig in pa den svenska arbetsmarknaden vid sidan av reguljir
arbetskraftsinvandring. Till skillnad fran reguljir arbetskraftsinvandring,
kontrollerar Migrationsverket att den sokandes 16n och 6vriga anstillningsvillkor
uppfyller villkoren for sparbyte forst efter att den sékande har arbetat i Sverige
under en tid, ibland under en lingre tid. Dirmed finns risk for att till exempel
arbetsgivare utnyttjar utlindsk arbetskraft genom simre arbetsvillkor 4n vad som ir
brukligt pa svensk arbetsmarknad.

AT-UND f{6r asylsokande som medverkar till en identitetsutredning innebar att en
asylansokan ger en mojlighet fér den sokande att arbeta i Sverige, utan
motsvarande krav eller obligatoriska kontroller som genomférs vid ansékan om

arbetstillstind i 6vrigt. Riksrevisionen har i tidigare granskningar uppmirksammat
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att den samlade tiden for handliggning och 6verklaganden av en asylansékan kan
uppga till ett par ar.137 Efter ett slutgiltigt avslag pa en asylansokan kan personen
sedan ansoka om sparbyte. Kravet for sparbyte ir att den s6kande ska ha varit
anstilld hos samma arbetsgivare sedan minst fyra manader tillbaka och att
anstillningen stracker sig minst tolv manader framat fran den dag da ansékan om
arbetstillstind ldmnas in till Migrationsverket. Under handliaggningstiden av
sparbytesirendet, som i regel uppgar till flera manader och i vissa fall 6ver ett ar,
kan personen fortsitta att vistas och arbeta i Sverige. Utan tidiga kontroller finns
dock risk for att arbetsgivare utnyttjar situationen genom att erbjuda till exempel
ldgre 16n och simre arbetsvillkor 4n vad som 4r normalt fsrekommande pa svensk
arbetsmarknad. Riksrevisionen bedomer dirmed att AT-UND och sparbyte kan
utnyttjas som ett alternativ till 6vrig arbetskraftsinvandring.

Vidare visar granskningen att var fjirde sparbytare kommer fran fem av de linder
som tillsammans star f6r endast 6 procent av alla asylsskande. De flesta av dessa ir
ocksa linder varifran fi asylsskande bedoms ha tillrickliga skyddsskil, och var
sjitte sparbytare kommer fran linder som numera ingar i listan 6ver si kallade

sdkra ursprungslinder.

Sammantaget bedomer Riksrevisionen att sparbyte kan utnyttjas som ett sitt att
kringga lagstiftningen f6r asyl- och arbetskraftsinvandring. Riksrevisionen
konstaterar att kombinationen av AT-UND under asylprocessen och méjligheten
till sparbyte vid avslag pa asylansokan, kan vara ett sitt for sokande att kringga
lagstiftningen for att komma in pa den svenska arbetsmarknaden, och f6r
arbetsgivare att undvika regelmassiga kontroller for reguljir
arbetskraftsinvandring. I avsnitt 6.2 utvecklar vi resonemanget om hur regeringens
uppfoljning och styrning kan ha paverkat dessa utfall.

6.2 Migrationsverkets rutiner och kontrollverksamhet
brister

Granskningen visar att Migrationsverkets rutiner och kontrollverksamhet har flera
tydliga brister. Dessa avser frimst kontroller av s kallad tidig etablering, och av att
anstillnings- och l6nevillkoret for arbetstillstind uppfyllts. P4 grund av resursbrist
har Migrationsverket pa senare ar inte heller genomfort efterkontroller av beslut
om beviljat arbetstillstind f6rrin vid ansckan om eventuell férlingning av

137 Se bland annat Riksrevisionen, Att stilla om i en fordanderlig omvirld — neddragningarna hos
Migrationsverket 2017—-2020 (RiR 2021:24), och I vintan pa dom — migrationsdomstolarnas
handliggningstider i asylmal (RiR 2022:5).
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arbetstillstind. Det finns dirmed risk for att sparbyte kan beviljas och fortsitta gilla
trots att villkoren f6r arbetstillstind inte dr uppfyllda.

Granskningen visar att de flesta sparbytare har paborijat en etablering i Sverige,
daremot hade ungefir 7 procent en registrerad inkomst pa mindre 4n 13 000
kronor under de fyra ménaderna innan ansékan om sparbyte limnades in till
Migrationsverket. De flesta av dessa saknade inkomst helt. Det innebir att
torsorjningsvillkoret for dessa personer inte var uppfyllt.

Aret efter sparbytet hade omkring 6 procent av sparbytarna inkomster pa mindre
4n 13 000 kronor per manad, och majoriteten av dem saknade helt registrerad
arbetsinkomst. Det betyder att villkoren for tillstindet inte var uppfyllda vid
ansokningstillfillet, eller att anstillningen som legat till grund for tillstindet
upphort i fortid. Granskningen visar dock inte vilka orsaker som kan finnas till
detta, till exempel i vilken omfattning det 4r fragan om avsiktliga fel frdn den
sokandes eller arbetsgivarens sida, eller om det 4r oférutsedda omstindigheter som
till exempel leder till att en utlovad anstillning upphor.

Vidare visar granskningen att var fjirde sparbytare hade l6neinkomster fore
asylansokan, vilket kan vara skil f6r avslag pa grund av sa kallad tidig etablering.

I vissa av fallen kan det finnas godtagbara skal for tidig etablering, till exempel om
personer arbetar i Sverige under ett verkstillighetshinder efter en tidigare
asylansokan.

Dessutom har en fjirdedel av sparbytarna fatt [6n fran fler 4n en arbetsgivare under
det forsta dret efter sparbytet. Arbetstillstindet 4r knutet till en arbetsgivare, och
forutsatter att ett byte av arbetsgivare anmals till Migrationsverket f6r ny prévning.
Granskningen visar dock inte om det har skett. Riksrevisionen bedémer att
felfrekvensen delvis kan forklaras av att Migrationsverket saknar tillrickliga
forutsittningar for att genomfoéra nodvindiga kontroller.

Migrationsverket har samlat handliggningen av ansokningar om sparbyte i region
Nord. Riksrevisionen bedomer att det har goda forutsittningar for att bidra till
samlad kompetens, utvecklade rutiner och mer enhetliga beslut 4n den tidigare
ordningen dir flera enheter, som var lokaliserade pa olika orter, handlade
drendena. Fokus har varit att korta ned handliggningstider och handligga ett storre
antal 4ldre drenden. Riksrevisionen konstaterar att detta ir legitima och viktiga mal
fér en myndighet. Granskningen visar att linga handliggningstider for sparbyten
ocksa ger upphov till merarbete f6r Migrationsverket, eftersom myndigheten
behover kontrollera att de uppgifter och forhillanden som gillde vid ansékan
fortfarande bestar. Ett alltfor ensidigt fokus pa snabb handliggning kan dock i
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forlingningen innebira risker for kvaliteten i utredningar och beslut.
Riksrevisionen bedomer dirfor att Migrationsverket bor iaktta dven
kvalitetsaspekter i det fortsatta utvecklingsarbetet.

