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Skrivelsens huvudsakliga innehall

Riksrevisionen ~ har  granskat ~om  antagningssystemet  for
tredjelandsstudenter och organiseringen och finansieringen av deras
utbildning fungerar effektivt. Riksrevisionens évergripande slutsats &r att
systemet inte fullt ut fungerar effektivt. Riksrevisionen rekommenderar
regeringen att se éver forordningen (2010:543) om anmalningsavgift och
studieavgift vid universitet och hogskolor (studieavgiftsforordningen) sa
att regelverket kring Aaterbetalningar av studieavgiften tydliggors.
Riksrevisionen har &ven [&mnat rekommendationer till Universitets- och
hogskoleradet, till Migrationsverket samt till universitet och hégskolor.
Regeringen vélkomnar granskningen och instdmmer i huvudsak i
Riksrevisionens iakttagelser. | skrivelsen redovisar regeringen de atgarder
som har vidtagits och som planeras i linje med Riksrevisionens iakttagelser
och rekommendation till regeringen.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen ~ har  granskat ~om  antagningssystemet  for
tredjelandsstudenter och organiseringen och finansieringen av deras
utbildning fungerar effektivt. Resultatet av granskningen redovisas i
rapporten Tredjelandsstudenter i hogskolan — antagning, uppehallstillstand
och organisering av utbildning (RiR 2024:21). Riksdagen 6verldmnade
Riksrevisionens rapport till regeringen den 21 november 2024.
Granskningsrapporten finns i bilagan.

Arendet har beretts inom Regeringskansliet. Lunds universitet, Kungl.
Tekniska hogskolan, Linkdpings universitet och Migrationsverket har
yttrat sig &ver rapporten. Yttrandena finns tillgdngliga i
Utbildningsdepartementet (U2024/02612). | denna skrivelse behandlar
regeringen de iakttagelser och rekommendationer som Riksrevisionen har
redovisat i sin rapport. De rekommendationer som Riksrevisionen riktar
till Universitets- och hogskoleradet (UHR), Migrationsverket och till de
universitet och hogskolor som ingar i granskningen behandlas inte i denna
skrivelse.

2 Riksrevisionens iakttagelser

2.1 Bakgrund och syfte med granskningen

Sedan 2011 ska statliga universitet och hdgskolor ta ut studieavgifter for
studenter som &r medborgare i ett land utanfor EU/EES och Schweiz, sa
kallade tredjelandsstudenter. Detta framgar av studieavgiftsforordningen.
Lédrosatena far sjalva bestamma storleken pa studieavgifterna och hur
manga  avgiftsfinansierade  studenter som de antar. Enligt
studieavgiftsférordningen ska larosatena berdkna studieavgifterna sa att
full  kostnadstackning uppnads for den studieavgiftsfinansierade
verksamheten i sin helhet (6 8). Riksrevisionen har noterat att det i tidigare
rapporter och granskningar har uppmarksammats problem med
utbildningssystemet for tredjelandsstudenter. Som exempel lyfter
Riksrevisionen bl.a. att Migrationsverkets langa handlaggningstider
forsvarar rekryteringen av kvalificerade studenter. Tidigare granskning
har dven uppmarksammat att det finns indikationer pa att systemet med
uppehallstillstand for studier missbrukas av tredjelandsmedborgare som
vill bosétta sig i Sverige vars frimsta avsikt inte &r att studera, utan i stéllet
att arbeta.

Riksrevisionen har darfor valt att granska om antagningssystemet for
tredjelandsstudenter och organiseringen och finansieringen av deras
utbildning fungerar effektivt. Fokus i granskningen ligger pa fritt
inresande studenter, sa kallade freemover-studenter, fran tredjeland.
Studenter i denna grupp studerar inte inom ramen for ett utbytesprogram
utan ordnar sina studier pa egen hand och omfattas som regel av studie-
och anmalningsavgifter. Granskningen utgar fran fyra delfragor:
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1. 1 vilken utstrackning slutfor tredjelandsstudenter sin utbildning och
etablerar sig pa den svenska arbetsmarknaden?

2. Har larosétena och UHR utformat antagning och utbildning av
tredjelandsstudenter sa att det fungerar effektivt?

3. Har Migrationsverket utformat handldggningsprocessen  for
uppehallstillstand for studier sa att den fungerar effektivt?

4. Sitter larositena studieavgifter for tredjelandsstudenter sa att kravet
om full kostnadstickning uppnas?

Granskningen omfattar samtliga statliga universitet och hdgskolor samt
Chalmers Tekniska Hogskola AB och Stiftelsen Hogskolan i Jonkoping.
Dérutéver omfattas &ven regeringen, UHR och Migrationsverket av
granskningen.

2.2 Riksrevisionens slutsatser

Utmaningar i rekryteringen av kvalificerade studenter

Riksrevisionen beddémer att antagningen av tredjelandsstudenter fungerar
val, men att det finns flera brister i systemet som forsvarar rekryteringen
av kvalificerade studenter. Antagningsprocessen som helhet ar lang och
informationen till sékande &r bristfallig. Riksrevisionen beddmer att den
enskilt viktigaste orsaken till att processen &r lang ar Migrationsverkets
handlaggningstider for ansékningar om uppehallstillstand for studier. Hela
processen, frdn ansokan om en studieplats till besked fréan
Migrationsverket, behdéver bli mer transparent och sokandevanlig.
Larosatena skulle kunna tidigarelagga sista betalningsdatum for
studieavgiften for att paskynda processen. Riksrevisionen bedémer ocksa
att en del av arbetet med beddmningen av utldndska meriter i
antagningsprocessen skulle kunna automatiseras. En del av de atgarder
som tagits fram inom samarbetet mellan Migrationsverket och Sveriges
universitets- och hdgskoleférbund (SUHF) har potential att férkorta
handlaggningstiderna, och Migrationsverkets statistik for 2024 verkar
peka i den riktningen.

Tredjelandsstudenter klarar sina studier v&l men systemet brister i olika
kvalitetsaspekter

Granskningen visar att tredjelandsstudenter éver lag Klarar sin utbildning
val. Tredjelandsstudenter fortsatter dven i hog utstréckning till antingen
forskarstudier i Sverige eller etablerar sig p& den svenska
arbetsmarknaden. Det finns ddremot undantag i vissa studentgrupper och
pa vissa larosaten. Den overgripande bilden i granskningen &r att
riksdagens intention om att skapa internationellt praglade
utbildningsmiljoer dar studenter med olika nationalitet och erfarenheter
kan motas och lara av varandra &r uppfylld. Riksrevisionen bedémer att
utbudet och dimensioneringen av de internationella utbildningarna pa ett
tydligare satt an idag bor kopplas till larosatenas mal med den
internationella studentverksamheten. Manga internationella utbildningar
antar samtliga behériga sokande. Eftersom svenska l&rosdten godtar



meriter fran alla erkanda larosaten i vérlden, oavsett utbildningskvalitet,
kan studenter med mycket varierande utbildningsbakgrund antas till dessa
utbildningar. Med nuvarande tilldmpning av hdgskoleférordningen
(1993:100) kan l&rosétena endast forhindra detta genom att erbjuda farre
utbildningsplatser for att pd sd sétt skapa konkurrens och en
urvalssituation.  Riksrevisionen beddémer att [l&rosdtena i hogre
utstrackning &n idag bor strdva efter att skapa konkurrens om
utbildningsplatserna och att detta maste ske med ett samlat grepp.
Riksrevisionen beddmer &ven att larosdtena bor kunna utnyttja sin
autonoma stallning och frangd den nationella bedémningsgruppen for
antagnings rekommendationer gallande erkénda larosaten om de vid
upprepade tillfallen antar studenter med alltfor svag utbildningsbakgrund.

Granskningen visar pa att det saknas systematisk uppféljning av
tredjelandsstudenters  studieresultat bade nationellt och lokalt pa
larosatena. For verksamhetsutvecklingen pa det enskilda larosatet ar det
viktigt att folja upp studieresultat, exempelvis utifran studenternas
utbildningsprogram och férutbildningsland. Resultaten fran sadan
uppfoéljning kan bl.a. anvandas for att justera behdrighetskrav och forbattra
rekryteringsstrategier i syfte att tredjelandsstudenterna ska bidra till
kvalitet i den svenska hogskolan. Det saknas emellertid systemstdéd som
mojliggor for larosatena att gora egna uppfoljningar av prestationer utifran
forutbildningsland. Riksrevisionen gor &ven iakttagelsen att ingen
myndighet har i uppdrag att bistd larosiatena med uppfoljningen och att
regeringen inte har prioriterat nationell uppféljning av studieresultaten. En
konsekvens av detta &r att det blir svart for relevanta aktorer att veta hur
tredjelandsstudenterna presterar och i vilken utstrackning de bidrar till
utbildningens kvalitet.

Inga tydliga indikationer pa omfattande missbruk men det finns vissa
brister i handlaggningen

I granskningen finner Riksrevisionen inget stod for att det forekommer ett
omfattande missbruk av uppehallstillstand for studier. Detta skiljer sig fran
tidigare rapporter, bl.a. en tidigare granskning av Riksrevisionen (RiR
2023:19). Riksrevisionen skriver att en mojlig forklaring till skillnaden
mellan granskningarna ar att manga personer med uppehallstillstand for
studier har ladmnat landet utan att utflyttningen har registrerats i
folkbokfdringen och utan att tillstAndet har aterkallats. | den nu aktuella
granskningen har Riksrevisionen kunnat ta hansyn till sddana brister i
folkbokfdringen, varfor Riksrevisionen beddmer att resultatet troligen
speglar verkligheten béttre. Riksrevisionen gor samtidigt iakttagelsen att
missbruk &r problematiskt oavsett omfattning och att en relativt stor andel
av tredjelandsstudenterna etablerar sig inom okvalificerade yrken jamfort
med svenska studenter. Riksrevisionen patalar i denna del att 4ven om
dessa personer inte misshrukar sina uppehallstillstind s syftar inte
systemet till att forse Sverige med arbetskraft inom laglonesektorer. Det
finns en grdzon bestdende av personer som hoppar av sina studier och
borjar arbeta inom okvalificerade yrken. Ett avhopp behdver déremot inte
betyda att studenten missbrukar sitt uppehallstillstand. Jamfort med
svenska studenter arbetar emellertid en relativt stor andel av
tredjelandsstudenterna i okvalificerade yrken.
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Vidare beddémer Riksrevisionen att Migrationsverkets handlaggnings-
process, som bl.a. syftar till att utreda studieavsikten, 6ver lag fungerar vl
for att handlagga studenternas ansékningar pa ett rattssakert satt. Det finns
dock brister i kontrollen av de anhdriga till studenter och i samarbetet
mellan handlaggare pa Migrationsverket och lokalanstillda pa
utlandsmyndigheter.

Svart att bedéma om full kostnadstackning har uppnatts

Larosatena satter ofta studieavgifterna utifran en schablon som bygger pa
ersattningen for anslagsfinansierade studenter. Dessutom utgar larosétena
ofta fran schabloner nar uthildningskostnaden i den studieavgifts-
finansierade verksamheten bokfdrs. De Gver- och underskott som uppstar
i verksamheten kan darfor ses som en approximation av verksamhetens
ekonomiska resultat. Det finns dock en risk att schablonerna inte &r
uppdaterade eller rattvisande. Detta medfor att det ar svart for
Riksrevisionen att beddma om full Kkostnadstackning har uppnatts.
Riksrevisionen konstaterar att larosétena har ett ansvar att sakerstélla en
rattvisande redovisning av resultatet i den studieavgiftsfinansierade
verksamheten.

Riksrevisionen beddmer att det finns ett behov av ett tydligare regelverk
vad galler aterbetalning av studieavgifter. Villkoren for aterbetalning bor
vara tydliga for studenten och principerna bor inte skilja sig vasentligt
mellan l&rosétena. Det kan daremot finnas behov av en viss flexibilitet for
att larosétena ska kunna ta hansyn till enskilda omsténdigheter.

2.3 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen lamnar foljande rekommendation till regeringen:

e Se over studieavgiftsforordningen s& att regelverket kring
aterbetalningar av studieavgiften tydliggors.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringens 6vergripande bedémning

Regeringen valkomnar granskningen och instdmmer i huvudsak i
Riksrevisionens iakttagelser. Granskningen belyser den viktiga roll som
tredjelandsstudenter har i svensk hogre utbildning och forskning. Som ett
litet och kunskapsintensivt land &r det viktigt att Sverige &r en attraktiv
destination for utlandska studenter. Rapporten Den ekonomiska effekten
av internationella studenter (10561/2021), som genomforts av
konsultbolaget WSP pa uppdrag av Svenska institutet, visar pa att
utldndska studenter ger en betydande vinst i den svenska ekonomin. Denna
slutsats i kombination med Riksrevisionens iakttagelser belyser vikten av
att larositen och berérda myndigheter kontinuerligt foljer upp hur
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atgarder vidtas om det upptacks utvecklingsomraden. Regeringen

beddmer att Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer ger ett

bra stdd i det fortsatta arbetet med att sékerstélla att utbildningssystemet

for tredjelandsstudenter fungerar val.

Regeringen har vidtagit atgarder for internationaliseringen i hogre
utbildning

Regeringen gav 2017 en sarskild utredare (den sa kallade
Internationaliseringsutredningen) i uppdrag att bl.a. foresla atgarder for att
Oka Sveriges attraktivitet som studiedestination och kunskapsnation. Detta
skulle goras bl.a. genom en 6versyn av systemet for anmalnings- och
studieavgifter (Okad internationalisering av universitet och hégskolor, dir.
2017:19). | slutbetankandet Okad attraktionskraft for kunskapsnationen
Sverige (SOU 2018:78) lamnade Internationaliseringsutredningen ett stort
antal forslag riktade till bl.a. regeringen. En av de atgarder som vidtagits
som ett resultat av utredningens forslag &r att bestdmmelsen om
internationalisering i 1kap. 5 8 hogskolelagen (1992:1434) har
tydliggjorts. Bestammelsen dndrades sa att det tydligare framhalls som ett
mal for hogskolans internationalisering att den internationella
verksamheten ska bidra till kvalitetshdjning i hégskolans utbildning och
forskning. Vidare gav regeringen i regleringsbreven for 2022 i uppdrag till
Svenska institutet, UHR, Vetenskapsradet och Verket for
innovationssystem (Vinnova) att inratta Plattform for internationalisering
(Plint). Plint syftar, i enlighet med utredningens forslag, till att béattre
samordna frdgor som ror internationalisering inom hogre utbildning,
forskning och forskningsndra innovation. Inom Plint samverkar dessa
myndigheter med bl.a. universitet och hégskolor genom SUHF och med
andra myndigheter som t.ex. Migrationsverket.

Riksrevisionens rekommendation att se dver studieavgiftsférordningen sa
att regelverket kring aterbetalningar av studieavgiften tydliggors

Regeringen instdammer i Riksrevisionens bedémning att det &r viktigt att
regelverket for aterbetalning av studieavgiften ar tydligt.

| Riksrevisionens rapport framgar att samtliga larosaten som ingatt i
granskningen har lokala riktlinjer eller beslut som beroér den
avgiftsskyldiga verksamheten, inklusive aterbetalning av studieavgift.
SUHF har dessutom till sina medlemmar tagit fram en rekommendation
om hantering av avgiftsskyldiga studenter (REK 2018:2) som bl.a. beroér
aterbetalning av studieavgiften. Samtidigt noterar Riksrevisionen att
larosatena tillampar regelverket om &terbetalningar av studieavgifterna
olika.

Som Riksrevisionen anger i granskningsrapporten har behovet av att se
over regelverket kring terbetalning av studieavgifter uppmarksammats
tidigare. Universitetskanslersdimbetet bedémde t.ex. i sin rapport
Kartlaggning av studieavgifter (2017:2) att tilldmpningen av regelverket
kan skilja sig mellan larosaten och att detta ar otillfredsstallande ur
rattssakerhetssynpunkt. Internationaliseringsutredningen tog fasta pa
bedémningen och féreslog i sitt slutbetdnkande att villkoren for
dterbetalning av studieavgifter i studieavgiftsférordningen skulle
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tydliggoras. Utredningen foreslog bl.a. att det under vissa omstandigheter
ska vara tvingande for en hdgskola att betala tillbaka hela eller en del av
studieavgiften om studenten &r forhindrad att delta i utbildningen. Motivet
till forslagen var att utredningen ansag att det var viktigt att sakerstalla en
gemensam lagsta niva av fall ndr alla studenter ska behandlas lika.
Forslagen i utredningen riktade till regeringen bereds i Regeringskansliet.

4 Regeringens atgiarder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Internationalisering &r grundldggande for excellens och kvalitet inom
utbildning och forskning. Tillsammans med excellens och innovation &r
internationalisering en av utgéngspunkterna for de satsningar som
regeringen presenterat i den forsknings- och innovationspolitiska
propositionen Forskning och innovation for framtid, nyfikenhet och nytta
(prop. 2024/25:60).