En aterkommande iakttagelse i granskningen ir att foretradare for
Migrationsverket betonar formella aspekter av kontrollerna, det vill siga om
kontrollen har genomférts och vilken bestimmelse i lagstiftningen den tar sikte pa.
Diremot ges mindre fokus at frigor om ifall kontrollen ir dindamailsenlig for att
uppticka forhallanden som kan paverka drendets utfall, och om de genomférs pa
det mest effektiva sittet. Riksrevisionen bedémer att det finns utrymme f6r
forbattring i bida dessa avseenden, och utvecklar detta i kommande avsnitt.

6.3 Atkomst till Skatteverkets manadsuppgifter har innu
inte utnyttjats till fullo

Riksrevisionen noterar att Migrationsverket saknar teknisk l6sning for att inhimta
uppgifter fran Skatteverket i sitt drendehanteringssystem for personer med
samordningsnummer. Samtidigt utgér personer med samordningsnummer en
majoritet av de som ansoker om sparbyte. Det dr en betydande begrinsning i
mojligheterna att utnyttja Skatteverkets manadsuppgifter. I méanga fall blir det
aktuellt forst i samband med en ansokan om f6rlingning av arbetstillstindet.
Ménadsuppgifter fran Skatteverket dr dirmed inte den primira informationskillan
vid handliggningen av sparbytesirenden, utan uppgifter (oftast i pappersform)
himtas frimst fran den sokande och fran arbetsgivaren.

Riksrevisionen bedomer att en atkomst till manatliga 16neuppgifter fran
Skatteverket bade kan effektivisera och héja kvaliteten pa Migrationsverkets
kontroller. Granskningen tyder pa att inkomstuppgifterna bor vara mer tillforlitliga
in de uppgifter som Migrationsverket hittills har begirt in fran s6kande och
arbetsgivare. Dirigenom kan Migrationsverket minska den administrativa bérdan
bade for sin egen personal, fér de s6kande och for arbetsgivarna. Dirtill konstaterar
Riksrevisionen att incitamentsstrukturen avseende sparbytesirenden innebér att
den sokande och arbetsgivaren i vissa fall kan ha gemensamt intresse av att fortiga
omstindigheter eller limna felaktiga uppgifter till Migrationsverket. Det kan till
exempel avse uppgifter om tidig etablering, 16n och anstillningstid fore sparbytet.
En registerbaserad kontroll kan da vara mer tillf6rlitlig 4n inhimtning av uppgifter
fran de berorda parterna.
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6.4 Brister i informationsutbyte forsvarar kontrollerna

Granskningen visar att det forekommer utbyte av information mellan till exempel
Migrationsverket och Polismyndigheten om bland annat organiserad brottslighet,
arbetslivskriminalitet och minniskohandel. Informationen kan vara relevant fér
Migrationsverkets handliggning och utredning av drenden av savil sparbyte som
andra former av arbetskraftsinvandring. Informationen kan till exempel bestd av
uppgifter om att arbetsgivaren inte har fsljt gillande regelverk eller fullfsljt sina
ataganden, ir féremal for sanktioner eller ir under utredning. Riksrevisionen
bedomer att sddan information ir visentlig for handliggning och beslut i ett
irende om arbetstillstind.

Migrationsverket far del av informationen genom myndighetens nationella och
regionala samordnare. Granskningen visar dock att upplysningar om till exempel
enskilda arbetsgivare sillan nar handliggare for enskilda drenden. Det kan f3 till
t6ljd att arbetsgivare som bryter mot lagstiftningen eller anvinds som verktyg i
kriminalitet indd godkinns i arbetstillstindsidrenden. Granskningen visar p tva
orsaker till detta:

Den ena orsaken ir oklarheter om tillimpningsomradet f6r lagen om
uppgiftsskyldighet vid samverkan mot viss organiserad brottslighet. Olika
myndigheter har olika uppfattningar om information som delas enligt lagen far
anvindas for handliggning av enskilda drenden, eller om lagens
tillimpningsomrade endast avser 6vergripande analyser. Det rdder dven olika
uppfattningar om lagen kan tillimpas for till exempel samverkan mot
arbetslivskriminalitet.

Den andra orsaken ir att Migrationsverket inte sparar information om féretag pa
ett strukturerat sitt som ir enkelt dtkomligt for handliggarna. Intervjuade pa
Migrationsverket anger att myndigheten saknar rittsliga forutsittningar for att
uppritta "svarta listor” 6ver arbetsgivare. Riksrevisionen noterar dock att
Migrationsverket i ett annat sammanhang tillhandahaller handliggarstod, som
innebir att man kan gora en markering i drendehanteringssystemet nir
handliggaren ska vara uppmirksam och kontakta nigon ansvarig internt som kan
ha relevant information som man bor kinna till, till exempel information fran
arbetsplatsinspektioner eller liknande. Férfarandet med icke-bindande
handliggarstod har i det sammanhanget godkiints av Hogsta
forvaltningsdomstolen.138

138 Se Riksrevisionen, Lampligt bitride och ritt ersdttning — hanteringen av offentliga bitriden i
migrationsdrenden (RiR 2022:14) s. 35, och HED 2020 ref. 34.
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6.5 Svart att kontrollera arbetsgivarnas ekonomiska
status och sparbytarens anstillningsvillkor

Granskningen visar att vissa av forhallandena som paverkar beslut om sparbyte inte
gar att kontrollera pa ett effektivt och betryggande sitt. Till exempel gir det inte att
kontrollera om arbetstagaren betalar tillbaka 16n eller arbetar fler timmar 4n vad

som ir avtalat.

Enligt utlinningsférordningen ska Migrationsverket himta in ett yttrande fran
arbetstagarorganisationer, som kan kontrollera nivier mot kollektivavtal infor
beslut om arbetstillstand!?® Granskningen visar dock att organisationerna ofta
avstdr fran yttrande eller férordar avslag med motiveringen att foretaget saknar
kollektivavtal. Kollektivavtal dr dock inget krav som regelverket stiller pa
arbetstillstind. I dessa fall fir Migrationsverket ingen vigledning for sitt beslut, och
saknar ocksa savil lagliga som praktiska mojligheter att kontrollera uppgifterna
som arbetsgivaren limnat om forsikringsskydd och arbetsvillkor.

Granskningen visar ocksa att det 4r svirt for Migrationsverket att fa tillf6rlitlig
information om en arbetsgivares férméga och vilja att i framtiden leva upp till de
villkor som anges i ansokan. Registerbaserad historisk information om féretaget
kan ge viss vigledning f6r en bedémning av foretagets seriositet och
betalningsférmaga, men bedomningen kan vara svar att géra. Medarbetare som
handligger sparbyten har i allmidnhet ingen bakgrund av eller utbildning i att
bedéma foretagsekonomiska férhallanden. I dagsliget saknas stodmaterial i form
av till exempel checklistor och stod for tolkning av nyckeltal som kan hjilpa
handlidggarna i arbetet. Granskningen visar ocksa att den offentliga informationen
om foretag kan vara arbetskrivande att himta in och 4r i méinga fall inaktuell vid
beslutstillfillet.

Sammantaget bedomer Riksrevisionen att det dr svart for Migrationsverket att, utan
omfattande och arbetskrivande metoder, genomfora helt tillforlitliga bedomningar
av om en arbetsgivare kommer att leva upp till sina dtaganden efter beviljat sparbyte.

6.6 Migrationsverket har inte genomfért efterkontroller
de senaste aren pa grund av resursbrist

Som framgatt uppfylls inte alltid villkoren och det ir svart att i férvig bedéma om
en arbetsgivare kommer att leva upp till sina dtaganden. Dirf6r behovs

139 Daremot har arbetstagarorganisationerna inget register dir villkoren fér den enskilde
arbetstagaren framgar. Mejl fran foretridare for Migrationsverket, 2022-07-04.
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efterhandskontroller av beviljade arbetstillstind. Granskningen visar dock att
Migrationsverket sedan nigra ar inte genomfor efterkontroller av beviljade tillstind
pa grund av resursbrist. Det beror bland annat pd att efterkontrollerna ir
arbetskrivande och riskerar att ta resurser frin irendehandliggningen.

Riksrevisionen bedémer att avsaknad av kontinuerliga efterkontroller utgér ett
visentligt effektivitetsproblem. Det riskerar att leda till att systemet utnyttjas av
oserivsa arbetsgivare, med konsekvensen att arbetstagare kan fara illa.

Eftersom tillstinden ir tidsbegrinsade kan det ocksd framsti som mer effektivt for
Migrationsverket att géra provningen i samband med en ansékan om forlingning.
Riksrevisionen konstaterar att langa handliggningstider kan leda till att en person
far vistas i Sverige i upp till tva ar med ett uppehallstillstind, trots att de
grundliggande villkoren inte ir uppfyllda.

Riksrevisionen noterar i sammanhanget att regeringen betonar vikten av efter-
kontroller och i budgetpropositionen fér 2022 dven har tillfért medel f6r indamalet.
Riksrevisionen bedomer att dven efterkontrollerna med férdel kan baseras pa en
indikation fran en automatiserad inhdmtning av uppgifter frin Skatteverket.

6.7 Lag grad av automatisering i drendehandliggningen

Granskningen visar att Migrationsverkets drendehandliggning har lig grad av
automatisering. Myndighetens handliggning bestar i huvudsak av manuella
kontroller av inskannade dokument i ett digitalt arendehanteringssystem. Atgirder
och resultat dokumenteras elektroniskt, men det sker ingen automatiserad
genomgang eller analys av underlagen. Riksrevisionen bedomer att hég grad av
manuell hantering kan leda till lingre handliggningstider och storre risk for att fel,
eller att missbruk inte uppticks. Riksrevisionen vill samtidigt lyfta fram att
automatiserade kontroller inte beh6ver omfatta det slutliga beslutet om beviljande
eller avslag i drendet. Diremot kan de spara arbetstid och 6ka kvaliteten genom att
bekrifta om ett villkor dr uppfyllt, eller uppmirksamma en handliggare pa vilka
irenden som bor kontrolleras manuellt.

6.8 Regeringen har ett 6kat fokus pa kontroller men har
inte f6ljt upp systemet med sparbyte

6.8.1 Regeringen har inte f6ljt upp systemet med sparbyte

Riksrevisionen konstaterar att systemet med sparbyte 4r timligen unikt for Sverige.
Nir det initierades fanns det dirfor inga praktiska erfarenheter hur vil det skulle
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kunna fungera, vilka problem som skulle kunna uppst, eller hur dessa skulle
kunna hanteras. Flera remissinstanser pekade dock pa betydande risker for till
exempel missbruk, minniskohandel och andra oonskade bieffekter. Eftersom
sparbytarna befinner sig i en annan situation dn andra arbetskraftsinvandrare,
finns det ocksd risk for att andra problem uppstar in vid reguljira arbetstillstind.

Riksrevisionen bedosmer dirmed att regeringen noga borde ha foljt upp hur
systemet fungerar for att kunna agera vid eventuella problem. Granskningen visar
dock att si inte har skett. Regeringen har sedan 2008 i huvudsak efterfrigat
Migrationsverket om uppgifter om antal drenden och beviljade beslut.

6.8.2 Regeringen har allt storre fokus pa effektivare generella
kontroller

Granskningen visar att regeringen sedan 2009 har foljt upp risker f6r missbruk i
arbetstillstindsirenden. Senare har regeringen ocksa gett flera uppdrag som syftar
till utvecklad myndighetssamverkan mot arbetskriminalitet i arbetslivet.
Riksrevisionen bedomer att denna samverkan pa sikt kan ha goda forutsittningar
att bidra till en effektivare bekimpning av brottslighet dven i samband med
sparbyten. For Migrationsverkets del forefaller dock den huvudsakliga samverkan
fortfararande ske pa en 6vergripande samordnande niva. Det innebir att relevant
information sillan nar fram till den faktiska drendehandliggningen av
arbetstillstind. S som nimnts i avsnitt 5.2.4, beror det dtminstone delvis pa
oklarheter i hur lagstiftningen om samverkan tolkas.!* Vidare har regeringen
under senare ar foreslagit indrade regelverk mot missbruk av arbetstillstind som
dven paverkar forutsittningarna for sparbyten. Det dr dock dnnu for tidigt att
bedoma effekterna av dem.

6.9 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer.

Till regeringen

e Sikerstill att Migrationsverket kan utbyta nédvindiga uppgifter med
samverkande myndigheter, och att myndigheten kan anvinda uppgifterna i
irendehandliggningen.

140 For en nirmare analys av myndighetssamverkan mot brottslighet, se Riksrevisionen,
Myndighetsgemensamt arbete mot organiserad Brottslighet — brister i styrning och uppféljning
(RiR 2019:11).
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o  Sikerstill att Migrationsverket kan sammanstilla nédvindiga uppgifter om
arbetsgivare for att utreda och kontrollera sparbytesirenden.

Till Migrationsverket

e Prioritera och stirk arbetet med efterkontroller av beviljade sparbyten, savil
automatiserade som riskbaserade manuella kontroller.

e Utred moijligheterna att automatisera kontroller av om villkoren for
sparbyten &r uppfyllda.

e Utveckla en teknisk 16sning f6r att inhdmta uppgifter fran Skatteverket, dven
f6r personer som har ett samordningsnummer.

e  Utveckla handliggarstod for att bedéma arbetsgivares ekonomiska
forhallanden.

e Utred moijligheterna till handliggarstod for att avgora vilka arbetsgivare som
bor kontrolleras mer utforligt i sparbytesirenden.
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Bilaga 1. Beskrivning av registerdata

Registerdataanalysen utgédr fran Migrationsverkets uppgifter om sparbytare och
deras vuxna anhériga. Dessa har matchats med olika register hos Statistiska
centralbyran (SCB). Fran Jobbregistret har vi information om individernas
arbetsinkomst. Frin Longitudinell integrationsdatabas for sjukforsikrings- och
arbetsmarknadsstudier (LISA) och Longitudinellt register for integrationsstudier
(STATIV) har vi yrkesuppgifter och information om transfereringsinkomster.
Slutligen har vi 4ven information om individens huvudsakliga inkomstkilla fran
SCB:s registerbaserade aktivitetsstatistik (RAKS).

Migrationsverkets drenderegister

Uttaget fran Migrationsverket innehéller uppgifter om alla individer som ansékte
om sparbyte fran asyl- till arbetskraftsinvandring december 2008-december
2021.Uttaget bestdr av 20 257 personer som ansokt om sparbyte, varav 8 080
beviljats sparbyte och 12 177 fatt avslag. Observationerna motsvarar inte unika
individer utan 57 personer har beviljats sparbyte mer in en gang. Dirutéver
tillkommer 4 428 vuxna anhoriga till sparbytarna. Dessa representerar 3 664 unika
individer.