Universitet och hogskolor har en hdg grad av sjalvbestdammande och
beslutar om t.ex. utbildningsutbud och i vilken grad de ska erbjuda
utbildningar for internationella studenter. Regeringen har regelbundna
dialoger med de statliga larosatena och foljer néra utvecklingen inom den
hogre utbildningen. Svenska ldrosaten behdver bla. ha goda
forutsattningar att kunna attrahera internationella talanger till utbildning
pa grundniva och avancerad niva, liksom till utbildning pa forskarniva.
Det ar dven viktigt att det inte finns onddiga hinder mot att rekrytera larare
och forskare som kan bidra till en svensk hdgskola i varldsklass. En
utredare gavs darfor i april 2024 i uppdrag att foresla atgarder som
forbattrar forutsattningarna for utlandska doktorander och forskare att
verka och stanna kvar i Sverige (Ju 2024:C). Utredaren dverldmnade den
4 december 2024 promemorian Béttre migrationsréttsliga regler for
forskare och studenter (Ds 2024:31). Promemorian har skickats ut pa
remiss med svar senast den 24 mars 2025.

Riksrevisionen drar i sin granskning slutsatsen att det inte finns nagra
tydliga indikationer pa att missbruket av uppehallstillstand for studier ar
sd utbrett som framgdr av tidigare rapporter. Migrationsverket konstaterar
i sitt yttrande 6ver granskningsrapporten att Riksrevisionen anvander en
relativt snav definition av missbruk. Myndigheten patalar dven att den
genom en annan definition av missbruk konstaterat att det férekommer
missbruk och forsok till missbruk fran vissa delar av vérlden. For att fa
hela bilden vad galler missbruk &r det enligt Migrationsverket viktigt att
aven titta pa det utredningsarbete som gors innan de som ansoker om
uppehallstilistand for studier kommer till Sverige. Migrationsverket
konstaterar att verket utreder och avslar ans6kningar med brister i
studieavsikt som grund, vilket ocksd ar den stérsta avslagsgrunden i
studerandeérenden.

Regeringen ser positivt pa Riksrevisionens slutsats att misshruket av
systemet med uppehallstillstand for studier inte 4 s omfattande som
indikerats i tidigare granskningar. Enligt regeringen  visar
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i vilken omfattning som missbruk férekommer. Regeringen instammer i
Riksrevisionens iakttagelse att missbruk &r problematiskt oavsett
omfattning. Missbruket kan innebdra risker for att personer utnyttjas och
exploateras pa arbetsmarknaden. Det kan &ven innebara problem for
larosatena som maste kunna planera sin verksamhet utifran att antagna
studenter avser att studera. Regeringen anser mot denna bakgrund att det
ar viktigt att fortsatta arbeta med atgarder for att motverka att
uppehalistillstand for studier kan missbrukas. Den ovan namnda utredaren
har dven haft i uppdrag att foresla atgarder for att motverka missbruk av
uppehalistillstand for studier, samtidigt som seriésa studenter ska
attraheras och ges goda forutsattningar att stanna kvar i Sverige efter
slutford utbildning. | promemorian foreslds i denna del bla. en
begransning av utldndska studenters mdjlighet att arbeta vid sidan av
studierna samt hogre krav for att kunna byta fran uppehallstillstand for
studier till uppehallstillstand for arbete.

Som némnts i avsnitt 3 foreslog Internationaliseringsutredningen i sitt
slutbetankande bl.a. att villkoren for aterbetalning av studieavgifter i
studieavgiftsforordningen  skulle tydliggéras. Mot bakgrund av
Riksrevisionens rekommendation i granskningsrapporten avser regeringen
att sarskilt analysera utredningens forslag till  &ndring i
studieavgiftsforordningen i fraga om aterbetalning av studieavgift.

Regeringens dvergripande mal for universitet och hogskolor &r att den
utbildning och forskning som de bedriver ska hélla en internationellt sett
hog kvalitet och bedrivas effektivt. Regeringen arbetar aktivt med atgarder
som stérker svensk hogre utbildning och forskning, bl.a. genom de
satsningar som foreslagits i den forsknings- och innovationspolitiska
propositionen. Goda forutsattningar for den internationella verksamheten
vid universitet och hogskolor &r en viktig del i detta arbete.

Med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport ar
slutbehandlad.
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Riksrevisionen 4r en myndighet under riksdagen med uppgift att granska statliga myndigheter
och verksambheter. Vi bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Genom ett
grundlagsskyddat oberoende har Riksrevisionen ett starkt mandat och &r en viktig del av
riksdagens kontrollmakt som bidrar till forbittringar och demokratisk insyn.

Denna rapport har tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift ir att granska hur
effektiv den statliga verksamheten 4r. Vi limnar 4ven rekommendationer for att férbittra den
granskade verksamheten. Effektivitetsgranskningar limnas direkt till riksdagen som bereder
dem tillsammans med en svarsskrivelse fran regeringen.
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Beslutad: 2024-11-06
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Till: Riksdagen

Hiirmed overldmnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. foljande
granskningsrapport:

Tredjelandsstudenter i hogskolan

- antagning, uppehallstillstdnd och organisering av utbildning

Riksrevisionen har granskat om antagningssystemet for tredjelandsstudenter och
organiseringen och finansieringen av deras utbildning fungerar effektivt. Resultatet
av granskningen redovisas i denna granskningsrapport. Den innehéller slutsatser och
rekommendationer som avser regeringen, Migrationsverket, Universitets- och
hogskoleradet och 33 universitet och hogskolor enligt nedan.

Riksrevisorn Christina Gellerbrant Hagberg har beslutat i detta drende. Revisorn
Jenny Hedstrém har varit foredragande. Revisorn Helena Holmlund, revisorn
Jonas Lundstedt, revisorn Maria Westerlind och enhetschefen Katarina Richardson
har medverkat i den slutliga handliggningen.

Christina Gellerbrant Hagberg
Jenny Hedstrém

For kinnedom

Regeringskansliet; Justitiedepartementet, Utbildningsdepartementet,
Utrikesdepartementet

Migrationsverket, Universitets- och hdgskolerddet, universitet och hégskolor enligt
sindlista
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Sandlista

Blekinge tekniska hogskola
Chalmers tekniska hogskola
Forsvarshogskolan

Gymnastik- och idrottshégskolan
Goteborgs universitet

Hogskolan i Boras

Hogskolan Dalarna

Hogskolan i Givle

Hogskolan i Halmstad
Hogskolan i Skévde

Hogskolan Kristianstad
Hogskolan Vist

Karlstads universitet

Karolinska institutet

Konstfack

Kungliga Tekniska hogskolan
Kungliga Konsthégskolan
Kungliga Musikhdgskolan i Stockholm
Linképings universitet
Linnéuniversitetet

Lulea tekniska universitet

Lunds universitet

Malmé universitet
Mittuniversitetet

Milardalens universitet

Sveriges lantbruksuniversitet
Stiftelsen Hogskolan i Jénképing
Stockholms konstnirliga hogskola
Stockholms universitet
Sodertorns hogskola

Umea universitet

Uppsala universitet

Orebro universitet
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Sammanfattning

Tredjelandsstudenter 4r den grupp studenter vid svenska lirositen som ir
medborgare i ett land utanfér EU/EES. Riksdagen har uttalat mal om att
tredjelandsstudenterna ska bidra till svenska intressen pa flera sitt. Deras nirvaro i
hogskolan ska hoja utbildningskvaliteten och de ska stanna kvar i Sverige efter
avslutade studier for att bidra till forskning och kompetensforsorjning. Det har dock
funnits indikationer pa att kvalitetsmalen inte uppnas och att systemet missbrukas av
tredjelandsmedborgare som vill bositta sig i Sverige for att bland annat arbeta i stillet
for att studera. Riksrevisionen har dirfor valt att granska effektiviteten i systemet for
antagning och utbildning av tredjelandsstudenter.

Riksrevisionens granskning av utbildningssystemet fér tredjelandsstudenter visar att
studenterna presterar vil och utgér en viktig rekryteringsbas fér forskning och arbete
i Sverige. Riksrevisionen finner inget tydligt stéd for att det fsrekommer ett
omfattande missbruk av uppehillstillstind for studier.

Samtidigt finns det brister i systemet som gor att malen med internationalisering inte
till fullo uppnas. Det finns utmaningar for svenska lirositen nir det giller att
konkurrera om kvalificerade studenter och att garantera att studenter med ritt
forkunskaper antas. Regeringen har inte heller prioriterat uppfoljning av
tredjelandsstudenternas bidrag till utbildningens kvalitet utan har fokuserat pa att
stivja ett potentiellt missbruk av uppehallstillstind for studier.