Populationen for anhériga ir en skattad population. Fére 2018 fick anhériga till
sparbytare samma kod som 6vriga anhériga till arbetstagare. Migrationsverket har
dirfér matchat anhoriga till sparbytare med hjilp av tva villkor som ska uppfyllas:
dels ska individen ingi i samma familjegrupp som en spéarbytare, dels krivs att
individen har ansokt om tillstind som anhorig till arbetstagare efter att sparbytaren
har ansokt om arbetstillstand.

Underlaget representerar hur uppgifterna var registrerade hos Migrationsverket
(Simbas datalager) den 9 december 2021. Eftersom samordningsnummer inte
registreras i databasen férekommer enbart individer som har fatt ett
personnummer. Enligt Migrationsverket fanns det 77 individer med ett beviljat
sparbyte som saknade personnummer, vilket motsvarar 1 procent av de beviljade
tillstinden. For anhoriga saknas personnummer for 1,5 procent av individerna.

For sparbytarna innehaller uttaget uppgift om senast icke-svenska medborgarskap
och fyra datum: f6r sparbytesansokan, f6r beviljande av sparbyte, for individens
forsta asylansokan och for den asylansékan som ligger nirmast bakat i tiden fore
ansokan om sparbyte. For sparbytarnas vuxna anhériga har vi information om
senast icke-svenska medborgarskap och datum f6r beviljat uppehallstillstind som
anhorig.
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Koppling av Migrationsverkets drendedatabas till SCB:s
register

Migrationsverkets uppgifter f6r sparbytare och anhdoriga levererades till SCB. SCB
konstaterade att det, forutom de individer som saknade personnummer, dven fanns
personer med ofullstindiga personnummer. Det giller 312 sparbytare (4 procent)
och 285 anhériga (9 procent). For dessa personer har ingen matchning kunnat
goras mot register hos SCB.

For individerna med ett korrekt personnummer har Migrationsverkets data
kopplats till olika register hos SCB. For att uppgifter ska registreras i LISA, STATIV
och RAKS krivs det att individen var folkbokf6rd i Sverige under det aktuella ret,
och hen maste dirmed ha ett svenskt personnummer. I Jobbregistret finns idven
uppgifter for individer med ett samordningsnummer. Genom Jobbregistret kan vi
darfor fa information om vissa individer dven innan de har fatt ett svenskt
personnummer. Kopplingen mellan samordningsnummer och personnummer

uppdaterades senast hos SCB i februari 2022.

Arbetsinkomster (Jobbregistret)

Jobbregistret dr en del av SCB:s Mikrodata for registerbaserad
arbetsmarknadsstatistik (RAMS). I Jobbregistret ingar alla personer som fitt en
kontrolluppgift och alla personer som deklarerat for niringsverksamhet under
referensaret. Vid tiden f6r var bestillning kunde vi fa uppgifter fram till och med
2020. Sedan 2019 finns det uppgifter 4ven pa manadsniva. Jobbregistret har
primirt anvints for att titta pa individens taxerade lone- eller foretagarinkomster,
det vill siga deras arbetsinkomst. Dessa uppgifter finns for varje arbetsgivare som
individen har en inkomst fran.

Eftersom vi foljer sparbytare fran 2008 och framat har vi i majoriteten av fallen
anvint oss av arsdata for att analysera individernas inkomst. Fér individer som
beviljats sparbyte efter 2018 har vi kunnat anvinda méanadsuppgifter for att
underséka inkomstuppgifter i direkt anslutning till ansékan om sparbyte

(fyra méanader fore ansckan och tolv manader efter).

Huvudsaklig inkomstkilla (RAKS)

Uppgifter om individernas huvudsakliga inkomstkilla frdn SCB:s registerbaserade
aktivitetsstatistik (RAKS) har anvints for att studera individernas etablering pa
arbetsmarknaden, pa kort och medellang sikt. Vid tidpunkten for vir bestillning
fanns data tillgingligt till och med 2019.
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Uppgiften om huvudsaklig inkomstkilla bygger pa alla inkomster som en individ
har haft under dret. Det inkluderar exempelvis inkomster fran olika
socialférsikringssystem samt ekonomiskt bistind och studiestéd. Den variabel som
star for den storsta andelen av det totala beloppet utgor en individs huvudsakliga
inkomstkilla. Utover det sammantagna mattet for huvudsaklig inkomstkilla har vi
iven information om storleken pa varje andel. Dirmed har vi dven kunnat
undersoka hur stor andel av inkomsten som faktiskt kommer fran den
huvudsakliga inkomstkillan.

Transfereringsinkomster (LISA och STATIV)

Inkomstuppgifter fran LISA (Longitudinell integrationsdatabas f6r sjukforsikrings-
och arbetsmarknadsstudier) och STATIV (Longitudinellt register for
integrationsstudier) har anvints f6r att undersoka férekomsten av andra
inkomstkillor dn arbetsinkomst. Vid tidpunkten for var bestillning fanns data
tillgangligt till och med 2019.

I dessa register ingar uppgifter frin olika register hos SCB, Migrationsverket,
Arbetsférmedlingen, Forsikringskassan och Socialstyrelsen. Fran LISA har vi
uppgift om sjuk- och rehabiliteringspenning, sjukersittning, aktivitetsersittning,
aktivitetsstod, arbetsloshetsforsikring, férildrapenning och studierelaterade
inkomster. Fran STATIV har vi uppgifter om etableringsersittning och ekonomiskt
bistand. Dessa har anvints for att undersoka forekomsten av flera olika typer av
ersittningar.

Analyspopulationer och bortfall

For de 8 080 sparbytarna har SCB kunnat matcha pa data till och med 2020 fran
Jobbregistret och till och med 2019 for 6vriga register. Det gor att vi har olika
populationer for olika analyser. Det 4r enbart analysen av ansékningar om spéarbyte
och besluten i form av beviljanden och avslag for olika ursprungslinder, som
bygger pa alla sparbytare.

Analyser av drliga inkomstuppgifter fran jobbregistret bygger pa individer som
beviljades spirbyte 2008-2019. Uppgifter till och med 2020 finns tillgingliga och
vi analyserar dem fran och med aret efter det att sparbytet beviljades. Det
inkluderar 5 600 sparbytare, vilket exkluderar 55 personer med felaktigt
personnummer. Gruppen krymper sedan ytterligare for varje ar som gitt sedan
sparbytet.
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Analyser av huvudsaklig inkomstkdlla, transfereringsinkomster och yrkesuppgifter
bygger pa individer som beviljades sparbyte 2008-2018. Uppgifter till och med 2019
finns tillgingliga och vi undersoker dven dessa fran och med aret efter sparbytet.
Det inkluderar 4 600 sparbytare och 40 personer med felaktigt personnummer har
exkluderats. Aven denna grupp krymper nir vi féljer dem under flera ar.

Analyser av mdnatliga inkomstuppgifter fran jobbregistret bygger pa individer som
ansokte om sparbyte 2019-2020 och har beviljats det, oavsett tidpunkt for
beviljande. Foér denna grupp foljer vi inkomsten under 4 méanader fore ansékan och
i 12 ménader efterat. Det innebir att alla individer inte ingdr under alla manader
(t-4 till t+12), utan det beror pa vilken ménad under 2019-2020 som de limnade in
sin ansokan om sparbyte. Flest observationer finns for ansskningsmanaden (t+0)
med 2 549 individer.