Riksrevisionens évergripande slutsats idr dirfor att systemet inte fullt ut fungerar
effektivt.

Den langa processen ett hinder i konkurrensen om
kvalificerade studenter

Antagningsprocessen for tredjelandsstudenter som soker sig till Sverige dr mycket
lang och brister i transparens, vilket utgor hinder i rekryteringen. Sverige riskerar att
forlora kvalificerade studenter till konkurrentlinder som slutfér processen snabbare.
Riksrevisionen har identifierat brister som bidrar till den utdragna processen.
Migrationsverkets linga handliggningstider fér ansékningar om uppehallstillstind
for studier 4r en bidragande faktor, men #ven lirositena ir ansvariga genom att de
efter antagningsbeskedet ger studenterna onddigt lang tid for att betala
studieavgiften.

Brister i uppfoljningen av resultat forsvarar kvalitetshdjande
insatser

Uppf6ljning av tredjelandsstudenternas studieresultat dr en forutsittning for att
kunna bedéma om malen med systemet har uppnatts. Det saknas dock systematisk
uppf6ljning pa nationell niva och lirositena saknar sjilva systemstdd for att f6lja upp
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studieresultat utifran forutbildningsland. Resultaten frin sidan uppféljning kan
bland annat anvindas for att justera behorighetskrav och forbittra
rekryteringsstrategier i syfte att tredjelandsstudenterna ska bidra till kvalitet i den
svenska hégskolan. Riksrevisionen bedomer att forutsittningarna for uppféljning bér
forbittras.

Dimensioneringen viktig for utbildningens kvalitet

Riksrevisionen bedémer att utbudet och dimensioneringen av de internationella
utbildningarna bér kopplas till lirositenas mal med den internationella
studentverksamheten. Det 4r viktigt att dimensioneringen tar hinsyn till hur
efterfragad utbildningen &r bland kvalificerade sokande med god potential att slutfora
studierna.

Aven om tredjelandsstudenterna som grupp presterar vil finns undantag i vissa
studentgrupper och pa vissa lirositen, som uppvisar ligre maluppfyllelse. Manga
internationella utbildningar antar alla behériga sokande och detta medfér en risk for
att studenter med bristande férkunskaper antas, trots att de formellt sett uppfyller
behorighetskraven. Nir studenternas forkunskaper ér for laga uppstir utmaningar
for lirositena att uppritthalla en hog kvalitet i utbildningen.

Riksrevisionen bedémer att lirositena bor striva efter att 6ka konkurrensen och
astadkomma ett meritbaserat urval, till exempel genom att erbjuda firre
utbildningsplatser totalt sett. Hogre konkurrens om utbildningsplatserna minskar
ocksd risken for att tredjelandsmedborgare utan avsikt att studera antas.

Inga tydliga tecken pa utbrett missbruk av
uppehallstillstand

Riksrevisionen finner inte std for att det fsrekommer ett omfattande missbruk av
uppehillstillstind for studier, men jimfort med svenska studenter 4r det en relativt
stor andel av tredjelandsstudenterna som etablerar sig pa arbetsmarknaden inom
okvalificerade yrken. Aven om dessa inte missbrukar sina uppehallstillstand sa syftar
inte systemet till att forse Sverige med arbetskraft inom laglénesektorer.

Migrationsverkets handliggningsprocess, som bland annat syftar till att utreda
studieavsikten, fungerar dver lag vil for studenter. Det finns dock brister i kontrollen
av anhoriga till studenter och i samarbetet mellan handliggare pa Migrationsverket
och lokalanstillda pd utlandsmyndigheter.

Svart att bedoma om larosatena uppnar full kostnadstackning

Tredjelandsstudenter betalar i normalfallet studieavgifter nir de studerar vid svenska
universitet och hogskolor. Lirositena utgar ofta frdn schabloner nir studieavgiften
beriknas och nir intikter och kostnader bokf6rs pa institutioner. De ackumulerade
over- och underskott som uppstar bor dirfor ses som en approximation av
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verksamhetens ekonomiska resultat dver en lingre period. Riksrevisionen konstaterar
att lirositena har ett ansvar att sikerstilla en korrekt redovisning.

Vidare visar granskningen att lirositena har lagt ner resurser pa att tolka ett
gemensamt regelverk kring aterbetalning av studieavgiften och att de har kommit
fram till olika tolkningar. Riksrevisionen bedomer att principerna for aterbetalning
inte bor skilja sig visentligt mellan lirositena eftersom det dr 6nskvirt med ett tydligt
och enhetligt regelverk. Det kan dock finnas behov av en viss flexibilitet for att
lirositena ska kunna ta hinsyn till enskilda omstindigheter.

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar fljande rekommendationer.

Till regeringen

e Se over studieavgiftsforordningen si att regelverket kring aterbetalningar av
studieavgiften tydliggors.

Till Universitets-och hogskoleradet

e Utred mojligheten att tillhandahalla férutbildningsland till lirositena som
dessa kan anvinda i sin uppféljning av studenternas studieresultat.

Ladokkonsortiet ir till exempel en aktor som kan bidra i arbetet for att studieresultat
och férutbildningsland ska kunna kopplas samman.

Till larosatena

e Setill att utbudet och dimensioneringen av internationella utbildningar &r i
linje med mélen med den internationella studentverksamheten. En éversyn bor
dven ta hinsyn till eventuella problem med bristande studieavsikt pa enskilda
utbildningar.

e Folj upp tredjelandsstudenters studieresultat regelbundet.

Till Migrationsverket

o Sikerstill att myndigheten har ett tillrickligt underlag for att kunna bedoma
anknytningen mellan student och anhérig.

e Frimja organiserade former for dialog mellan handliggare/beslutsfattare pa
Migrationsverket och lokalanstillda pa utlandsmyndigheter.

Riksrevisionen 7
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1.1

Inledning

Internationell studentmobilitet blir allt vanligare, och antalet utlindska studenter vid
svenska lirositen 6kar.! Utlindska studenter betraktas som en viktig del av
verksamheten vid svenska lirositen och enligt riksdagen ir studenter frin andra
linder en tillgang och férutsittning for utbildningsmiljoernas utveckling och
kvalitet.2 Riksdagen har dven sedan ling tid tillbaka satt upp mal om att antalet
utlindska studenter i den svenska hogskolan ska ¢ka, och det finns en fésrhoppning
om att de ska kunna bidra till kompetensf6érsérjningen i Sverige.3

Inresande studenter till Sverige bestir av studenter fran EU/EES-linder och
studenter fran tredjeland, det vill siga fran linder utanfér EU/EES. Delar av
antagningsprocessen och organiseringen av utbildningen ser olika ut for de tva
grupperna och det finns flera indikationer pa brister i systemet for
tredjelandsstudenter.

Tredjelandsstudenter behéver genomga en lang process for att bli antagna till en
svensk utbildning och flera myndigheter &r involverade. Lirositena ir centrala
eftersom det 4r de som marknadsfér sina utbildningar, antar studenterna och
organiserar utbildningen, men dven Universitets- och hogskoleradet (UHR) ska
bitrida vid antagningen av studenter och ansvara f6r bedémningar av utlindska
utbildningar.* Vidare ir det Migrationsverket som beslutar om uppehéllstillstind for
studier, medan utlandsmyndigheter uppdras av Migrationsverket att utfora viss

hantering i migrationsirenden.

Motiv till granskning

Flera tidigare rapporter och utredningar har pekat pa problem med
utbildningssystemet for tredjelandsstudenter. Som exempel kan nimnas att
Migrationsverket uppméarksammat att liroséten erbjudit ett stort antal
engelsksprakiga utbildningar med en avsaknad av konkurrens om platser.
Tillsammans med lagt stillda krav pa kunskaper i engelska kan detta underlitta for
studenter att anvinda uppehallstillstind for studier som ett sitt att komma till Sverige
i annat syfte 4n att studera.¢ Riksrevisionen har 4ven i en tidigare granskning pekat pa

1 OECD, "International student mobility indicator 2020”, himtad 2024-06-09.

2 Prop. 2020/21:60, s. 181; bet. 2020/21:UbU16; rskr. 2020/21:60. Regeringen arbetar med nista forsknings-
och innovationspolitiska proposition.

3 Se prop. 2004/05:162, s. 59; bet. 2005/06:UbU3; rskr. 2005/06:160.

Prop. 2009/10:65, s. 9; bet. 2009/10:UbU15; rskr. 2009/10:230.

4 Sebland annat 7 kap. 4 och 37 {§ hogskoleférordningen (1993:100) samt 2 och 5 §§ férordningen
(2012:811) med instruktion fér Universitets- och hogskoleradet.

5 Migrationsverket ir férvaltningsmyndighet for fragor som ror uppehallstillstind. Se 1 § fésrordningen
(2019:502) med instruktion fér Migrationsverket. Att Migrationsverket beslutar om uppehillstillstind
framgar av 5 kap. 20 § utlinningslagen (2005:716). Utlandsmyndigheternas uppgifter i migrationsirenden
framgir i 3 kap. 9 { forordningen (2014:115) med instruktion for utrikesrepresentationen.

6 Migrationsverket har pekat pa att det finns indikationer pa att vissa "yngre” lirositen stiller for liga krav
pé forkunskaper till sina utbildningar. Se Migrationsverket, Missbruk av uppehallstillstand for studier, 2022,
s.13.
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att studerandetillstind anvinds for ett annat andamal 4n avsett.” Aven
Polismyndigheten har under senare r lyft att personer med uppehallstillstind for
studier istillet for att studera arbetar i Sverige under mycket daliga
arbetsforhallanden.®

For att rekrytera hogkvalificerade utlindska studenter till svenska lirositen betonade
Internationaliseringsutredningen? att antagnings- och uppehallstillstindsprocessen
behover vara vilfungerade, enkel och snabb, eftersom konkurrensen om
internationella studenter 4r hog.10 Enligt utredningen utgjorde langa
handliggningstider pa Migrationsverket ett hinder for att attrahera kvalificerade
studenter.!! Samtidigt syftar tillstindsprévningen till att sikerstilla att endast
stkande som uppfyller kraven och har en avsikt att studera i Sverige beviljas
uppehillstillstind for studier.1? Det finns dirmed en malkonflikt mellan
ambitionerna att rekrytera talangfulla internationella studenter och att férhindra att
uppehillstillstind for studier missbrukas for andra syften 4n det avsedda.

Sedan 2011 ska statliga universitet och hégskolor ta ut studieavgifter for
tredjelandsstudenter.13 Lirositena ska uppnd full kostnadstickning fér den
studieavgiftsskyldiga verksamheten i sin helhet!4, det vill siga de ska inte g med
vinst utan avgiften ska anpassas utifrin kostnaderna. Det finns indikationer pa att
ldrositena har svart att faststilla kostnaderna pa ett korrekt sitt, vilket kan bero pé att
vissa funktioner samfinansieras med anslag. Det finns ocksa exempel pi stora
ackumulerade overskott i den studieavgiftsfinansierade verksamheten pi vissa

ldrositen.1s

Riksdagen har betonat att tredjelandsstudenternas nirvaro hojer kvaliteten i
undervisningen genom att det skapas en méangfald av erfarenheter och kunskaper.16
Sedan studieavgifterna inférdes har dock sammansittningen av tredjelandsstudenter
blivit mer homogen. Antalet studenter frin delar av Afrika och Asien sjénk samtidigt
som studenter fran bland annat Nordamerika, Japan och Brasilien kom att utgéra en

storre andel av studenterna.l’

7 Riksrevisionen, Systemet for dterkallelser av uppehdllstillstand, 2023.

8 Varen 2022 uppmirksammade grinspolisen i region Syd att flera personer med uppehalistillstind for
studier pa Linnéuniversitetet arbetade hos arbetsgivare som férekom i deras inspektioner. Presentation av
grinspolisen i region Syd pa samverkanskonferens "Konsekvenser av irreguljir immigration”, 2023-09-18.

9 Utredningen om 6kad internationalisering av universitet och hogskolor (U 2017:02).

10 SOU 2018:78, s. 168-170.

11 SOU 2018:78, s. 216.

12 SOU 2018:78, 5. 23

1 2och 5 {§ férordningen (2010:543) om anmilningsavgift och studieavgift vid universitet och hégskolor
(studieavgiftsforordningen). Se ocksa prop. 2009/10:65; bet. 2009/10:UbU15; rskr. 2009/10:230. Aven
hogskolor som inte har staten som huvudman har infért studieavgifter for tredjelandsstudenter.

14 Se 6 { studieavgiftsférordningen.

15 UKA, Liirositenas drsredovisningar 2023; Kungl. Tekniska hégskolan, Granskning av prissiittning av
studieavgifier for studenter, Revisionsrapport 3/2021.

16 Prop. 2009/10:65, s. 16; bet. 2009/10:UbU15; rskr. 2009/10:230. Se 4ven prop. 2020/21:60, s. 181; bet.
2020/21:UbU16; rskr. 2020/21:60.

17 Delmi, Internationella studenter i Sverige — Avgifisreformens paverkan pa inflsdet av studenter, 2019, s. 6.
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1.2

1.3

Riksdagen har ocksa uttalat att det behéver vara attraktivt f6r nyutexaminerade
kvalificerade studenter att stanna kvar i landet och etablera sig pa arbetsmarknaden.18
En tidigare studie fran Tillvixtanalys visar att andelen inresande studenter som
stannar och arbetar i Sverige efter avslutade studier var nigot ligre 4n i jimforbara
OECD-linder.?®

Sammanfattningsvis finns indikationer om bristande effektivitet i
utbildningssystemet for tredjelandsstudenter. Dirfor har Riksrevisionen valt att
granska detta.

Overgripande revisionsfraga och delfragor

Den vergripande revisionsfrigan ir foljande:

Fungerar antagningssystemet for tredjelandsstudenter och organiseringen och
finansieringen av deras utbildning effektivt?

Den besvaras genom foljande delfragor:

1. Ivilken utstrickning slutfér tredjelandsstudenter sin utbildning och etablerar
sig pa den svenska arbetsmarknaden?

2. Har lirositena och UHR utformat antagning och utbildning av
tredjelandsstudenter s att det fungerar effektivt?

3. Har Migrationsverket utformat handliggningsprocessen for uppehallstillstaind
for studier sa att den fungerar effektivt?

4. Sitter lirositena studieavgifter for tredjelandsstudenter sa att kravet om full
kostnadstickning uppnés?

Avgransningar

Internationella studenter som studerar i Sverige kan ingi i ett utbytesprogram eller
anordna studier pa egen hand. Studenter i den senare gruppen kallas fér freemover-
studenter. De antas av ett svenskt lirosite och liser fristiende kurser eller en hel
utbildning vid ett svenskt lirosite. Freemover-studenter fran tredjeland ir i
normalfallet skyldiga att betala studieavgifter, medan utbytesstudenter och freemover-
studenter fran EU/EES eller Schweiz inte ir avgiftsskyldiga.2 Vir granskning
fokuserar pé betalande freemover-studenter fran tredjeland, som vi i rapporten
bendmner som tredjelandsstudenter.

18 Se prop. 2020/21:60, s. 181; bet. 2020/21:UbU16; rskr. 2020/21:60.

19 Tillvixtanalys, Svenska lirosdten som verktyg for att attrahera utlindsk hogkvalificerad arbetskraft, 2018.

20 Undantagen for att betala studieavgift for tredjelandsstudenter regleras i 2 § andra stycket 1-8 och 11 och
5 § andra stycket studieavgiftsférordningen.
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Granskningen omfattar 33 universitet och hogskolor2!, Migrationsverket, UHR och
regeringen. Fokus for granskningen &r de omraden dir vi ser risker for
effektivitetsproblem och som ir under svenska myndigheters kontroll. Fragan om
lirositenas samarbete med rekryteringsagenter i andra linder och lirositenas och
Svenska institutets (SI) marknadsféring mot tredjelandsstudenter ligger utanfor
granskningen. Granskningen berér inte heller utformningen av de statliga
stipendieprogrammen.

Det forindrade sikerhetspolitiska omvirldsliget har satt fokus pa de utmaningar,
risker och hot som féljer av internationalisering. Eventuella hot mot rikets sikerhet
kommer inte vara fokus for denna granskning.

Béde forsknings- och innovationspolitiska propositionen och forarbetena till
studieavgiftsreformen ger uttryck for att utlindska studenter ir en tillging och bidrar
till verksamhetens kvalitet?2, till exempel genom interkulturell kompetens?? och
erfarenhetsutbyten. Granskningen kommer att berora olika aspekter av kvalitet i
samband med iakttagelser som ror studenternas férkunskaper och prestationer,
mojligheterna till erfarenhetsutbyte och soktrycket till utbildningar.2¢ Andra aspekter
av kvalitet kommer inte att beréras.