For anhoriga giller samma omstindigheter som f6r sparbytare vad giller
tillgangligheten i registerdata. Vi har dock ett stérre bortfall sett till bade felaktiga
personnummer, beslutsdatum och forekomsten av flera beslut. Av 4 428 anhdoriga
ir det enbart 3 293 som har bide ett personnummer och ett beslutsdatum. Av dessa
ir det 97 individer som har flera beslut, ofta till f5ljd av att de har matchats till olika
sparbytare. Vi har exkluderat dessa personer fran analysen eftersom det skulle
kunna indikera att matchningen ir felaktig. Till f6ljd av det storre bortfallet och det
faktum att registret 6ver anhériga bygger pa en matchning bér resultaten for
anhoriga tolkas med stérre forsiktighet dn resultaten for sparbytare.
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Bilaga 2. Flodesschema for Migrationsverkets

handliggning

Bearbetad version av Riksrevisionen av Migrationsverkets flodesschema f6r

handliggning av sparbytesirenden (CA7).

Inkommen ansékan CA7

Kontrollera att anstkan kommit in
itid, inom 14 dagar fran lagakraft-
vunnet beslut

1

Har ansékan

Har etablering

Ar identiteten .
A ficise skett innan

it in i tid? kt?
kommit in i tid: styrkt: o ——
Ja: Ja: Nej:
Kontrollera att Kontrollera om Kontrollera att
identiteten dr etablering skett anstillningen
styrkt och att pa arbets- har ritt
det finns ett marknaden varaktighet och
giltigt pass innan att AT-UND

asylansgkan finns

Nej: Nej: Ja:

Avsla ansokan Avsla ansékan Avsla ansokan

Ar
anstillningen
av ratt
varaktighet?

Ja:

Kontrollera
forsorjnings-
kravet samt
anstillnings-
villkoren bakat
och framét

Nej:
Avsla ansékan

Helhets-
bedomning:
Forsorjning +
villkor uppfyllda?

Ja:

Kontroll av
arbetsgivarens
status, ekonomi
och historik
(CUD-slagning)

Nej:
Avsla ansékan

Uppfylle.lj =& Har sékande
krav for AR
tillstand? ’
Ja: Ja:
Ga vidare Utred om det

finns skal for
att hiva AF, ta
in yttranden

Wi Wi Tidigare steg
Avsla ansokan Ga vidare B
som kriver
komplettering?
Ja:
Komplettera

samtliga steg
vid behovi en
komplettering

Nej:
G4 vidare
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att hiva AF?

Ja:

Kontrollera SIS

P MR/BR

Nej:
Avsla ansokan

Vandel eller
sparri SIS
hinder f6r

tillstand?
Nej:
Bevilja ansékan

Ja:

Avsla ansékan




Bilaga 3. Intervjuguide for handliggare av
sparbyte

Frageomridden med huvudsaklig utgdngspunkt i Migrationsverkets flodesschema
f6r handlaggningen av sparbytesirenden (CA7).

Kontroll av kriterier som maste vara uppfyllda - att identiteten &r styrkt med
giltigt pass el annan id-handling (och att ans6kan kommit in i tid, dvs. inom
14 dagar fran lagakraftvunnen dom).

1. Beskriv hur du kontrollerar att identiteten pa den sékande ir styrkt och att
det finns ett giltigt pass?
Ex.

Hur kontrollerar att/pass el andra id-handlingar ir giltiga?
b. Tar handliggare del av kopior el original av pass och id-handlingar?

c. Finns sdrskilda svarigheter i kontrollen av id i handlaggningen av
sparbyte?
Om ja, ge exempel.

d. Har handliggare stod for att kontrollera av pass och andra id-handlingar?
Om ja, ge exempel.

e. Anvinder handliggare bedomningar gillande id-fragan fran
asylhandliggningen i handliggning av sparbyte?
Om ja, beskriv. (Kan handliggare av sparbyte t ex. ta del av underlag i
asylutredningen via Migrationsverkets drendehandliggningssystem?

Kontroll om etablering skett pa arbetsmarknaden fére asylansokan.

1. Beskriv hur du kontrollerar om ev. etablering har skett pa arbetsmarknaden
innan asylansokan? (sa kallad tidig etablering som kan vara skil f6r avslag)

2. Sker utbyte/samverkan med andra aktérer for att kontrollera etablering

innan asylansokan?
a. Om ja, beskriv hur och nir.

b. Finns det uppgifter fran andra aktérer som ni skulle behéva men inte
kommer 4t idag? Ge exempel.
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Kontroll om anstillningen har ritt varaktighet och att AT-UND under
asylprocessen finns.

For att ha ritt att arbeta under asylprocessen personen ha fatt ett bevis om att hen
ir undantagen fran skyldigheten att ha arbetstillstind, si kallat AT-UND).
1. Beskriv hur du kontrollerar anstillningens varaktighet (ritt varaktighet =
4 man fore ansokan och med en varaktighet minst ett ar framat i tiden).
a. Vilka uppgifter och vilken underlag/dokumentation krivs fér kontroll av
uppgifter?

Information om AT-UND ska registreras pd LMA-kortet. LMA betyder lagen om
mottagande av asylsokande. Kortet 4r inte ett identitetskort (id-kort), utan ett bevis
pa att du dr asylsskande och att personen far vara i Sverige under tiden som hen
vintar pa beslut. LMA-kortet innehaller dven information om personen har ritt att
arbeta under tiden som asylsokande, s kallat AT-UND.

1. Hur kontrolleras AT-UND? Kontroll genom slagning i
irendehanteringssystemet?

2. Atgird och konsekvens om AT-UND saknas, trots att den sokande uppger att
hen arbetat under asyltiden?

Kontroll av forsérjningskrav och anstillningsvillkor framat och bakat i tiden,
inkl. ev yttrande av arbetstagarorganisation.

1. Beskriv hur du kontrollerar forsérjningskravet - och att uppgifterna ir
korrekta?
a. Finns svarigheter i bedémningar?

b. Ar nagot otydligt? Om ja, ge exempel.

2. En helhetsbedémning ska géras om samtliga anstillningsvillkor motsvarar
kollektivavtal el praxis i branschen el yrket.
a. Hur kontrolleras anstillningsvillkor och hur sker bedomningen av
tillforlitligheten i limnade uppgifter?
Bakat i tiden?
Framat i tiden?

Kontakt med arbetsgivare — nir och hur?

N

Finns svarigheter att bedéma vad som ir ett tillrickligt underlag for att
fatta beslut?

f.  Hur fungerar kontakten med arbetstagarorganisationer? Fir ni det stod
ni behover? Vad fungerar bra/mindre bra?
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Kontroll av arbetsgivare (status, ekonomi och historik, inkl., sa kallad CUD-

slagning och slagning i Infotorg).

1.

Beskriv rutinen for att kontrollera arbetsgivare. Hur fir ni uppgifter om
arbetsgivarnas status, ekonomi och historik?

Finns obligatoriska kontroller? Om ja, vad innebar dessa?

b. Det finns inget krav pa att arbetsgivare till exempel ska vara anslutna till

kollektivavtal. Vilken kontroll gors av arbetsgivare (seriositet)?
c. Vad innebir utokade kontroller — vilka atgirder?

d. Vad innebir till exempel s kallad CUD-slagning i handliggning av

sparbyte, vilken typ av uppgifter soker ni efter i myndighetens Centrala

utlinningsdatabas
e. Vilka svarigheter kan finnas vid férdjupad utredning?

f. Vad fungerar bra/mindre bra?

Nir finns krav pa férdjupade kontroller?

1.

Sker férdjupade kontroller endast f6r vissa branscher, el finns eget

bedomningsutrymme f6r handliggare att avgora vilka utredningsatgirder i

det enskilda drendet? Om ja, ge exempel

Hur langt stricker sig Migrationsverkets ansvar nir det giller kontroll av

arbetsgivare?

1.

Upplever du att rutinen &r tydlig vilken typ av slagningar ni har ritt att
gora/bor gora/ska gora i handliggningen el finns oklarheter vad som ir
tillrickligt underlag foér att fatta beslut?

a. Beskriv och ge exempel.

Kontaktar ni arbetsgivare vid indikationer pa att nagot inte stimmer i

underlagen till ansékan.
Om ja, ge exempel.
Ar det tydligt nir en handliggare bor kontakta en arbetsgivare?

Om arbetsgivaren inte ir tillginglig — atgird?
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Hinder det att ni fragar om information frin andra myndigheter el aktorer for
att kontrollera arbetsgivare? (t ex. Skatteverket)

Om ja, beskriv och ge exempel hur det gar till - vilken information?
b. Hur ofta/ir det vanligt?

c. Sker det pa handliggarens egna initiativ? El finns vissa obligatoriska

moment?

d. Finns etablerade kanaler for samverkan med andra myndigheter som du
kanner tll?

e. Om nej, finns hinder f6r informationsutbyte trots att behov av
samverkan finns? Om ja, ge ex pd hinder (t ex. sekretess/tidsbrist/saknar
kontaktvigar).

f.  Finns exempel som du kinner till pa befintliga uppgifter eller
registerdata som skulle kunna vara relevanta under handliggningen som
underlag f6r beslut?

Vilka metoder har Migrationsverket for att uppticka arbetsgivare som
aterkommande misskoter sig?
Om en arbetsgivare inte uppfyller krav pa tillstind och ni avslar ansékan.

1. Ge exempel vad det kan handla om?
2. Hinder det att ni polisanmaler arbetsgivare?
a. Om ja. Ge exempel och beskriv rutinen.

b. Krav pa sirskild dokumentation?

Kontroll mot SIS och MR/BR. Beskriv rutinen.

a. Nir finns skal att avsla ansékan? (vandel el spirr i SIS?) Atgirder?
Polisanmilan?

b. Finns oklarheter?

Beskriv hur ni arbetar med att aterreseforbud (AF) (finns skil att hiva ev. AF?)
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Hinner ni alltid gora alla kontroller?

Konsekvens om det ir ont om tid i handliggningen?

a. Hinder det att ni maste prioritera bland atgirder/kontroller for att fatta

beslut?
b. Om ja, vilka prioriteringar gor ni om det ir ont om tid?

Finns hinder/skil som goér att man kan behéva avvika fran rutinerna i
handliggningen?

a. Om ja. Ge exempel.

b. Vilka hinder kan finnas? Sekretess? Tidsbrist? Annat?

Vilka externa register eller tjanster anvinder ni for kontrollerna?

Vad hinder om det kommer anmilningar om oegentligheter fran
privatpersoner, berorda, andra myndigheter?

Finns exempel pa andra forbittringsmojligheter?

Ovrigt som du vill lyfta fram som kan vara bra for oss att kinna till?
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Bilaga 4. Hur gar det for sparbytarna?

Vi har dven undersokt vissa etableringsmonster for sparbytarna och deras anhdoriga
genom en genomgang av registerdata fér perioden. Analysen visar att majoriteten
av sparbytarna arbetar inom yrken dir kraven pd utbildning och kvalifikationer dr
laga. Omkring 95 procent av sparbytarna har sin huvudsakliga forsérjning genom
arbete, men det handlar i genomsnitt om relativt laga inkomster. De forsta fem
aren efter beviljat sparbyte var medianlénen cirka 22 000 kronor i manaden fére
skatt. Vidare har omkring 10-15 procent av sparbytarna l6neinkomster som ir
lagre dn 13 000 kronor i méanaden fore skatt, som motsvarar forsérjningskravet.

Ser man till sparbytessystemet i sin helhet har cirka hilften av anhériga sin
huvudsakliga forsorjning genom arbete, medan cirka 20 procent huvudsakligen
torsorjer sig genom vard av barn eller nira anhoérig.

Sparbytarna arbetar ofta i lagkvalificerade yrken

Nir arbetskraftsinvandringsreformen genomférdes fanns en tanke att den bland
annat skulle avhjilpa arbetskraftsbrist i yrken dir kompetens var sirskilt svar att
finna inom landets eller EU:s grinser.!*! For att f6lja upp detta redovisas
yrkesindelningen bland personer som har beviljats sparbyte.

Tabell 2 Vanliga yrken bland spéarbytare

Yrkeskategori Andel
Stidyrken142 32 procent
Service-, omsorgs- och sikerhetsarbetel43 16 procent
Snabbmatpersonal, koks och restaurangbitriden m.fl.14 15 procent
Byggnads- och anliggningsarbete!4s 7 procent
Forsiljningsarbete inom detaljhandel m.m.4¢ 4 procent

141 Bet. 2008/09:SfU3, s. 10 och 16.

142 Fran SSYK12 ingar yrkeskod 91 (stidyrken) och fran SSYK96 ingar yrkeskod 91
(servicearbete utan krav pa sirskild yrkesutbildning).

143 Fran SSYK12 ingar yrkeskod 51 (serviceyrken) och yrkeskod 53 (omsorgsyrken) och fran
SSYK96 yrkeskod 51 (service-, omsorgs- och sikerhetsarbete).

144 Fran SSYK12 ingar yrkeskod 94 (snabbmatspersonal, koks- och restaurangbitriden m.fl.).

145 Fran SSYK12 ingar yrkeskod 71 (byggnads- och anliggningsarbete) och fran SSYK96
yrkeskod 71 (gruv-, bygg- och anliggningsarbete).

146 Fran SSYK12 ingar yrkeskod 52 (férsiljningsarbete inom detaljhandel m.m.) och fran
SSYK96 yrkeskod 52 (forsiljningsarbete inom detaljhandel m.m.).
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Yrkeskategori Andel

Metallhantverk, reparatérsarbete m.m.147 3 procent

Ovriga yrken (mellan 0-3 procent) 23 procent

Anm.: Yrkeskoder har dndrats under den studerade perioden, se fotnot angdende hur
Riksrevisionen har grupperat yrkeskategorierna.

Killa: Riksrevisionens egna berdkningar baserade pd registerdata fran Migrationsverket och
SCB (Yrkesregistret).

Tabell 2 visar att en majoritet av sparbytarna arbetar inom yrken dir kraven pa
kvalificerad utbildning ir lig. Omkring en tredjedel av dem ir anstillda inom

stidyrken. Andra vanliga yrken ir till exempel inom service- och omsorg, som
snabbmatpersonal, eller som koks- och restaurangbitriden.