Beddmningsgrunder

Bedomningsgrunder ar de kriterier som Riksrevisionen utgar fran for att utvirdera
effektiviteten i den granskade verksamheten. Nedan redogér vi for vara 6vergripande
bedomningsgrunder. Vira operationaliserade bedsmningsgrunder beskrivs nirmare
i de kapitel dar vi redovisar vira iakttagelser.

Malet med utbildningspolitiken uttrycks i budgetpropositionen som att "utbildning
och forskning vid universitet och hégskolor ska hilla en internationellt sett hog
kvalitet och bedrivas effektivt”.2s Aven i hogskolelagen (1992:1434) uttrycks att den
samlade internationella verksamheten vid varje hogskola ska dels stirka kvaliteten i

21 Samtliga statliga universitet och hogskolor ingér i granskningen, samt Chalmers tekniska hégskola och
Stiftelsen Hogskolan i Jonkoping eftersom de antar en betydande andel studenter fran tredjeland. Saledes
ir det 16 icke-statliga universitet/hdgskolor samt enskilda utbildningsanordnare som exkluderas fran
granskningen.

2 Prop. 2020/21:60, s. 181; bet. 2020/21:UbU16; rskr. 2020/21:60. Se ocksa prop. 2009/10:65; bet.
2009/10:UbU15; rskr. 2009/10:230.

2 Deardorff, 2006, s. 254. I artikeln lyfter forfattaren fram fem delar som tillsammans bildar interkulturell
kompetens: 1) forhillningssitt sisom respekt och éppenhet, 2) kunskap sasom kulturell forstaelse for
andra virldsuppfattningar, 3) firdigheter att kunna ta till sig och bearbeta kunskap, 4) interna resultat:
forhallningssitt, kunskaper och firdigheter leder i bista fall till flexibilitet, anpassningsformaga m.m,

5) externa resultat: summan av forhallningssitt, kunskaper och firdigheter liksom de interna resultaten
visas genom individens beteende och kommunikation.

2+ Vi tolkar det som att det samlade humankapital som skapas inom utbildningssystemet ar ett matt pa dess
resultat och kvalitet.

2 Se prop. 2023/24:1, utgiftsomrade 16, 5.127; bet. 2023/24:5fU4; rskr. 2023/24:83. Se 4ven prop. 2011/12:1,
Utgiftsomrade 16, avsnitt 2.3; bet. 2011/12:UbU1; rskr. 2011/12:98.
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hégskolans utbildning och forskning, dels bidra nationellt och globalt till hallbar
utveckling.26

I samband med att studieavgifterna inférdes beslutade riksdagen om malet att
langsiktigt oka antalet utlindska studenter i svensk hogre utbildning utan kostnader
for skattebetalarna. De utlindska studenterna skulle ocksé tjina som en
rekryteringsbas for fortsatt forskning och arbete i Sverige.2’

I studieavgiftsférordningen anges bland annat att det dr hogskolan sjilv som beslutar
om storlek pa studieavgifterna. Studieavgifterna ska dock beriknas si att full
kostnadstickning uppnas for den studieavgiftsfinansierade verksamheten i sin
helhet. Om en student har betalat studieavgiften men inte lingre ir avgiftsskyldig, far
hogskolan betala tillbaka den del av avgiften som avser den del av utbildningen som
studenten inte ir avgiftsskyldig for. Universitet eller hgskolor far dven betala tillbaka
hela eller en del av studieavgiften om studenten av sirskilda skil 4r férhindrad att
delta i utbildningen.28

Av utlinningslagen (2005:716) framgar att en utlinning som har antagits till en
utbildning pa heltid vid en liroanstalt fér hogre utbildning i Sverige ska beviljas ett
uppehillstillstind for studier inom hégre utbildning.?? Enligt utlinningslagen far
uppehillstillstind vigras om det finns grundad anledning att anta att utlinningen
avser att vistas i Sverige av andra skil dn dem som ansékan avser.30 Ett av riksdagens
fastslagna mal med migrationspolitiken 4r dven att den ska forhindra, uppticka och
atgirda fusk och missbruk.3!

Dirutdver ska forvaltningsmyndigheter handligga drenden sd enkelt, snabbt och
kostnadseffektivt som méjligt utan att rittssikerheten eftersitts.32 Sedan 2020 ska ett
uppehallstillstand for studier inom hogre utbildning avgéras senast inom 90 dagar
fran det att ans¢kan limnats in.33

Metod och genomférande

Vi har anvint oss av flera olika datainsamlingsmetoder i granskningen. En webbenkit
skickades ut till samtliga lirositen som ingér i granskningen. Fragor kring bland
annat antagning, studieavgifter och uppféljning av tredjelandsstudenternas
studieresultat ingick i enkiten.

26 1 kap. 5 § tredje stycket hégskolelagen.

27 Se prop. 2009/10:65, s. 7 och 10; bet. 2009/10:UbU15; rskr. 2009/10:230.

28 6 och 12 andra stycket §§ studieavgiftsférordningen.

2 Se5Dbkap. 3 § forsta stycket utlinningslagen. Det forutsitter att avgifter betalats och att de allminna
forutsitingarna for uppehallstillstind i 5 b kap. 9-12 §§ utlinningslagen 4r uppfyllda.

305D kap. 12 § andra stycket 2 utlinningslagen.

31 Se prop. 2023/24:1 utgiftsomrade 8, s. 6; bet. 2023/24:5fU4; rskr. 2023/24:83.

32 Se9 { forvaltningslagen (2017:900).

3 4akap. 1§ forsta stycket 2 utlinningsforordningen (2006:97).
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For att fa en djupare forstaelse for hur antagningen och organisering av utbildningen
ir utformad har Hégskolan Dalarna, Linkdpings universitet och Uppsala universitet
valts ut for ytterligare granskning. Vi har genomfort intervjuer med olika funktioner
inom lirositena och gatt igenom en rad dokument.3* Dirutover har vi intervjuat
foretridare for andra lirositen, Regeringskansliet, Sveriges universitets- och
hogskoleférbund (SUHF), SI, Sveriges forenade studentkarer (SFS) och UHR.

Vidare har vi intervjuat foretridare fér Migrationsverket som arbetar 6vergripande
med fragor som r6r uppehallstillstand for studier samt handliggare och beslutsfattare
pa fyra tillstindsenheter som huvudsakligen handligger studerandedrenden.3s Vi har
ocksa intervjuat lokalanstillda och utsinda fran Migrationsverket pa ett urval
utlandsmyndigheter. Utéver det har vi tagit del av olika dokument, till exempel
processbeskrivningar, handbécker och intervjumallar.

Vi har samlat in registerdata fran Migrationsverket och SCB for att studera
migrationsprocessen, studentsammansittningen pa utbildningarna och
tredjelandsstudenters studieutfall samt etablering pa arbetsmarknaden. Vi har dven
bearbetat detaljerade uppgifter frin Ladok om studenters betyg frin ett urval av
lirositen. Antagningsstatistik har inhimtats frin UHR for att studera soktrycket till
internationella utbildningar. Fér en nidrmare metodbeskrivning, se bilaga 2.

Dirutover har vi har inhdmtat information fran ett urval av sex linder om bland
annat deras antagningssystem, regelverk fér migration och studieavgifter fér
tredjelandsstudenter. Den internationella jaimforelsen i sin helhet aterfinns i bilaga 3.

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av Jenny Hedstrém
(projektledare), Helena Holmlund, Jonas Lundstedt och Maria Westerlind. Maria
Aziz (praktikant) har bidragit i arbetet. Henrik Séderhielm, Simon Aasen och Filip
Cavic har ocksa bidragit med underlag till den slutliga rapporten. Mikael Bérjesson,
professor i utbildningssociologi vid Uppsala universitet, har limnat synpunkter pa
granskningsuppligg och pd ett utkast till granskningsrapport. Foretridare for
Regeringskansliet, Hogskolan Dalarna, Linképings universitet, Uppsala universitet,
Migrationsverket och UHR har fitt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna
synpunkter pi ett utkast till granskningsrapport.

3 Se bilaga 2 for en mer detaljerade beskrivning av urvalet.

35 Det dr frimst pa de fyra tillstindsenheterna som uppehillstillstind for studier handliggs, men det kan
dven forekomma att andra enheter handligger studerandetillstind. Se underlag frin Migrationsverket
2024-04-25.
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2.2

Om systemet for tredjelandsstudenter i
hogskolan

I detta kapitel beskriver vi riksdagens malsittning med internationalisering i
hogskolan, och studieavgiftsreformen som genomfordes 2011. Direfter féljer en
beskrivning av ansvarsférdelningen mellan de myndigheter som 4r involverade i
processen att anta och organisera utbildningen for tredjelandsstudenter, samt av
migrationsprocessen. Slutligen redogér vi 6versiktligt for regeringens atgirder pa
omradet.

Internationalisering ett viktigt mal i hégskolan

Sedan 1970-talet har det funnits uttalade mal om internationalisering av hogre
utbildning i Sverige.3¢ Sedan 1990-talet betonar riksdag och regering dven
internationell konkurrens som ett incitament fér att hoja kvaliteten i utbildningen.3”
Exempelvis ska svenska examina vara internationellt konkurrenskraftiga och
studenternas egna val kunna paverka utbildningens utformning och inriktning samt
larositenas resurstilldelning.38

Riksdag och regering har ocksa uttryckt att tredjelandsstudenterna ir viktiga for
utbildningens kvalitet och som en rekryteringsbas for fortsatt forskning och arbete i
Sverige, inte minst inom det tekniska omridet. Den mangfald av erfarenheter och
kunskaper som skapas genom tredjelandsstudenternas nirvaro i hégskolan anses
ocksd bidra till 6kad kvalitet i utbildningen.3 Att lirositenas arbete med
internationalisering ska stirka kvaliteten i utbildningen och forskningen och bidra till
héllbar utveckling framgir 4ven i den senaste internationaliseringsutredningen frin
2018.40 Mot bakgrunden av ett mer osikert sikerhetspolitiskt lige har frimjandet av
en ansvarsfull internationalisering fatt en mer framtridande roll i hégskolesektorn.*!

Studieavgifter

Ar 2011 beslutade regeringen om att infora anmélnings- och studieavgifter for
tredjelandsstudenter i universitet och hogskola.*2 Vissa studenter fran tredjeland 4r
dock avgiftsbefriade. Att lirositena ska uppna full kostnadstickning for den

36 SOU 2018:3, s. 64-65.

37 Delmi, Internationella studenter i Sverige — Avgifisreformens paverkan pa inflodet av studenter, 2019, s. 12.

38 Prop 1992/93:1, s.10, 21. bet. 1992/93:UBU03, rskr 1992/93:103.

39 Prop. 2009/10:65, s. 16; bet. 2009/10:UbU15; rskr. 2009/10:230. Se dven prop. 2020/21:60, s. 181; bet.
2020/21:UbU16; rskr. 2020/21:60.

4 SeSOU 2018:3,s. 70

41 UHR, "Frimja ansvarsfull internationalisering inom utbildnings-, forsknings- och
innovationssamarbeten”, himtad 2024-05-28.

4 Se studieavgiftsforordning. Aven hégskolor som inte har staten som huvudman har infort studieavgifter
for tredjelandsstudenter.

4 Exempel pd sadana undantag pa nir avgifter inte ska tas ut dr om personen ir familjemedlem till en
medborgare i EES-land eller Schweiz, har permanent uppehallstillstind eller ir varaktigt bosatt i Sverige,
har tidsbegrinsat uppehallstillstind av andra skil 4n studier eller studerar via ett utbytesavtal. Det
férekommer 4ven andra omstindigheter fér undantag, se 2 § andra stycket 1-11 studieavgiftsférordningen.
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studieavgiftsfinansierade verksamheten innebir att avgifterna ska beriknas sa att
intikterna pa ett eller nagra ars sikt ticker samtliga med verksamheten direkt eller
indirekt férenade kostnader.# En student kan 4ven fa studieavgiften dterbetald fran
ldrositet.# Villkoren for hur och nir studieavgiften ska aterbetalas specificeras inte
nirmare i studieavgiftsférordningen, utan lirositena fir sjilva avgora vad som anses
som ett sirskilt skal.

Lirositenas samlade intikter av anmailnings- och studieavgifter frin den
studieavgiftsskyldiga verksamheten uppgick till 1,1 miljarder kronor ar 2023, vilket
var knappt fyra procent av de totala intikterna fér utbildning pa grundniva- och
avancerad nivd. Vid nigra lirositen var andelen betydligt hogre — upp till elva
procent.*6 Intikterna av anmilnings- och studieavgifter har okat frén en till fyra
procent under de senaste tio dren.#’

Studieavgiftsreformen

Regeringen motiverade inférandet av studieavgifter med att utbildningen av
tredjelandsstudenter hade blivit alltfor kostsam. En allt stérre andel av
grundutbildningsanslagen gick till denna grupp. Den stora mingden ansékningar
belastade &dven lirositena och davarande Verket for hogskoleservice (VHS) som
bedomde och granskade ansékningarna. Regeringen ansag att det var viktigt att
studenterna valde utbildningen pa grund av dess kvalitet, snarare 4n for att den var
avgiftsfri.+

Tva statliga stipendieprogram inférdes i samband med studieavgiftsreformen. Det
ena riktas till studenter fran Sveriges samarbetslinder och delas ut av SI.# De senaste
aren har cirka 300-400 masterstudenter per l4sar blivit tilldelade ett SI-stipendium.
Det andra stipendieprogrammet stéttar lirositena i rekryteringen av sérskilt
kvalificerade studenter frin tredjeland. Programmet administreras av UHR som
fordelar medel till respektive lirosite.50

Antalet internationella studenter sjonk kraftigt i och med att anmilnings- och
studieavgifter for tredjelandsstudenter inférdes hosten 2011, se diagram 1. Sedan
dess har antalet internationella studenter stadigt okat for att lisaret 2021/22 vara
tillbaka pa ungefir samma nivd som innan studieavgifterna inférdes.

4“4 Studieavgiftsforordningen. Jfr 5 § Ekonomistyrningsverkets foreskrifter och allminna rad om avgifter
(ESVFA 2022:5).

4 Om en student inte lingre &r avgiftsskyldig fir hégskolan dven betala tillbaka den del av avgiften som
avser den del av utbildningen som studenten inte ir avgiftsskyldig for. Se 12 § studieavgiftsfsrordningen.

4 UKA, Larositenas arsredovisningar 2023 — Négot fler studenter och underskott i utbildningsverksamheten, 2024.

47 UKA, Arsrapport 2023, 5.118.

4 Prop. 2009/10:65, s.10.

49 SI har 41 samarbetslinder, frimst utvecklingslinder. SI stipendier omfattar levnadsomkostnader och
studieavgiften. Se SI ”357 internationella studenter beviljas for 2024/25”, 7299 internationella studenter
har beviljats stipendier for lisaret 2023/24”. "432 studenter beviljas stipendier for 2022/23”. Himtade
2024-05-17.

50 Stipendier som hanteras av lirositena (via UHR) ticker enbart studieavgiften. Lirositena har stor frihet i
hur stipendierna férdelas. Se UHR, "Stipendier for studieavgiftsskyldiga studenter”, himtad 2024-05-17.
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Diagram 1 Antal internationella studenter ladsaren 2007/08-2021/22
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Kalla: Riksrevisionens bearbetning av data fran SCB.

Flest tredjelandsstudenter inom teknik och teknisk industri

Infér hostterminen 2023 erbjéds totalt ca 3500 engelsksprikiga hogskoleutbildningar
vid svenska lirositen. Utbildningarna inkluderar bade kurser och program och riktar
sig till sévil svenska studenter och, EU/EES-studenter som till tredjelandsstudenter.
Cirka 80 procent av utbildningarna ges pa campus, medan resterande del ges pa
distans.5! Bland de tredjelandsstudenter som kommer till Sverige for studier pa
campus dr en 6vervigande majoritet registrerad pd ett program pa avancerad niva
(magister/master).52 Bland utbildningarna pa avancerad nivd dominerar omridena
teknik och naturvetenskap, men lirositena erbjuder dven ménga humanistiska och
samhillsvetenskapliga utbildningar.s3

Den genomsnittliga terminsavgiften uppgick till 70 000 kr for program pa avancerad
niva som startade hosten 2023.5¢ Sverige har en ligre genomsnittlig terminsavgift
jamfort med ett urval av linder som vi har undersékt i granskningen, med undantag
for Finland som ligger pa ungefir samma nivé.ss

51 Se Tabell B 11 bilaga 1.

52 Ar 2022 var 87 procent av tredjelandsstudenterna registrerade pa ett magister- eller mastersprogram.

53 Se diagram B 21 bilaga 1.

54 Berikning baserad pa uppgifter om studieavgifter pa program pa avancerad nivd som ges pa campus,
Universityadmissions.se, hamtad 2023-10-18.