Riksrevisionen har tidigare granskat hela systemet f6r arbetskraftsinvandring och
konstaterade da att nistan 70 procent av alla arbetskraftsinvandrare fanns inom tio
yrkesgrupper under 2009-2015. De fem vanligaste yrkesgrupperna var (fsrutom
birplockare) specialister inom IT-sektorn, kockar, civilingenjorer, koksbitriden och
stidare. Totalt 6 av 10 beviljade tillstind avsg ett yrke som det enligt
Arbetsférmedlingens bedémning rader brist pa.1* Jimfort med
arbetskraftsinvandrare i stort kan Riksrevisionen dirmed konstatera att sparbytare
i lagre utstrickning arbetar i yrken som stiller krav pa kvalificerad utbildning och
specialistkompetens.

Vissa sparbytare har laga inkomster dven pa sikt

[ avsnitt 3.1 i rapporten har vi granskat sparbytares l6neinkomster i nira
anslutning till ansokningstillfillet fér den delpopulation som gar att f6lja med
manadsuppgifter. For att folja upp hela gruppen under lite lingre period har vi
iven sammanstillt sparbytares sammanlagda arbetsinkomster pa medellang sikt
med hjilp av drsuppgifter. Diagram 4 illustrerar spridningen av 16ne- och
foretagarinkomster bland sparbytarna fran och med aret efter det beviljade
arbetstillstindet och fem ar framat.

147 Fran SSYK12 ingar yrkeskod 72 (metallhantverks- och reparatérsyrken) och fran SSYK96
yrkeskod 72 (metallhantverks- och reparatérsyrken).
148 Riksrevisionen, Ett vilfungerande system for arbetskrafisinvandring? (RiR 2016:32) s. 42—43.
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Diagram 4 Arbetsinkomster i genomsnitt per manad for sparbytare, median och
kvartiler samt ligsta och hogsta inkomst!4

Kronor
50 000
45 000
40 000 T -
35 000
30 000
25 000

s = = B = B
15 000
10 000

5000 —
0

Ar1 Ar2 Ar3 Ar 4 Ars

Anm.: Extremvirden och personer som saknar uppgift om inkomst dr exkluderade.

N = 5 449-1 708 personer beroende pd ar.

Kalla: Riksrevisionens egna berdkningar baserade pa registerdata fran Migrationsverket och
SCB (Jobbregistret).

Diagram 4 visar att medianinkomsten f6r sparbytarna ligger stabilt kring 22 000
kronor i manaden. For hilften av sparbytarna var manadsinkomsten fran 16n och
foretagande 17 000-25 000 kronor i manaden, vilket illustreras av den si kallade
ladan for varje ar i diagrammet. Av diagram 4 framgar 4ven att det finns en grupp
sparbytare som har inkomster som underskrider 13 000 kronor i manaden och som
ir den ligsta tillitna nivan i enlighet med férsérjningskravet.!s° Det skulle till
exempel kunna bero pd att sparbytaren arbetar svart och att inkomsterna dirmed
inte syns i registerdata, eller pa att anstillningen upphort i fortid och personen har
ldmnat landet.

For att vidare illustrera férdelningen av inkomster redovisar diagram 5 andelen
sparbytare som har 16n i en viss niva.

149 Diagrammet exkluderar extremvirden.

150 T diagrammet ir extremvirden exkluderade, vilket innebir att inkomster som avviker med
mer dn 1,5 ganger kvartilavstandet inte visas. Inte minst vad giller féretagsinkomster finns
dock extremvirden som ligger langt over eller langt under medianen. Det kan vara virt att
notera att det finns 35 fall av negativa drsinkomster, dir sparbytare alltsa haft stérre forluster
in inkomster pa helarsbasis.
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Diagram 5 Arbetsinkomster i genomsnitt per manad for sparbytare, férdelning
mellan l6nenivaer

Andel
100 % o Y
90% (— — — — — —
80% —— — — — — —
70 % — — — — —
60 % (— — — —
50% — — —
40% — —
0% | — i
s | =l
10% +— ——— 1 _—
0%
Ar1 Ar2 Ar3 Ar4 Ars
B Saknar inkomst M 1-7 999 kr M 8 000-12 999 kr
M 13 000-17 999 kr M 18 000-24 999 kr 25 000-34 999 kr

M 35 000 kr eller mer

Anm.: N =5 560-2 007 personer beroende pd ar.
Kalla: Riksrevisionens egna berdkningar baserade pa registerdata fran Migrationsverket och
SCB (Jobbregistret).

Diagram 5 visar att 9-15 procent av sparbytarna, vilket motsvarar 309-462
personer, har summerade inkomster som ir ligre dn 13 000 kronor i manaden fore
skatt.’s! Dartill saknar 2-15 procent (motsvarande 115-311 personer) helt
inkomster. I bada fallen giller att andelarna med f6r 1ga eller inga 16ner okar 6ver
tid. Fem ar efter beviljat sparbyte ir det totalt 30 procent som antingen har for lag
l6n i férhallande till f6rsorjningskravet eller saknar lon, enligt registerdata.

De flesta sparbytare forsorjer sig i huvudsak genom arbete

Utover att kartligga sparbytarnas registrerade loneinkomster har vi undersckt om
deras huvudsakliga inkomstkilla p4 medellang sikt avser forvirvsarbete.

151 Uppgifterna baserade pa ett genomsnitt av den registrerade arsinkomsten. Storleken pa
gruppen som vi kan félja minskar for varje ar. Ar 1 efter sparbytet kan vi flja totalt 5 560
personer och ar 5 totalt 2 007 personer. Notera 4ven att sparbytaren endast har att férhalla sig
till ligstanivan pa 13 000 kronor sd linge arbetstillstindet 4r aktuellt, i normalfallet fyra ar.
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Diagram 6 Huvudsaklig inkomstkilla pa kort och medellang sikt f6r personer som
beviljades sparbyte 2008-2018

Andel
100 %

95 %

90 %

85 %

80 %

75 %

Ar1 Ar2
B Forvirvsarbete
M Vird av barn/anhérig
B Arbetslss
B Ekonomiskt bistand

B Alderspensionir

Ar3 Ar4 Ars
M Studerande
W sjuk
Sjuk- och aktivitetsersittning

B Arbetsmarknadspolitisk atgird

Anm.: Ar 1 motsvarar aret efter sparbytet. Population: samtliga som beviljades sparbyte

2008-2018. Personer som saknar inkomst enligt register dr exkluderade. N = 4 133—-1 549
personer beroende pa ar.
Killa: Riksrevisionens egna berdkningar baserade pd registerdata fran Migrationsverket och
SCB (RAKS).

Diagram 6 visar att en stor majoritet av de som beviljats sparbyte har sin

huvudsakliga inkomstkilla fran forvirvsarbete (97 procent ar 1 och 89 procent ar 5).

Det innebir att inkomster fran forvirvsarbete utgér den stérsta andelen av en

persons totala inkomst's2, men utesluter inte att personen 4ven kan ha andra

inkomstkillor dn arbete.

152 En individ kan klassificeras in under en huvudsaklig inkomstkalla utifran nio inkomstkallor:
forvirvsarbete, vard av barn/anhorig, arbetslos, ekonomiskt bistand, alderspensionir,
studerande, sjuk, fortidspensionir eller arbetsmarknadspolitisk atgird. Den variabel som star
for den hogsta andelen av det totala beloppet utgér en individs huvudsakliga inkomstkilla.
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Ungefir 5 procent har annan registrerad huvudsaklig inkomstkilla dn arbete och
da 4r vard av barn eller nira anhorig det vanligaste. Diremot sker en forindring

ar 5 nir arbetsloshetsersittning i stillet 4r huvudsaklig forsérjningskilla for

5 procent av sparbytarna. Det kan mojligen hora samman med att det dr mojligt att
fa permanent uppehallstillstand efter fyra &r och da ar ritten att stanna i Sverige
enligt lagstiftningen inte lingre knuten till en anstillning.

Drygt hilften av de anhoriga foérsorjer sig genom arbete

For att ge en bild av sparbytessystemet i sin helhet har vi sammanstillt
motsvarande registeruppgifter f6r vuxna anhoriga till sparbytaren!s3.

Diagram 7 Arbetsinkomster i genomsnitt per manad f6r vuxna anhoriga till
sparbytare, fordelning mellan l6nenivaer
Andel

1% 1% 1% 2% 3%
100 % —

ol . N B B
80 % ] 10 % | ] | 17 % —
70 9% —RCE2A —— 8% S 10% [N
60% [— BEEE 0 EEEN o, WEEE o NN R

50% — 2% 19% I 19% 19% |E—— 5% BN
40% — —
30% A
20% A
10% — A
0 % o ° o ° o
Ar1l Ar2 Ar3 Ar 4 Ar5
B Saknar inkomst M 1-7 999 kr M 8 000-12 999 kr
M 13 000-17 999 kr M 18 00024 999 kr 25 000-34 999 kr

M 35 000 kr eller mer

Anm.: Ar 1 motsvarar aret efter sparbytet. Population: vuxna anhériga till samtliga som
beviljats sparbyte 2008—-2019, N = mellan 2 088 och 849 personer beroende pd dr.

Killa: Riksrevisionens egna berdkningar baserade pa registerdata fran Migrationsverket och
SCB (Jobbregistret).

153 Som anhorig riknas enligt regelverket maka, make, sambo, registrerad partner och ogifta
barn under 21 ér. Riksrevisionens analys av huvudsaklig férsérjning inkluderar dock endast
vuxna anhoriga.
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Diagram 7 visar att en dryg tredjedel av de anhériga saknade inkomst under de
forsta fem aren efter sparbytet. Till skillnad for sparbytarna minskar dock denna
andel ver tid. Istillet okar andelen anhériga med de hogre inkomstgrupperna,
18 000 kr eller mer, over tid.

Diagram 8 Huvudsaklig inkomstkilla pa kort och medellang sikt for vuxna
anhoriga till personer som beviljats sparbyte 2008-2019

Andel
100 %
90 %
80 %
70 %
60 %
50 %
40 %
30%
20 %
10 %

0%

Ar1 Ar2 Ar3 Ar4 Ars

B Forvirvsarbete M Studerande

M Vird av barn/anhérig M sjuk

W Arbetslos Sjuk- och aktivitetsersittning
M Ekonomiskt bistind B Arbetsmarknadspolitisk atgird

B Alderspensionir

Anm.: Ar 1 motsvarar aret efter sparbytet. Population: vuxna anhériga till samtliga som
beviljats sparbyte 2008—2018. Personer som saknar inkomst enligt register dr exkluderade.
N =mellan 1 319 och 623 personer beroende pd ar.

Kalla: Riksrevisionens egna berdkningar baserade pa registerdata fran Migrationsverket och
SCB (RAKS).

Diagram 8 illustrerar huvudsaklig inkomstkilla f6r anhériga till sparbytare.
Diagrammet visar att drygt hilften av de anhériga forsorjer sig genom arbete fran
och med éret efter sparbyte beviljas. Vidare har mellan 15 och 29 procent sin
huvudsakliga inkomstkilla fran vard av barn eller annan anhérig.
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Knappt hilften av sparbytarna har tagit del av ersittningar
fran transfereringssystemen

Diagram 9 visar andelen sparbytare respektive anhériga som nigon gang efter
beviljat sparbyte tagit emot ersittning fran transfereringssystemen oavsett summa.

Diagram 9 Andel sparbytare och anhoériga som efter beviljat tillstind tagit del av
ersittningar fran transfereringssystemen

Inga transfereringar

Férildrapenning

Sjuk- och rehabiliteringspenning

Socialforsakringar

Sjuk- och aktivitetserstittning

Studiemedel

A-kassa

Aktivitetsstod

Ovriga transfereringar

Forsorjningsstod

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

M Sparbytare M Anhoériga

Anm.: Population: personer som beviljats sparbyte 2008—2018. N = 4 588 sparbytare och

1 748 vuxna anhoriga.

Killa: Riksrevisionens egna berdkningar baserade pa registerdata fran Migrationsverket och
SCB (LISA, STATIV).

Diagram 9 visar att transfereringssystemen nyttjas i relativt lig utstrickning. Drygt
hilften av de personer som har beviljats sparbyte har aldrig tagit del av nagot av de
huvudsakliga stoden fran transfereringssystemen. Det samma giller for en
tredjedel av de anhdoriga.
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For dem som har tagit emot transfereringar visar diagram 9 att den vanligaste
ersittningen ir forildrapenning, som nagon gang har betalats ut till hilften av de
anhoriga och en fjirdedel av sparbytarna. Den nist vanligaste transfereringen ir
sjuk- och rehabiliteringspenning, som en femtedel av sparbytarna har erhallit.

Ovriga stod har nyttjats i lig utstrickning.
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Sa kallat sparbyte innebar att den som fatt avslag pa sin asylansokan kan
ha mojlighet att soka uppehallstillstind for arbete utan att forst behova
lamna landet. Kravet dr att den s6kande har pabdrjat en etablering pa svensk
arbetsmarknad. Riksrevisionen har granskat om systemet med sparbyte
fungerar effektivt.

Granskningen visar att de flesta sparbytare har en 16n som uppfyller kraven
och har pabérjat en etablering i Sverige. Samtidigt bedomer Riksrevisionen
att sparbyte kan utnyttjas for att kringgd lagstiftningen f6r asyl- och
arbetskraftsinvandring, i syfte att ta sig in pa svensk arbetsmarknad.

Huvudorsaken ir den mojlighet som systemet ger att arbeta bade under
asylprocessen och sedan under handliggningen av ansékan om spérbyte,
utan de kontroller som giller f6r 6vrig arbetskraftinvandring. Systemet har
dven brister nir det giller kontroller och uppf6ljning. Darmed finns risk f6r
att skenanstillningar och missbruk inte uppticks, och att utsatta manniskor
utnyttjas av oseridsa arbetsgivare.

Riksrevisionen rekommenderar Migrationsverket bland annat att prioritera
och stirka arbetet med efterkontroller av beviljade sparbyten, savil
automatiserade som riskbaserade manuella kontroller, samt utveckla
en teknisk losning for att inhdmta uppgifter fran Skatteverket, dven for
personer som har ett samordningsnummer. Riksrevisionen rekommenderar
regeringen bland annat att sikerstilla att Migrationsverket kan utbyta
nddviandiga uppgifter med samverkande myndigheter, och att uppgifterna
kan anvindas i drendehandliggningen.

Riksrevisionen

S:t Eriksgatan 117

Box 6181, 102 33 Stockholm
08-5171 40 00
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