55 I granskningen har Riksrevisionen sammanstillt en internationell jimférelse av vissa linders
utbildningssystem for studenter fran tredjeland. Se bilaga 3 i rapporten.
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Generellt sett har konstnirliga, tekniska och medicinska utbildningar hogst avgifter,
och samhillsvetenskapliga utbildningar ligst, se diagram 2. Det finns dock stora

variationer i avgifternas storlek inom bade dmnesomraden och lirositen.5s

Diagram 2 Terminsavgifter fér program péa avancerad nivé 2023 inom olika &mnesomraden,
min, medel och max av terminsavgift
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Kalla: Riksrevisionens bearbetningar utifran uppgifter hamtade fran Universityadmissions.se. (Webbskrapning
2023-10-18). Diagrammet avser endast program pé avancerad nivd som ges p4 campus.

Antalet tredjelandsstudenter skiljer sig dt mellan olika lirositen och
utbildningsinriktningar.5” Flest tredjelandsstudenter finns pa Lunds universitet och
Uppsala universitet, som dven har manga studenter totalt sett. Aven lirositen med
teknisk inriktning (Kungl. Tekniska hogskolan och Chalmers tekniska hogskola)
attraherar manga tredjelandsstudenter. Teknik och teknisk industri dr 4ven det
dmnesomrade som har flest registrerade tredjelandsstudenter.

Att komma som student till Sverige

Tredjelandsstudenter som ska studera pa campus behéver genomga en ling process
for att bli antagna till svenska universitet och hogskolor, och flera myndigheter dr
inblandade. I figur 1 nedan f6ljer en férenklad beskrivning av processen sett ur
studentens perspektiv.58

56 Se dven spridningen i terminsavgifter pa respektive lirosite i diagram B 3, bilaga 1.
57 Sediagram B 4 och B 5 i bilaga 1.
58 Samverkansgrupp SUHF, Migrationsverket, UHR och SI, Samverkansmodell att studera i Sverige, 2023.
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Figur 1 Processen for att bli antagen till svenska universitet och hogskolor

Studenten anméler sig till en utbildning pa webbplatsen Universityadmissions.se, som
administreras av UHR. Studenten skickar in meriter och studiedokumentation. En
anmalningsavgift pa 900 kronor betalas till UHR.(

Studenten ansoker eventuellt om stipendium fran larosatet eller fran Sl.

Studenten far antagningsbesked fran UHR samt eventuellt besked om stipendium fran
larosatet eller SI.

Studenten betalar studieavgift till larosatet.

Studenten ansoker om uppehallstillstand for studier via Migrationsverket och betalar en
ansokningsavgift pa 1500 kronor.@

Efter uppmaning fran Migrationsverket besoker studenten en svensk utlandsmyndighet i
hemlandet® for att visa upp sina passhandlingar, lamna biometri och eventuellt genomga
en intervju.

Efter att Migrationsverket beslutat om uppehéllstillstdnd meddelas studenten om beslutet.

Vid ett beviljande av uppehéllstillstdnd besoker studenten en svensk utlandsmyndighet i
hemlandet for att hamta ut sitt uppehallstillstandskort (UT kort).®

Studenten reser till Sverige och registrerar sig vid laroséatet.

Anm.: (1) Anmalningsavgiften ar bestamd i § 2 studieavgiftsférordningen. (2) Ar 2024 uppgick
ansokningsavgiften till 1500 kronor for vuxen och 750 kronor fér medféljande barn. Se Migrationsverket,
"Avgifter for ans6kan om uppehalistillstdnd fér studier och deras familjemedlemmar’, hamtad 2024-05-06.

(3) I vissa fall kan studenten behéva resa till en utlandsmyndighet i ett annat land om det saknas en svensk
ambassad eller ett svenskt generalkonsulat i hemlandet. (4) Givet att studenten inte redan har fatt ett avslag.
Dartill har Migrationsverket under 2024 p&bérjat en pilotverksamhet dér sékande frén vissa viseringsfria lander
kan géra en digital passkontroll utan att besoka en utlandsmyndighet. Se Migrationsverket "Digital
passkontroll’, hamtad 2024-10-11. (5) Detta steg géller endast for studenter fran viseringspliktiga lander.
Studenter fran viseringsfria lander kan hamta ut sitt UT-kort p4 ett av Migrationsverkets kontor i Sverige.

Larosatenas arbete med tredjelandsstudenter

Svenska lirositen rekryterar tredjelandsstudenter i konkurrens med andra
utbildningsdestinationer som erbjuder undervisning pa engelska. Lirositena arbetar
aktivt med rekrytering, bland annat genom deltagande i internationella
utbildningsmissor, annonser pa internet, och genom att anlita agenter som kan
informera om utbildning i Sverige och 4ven stotta studenterna i

ansokningsprocessen.
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Tredjelandsstudenter med intresse for att studera i Sverige kan ta del av information
pa webbsidor som tillhandahills av svenska myndigheter.’» Den gemensamma
antagningen for internationella studenter 4r uppbyggd pa samma sitt som systemet
for inhemska studenter. Studenter rangordnar utbildningar pa de olika lirositena och
antas till utbildningen som de rankar hogst, givet studentens meriter.60 I samband
med antagningen far studenterna 4ven information om eventuella reservplaceringar.

Samordning vid beddomning av utlandska meriter

Lirosdtena ar ansvariga fér bedomning av studenternas meriter och det ar lirositena
som fattar beslut om att anta en student. Fér studier pa grundniva krivs
grundliggande behérighet motsvarande en svensk gymnasieexamen, och for studier
pa avancerad nivé krivs en examen motsvarande en svensk kandidatutbildning pa
180 hgskolepoing.s! Lirositena kan 4ven stilla krav pa sirskild behorighet, som ska
vara noédvindiga for att studenten ska kunna tillgodogora sig utbildningen.s2
Studenterna maste ocksa ha engelskkunskaper som motsvarar den svenska
gymnasieskolans kurs Engelska 6 eller hogre.63

Det finns en langtgiende samordning i arbetet med att bedoma utlindska meriter
och internationella studenters behérighet fér hgskolestudier vid svenska lirositen.
Det praktiska arbetet med att bedéma den grundldggande behorigheten i enskilda
ansokningar gors av antagningshandliggare som arbetar inom den s kallade
virtuella organisationen (VO), som ir ett samarbete mellan UHR och lirositena.6*
Antagningshandliggare anstillda av lirositen lanas ut till VO dir de samarbetar med
handlidggare anstillda av UHR. Lirositena anlitar i sin tur VO {6r bedémning av
internationella sokandes grundliggande behérighet. UHR koordinerar VO med
resurser for lirositena och UHR fér uppdraget. Lirositena bedémer sjilva om en
eventuell sirskild behorighet dr uppfylld.5 Om det rader konkurrens om platser gor
varje lirosite dessutom en rangordning av studenter utifrin meritbaserade kriterier
sd att ett urval kan goras.s6

59 SI samlar information pa sidan StudyinSweden.se, UHR ansvarar for den digitala ansskningsplattformen
Universityadmissions.se och lirositena informerar om sina utbildningar pa sina webbplatser.

6 Sokande till masterprogram kan endast antas till ett program, dvs. 30 hp per termin. Sékande till
grundnivi kan antas till hogst 45 hp, vilket innebir att studenten antas till mer 4n en utbildning. Se
SUHF, Rekommendationer for nationella antagningsomgéngar: tidsplaner, antal s6kalternativ, takvirden
och antal urval, REK 2016:2 rev 4. Om en student gér en sen ansékan kan den antas till flera utbildningar,
se synpunkt frén lirosite 2 vid faktagranskning av Riksrevisionens utkast till granskningsrapport.

61 Se 7 kap. 5a, 5b och 28 {§ hogskolefsrordningen.

6 Se 7 kap. 31 § hogskoleforordningen.

6 Se 7 kap. 5a § hogskoleforordningen; UHR:s foreskrifter om grundliggande behorighet (UHRFS 2013:1).

6 Intervju med UHR 1.

6 Det giller utbildningar pa avancerad niva. For utbildningar pa grundniva gérs bedémning av VO.

6 7 Xkap. 26, 27 och 32 a {§ hogskoleférordningen.
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253

Separat antagning - avgiftsbetalande studenter kan antasien
sarskild kvot

Sedan 2014 har lirositena majlighet att anvinda sig av separat antagning, vilket
innebir att avgiftsbetalande studenter frin tredjeland kan antas i en egen
urvalsgrupp.%’ Vid separat antagning preciserar lirositet hur ménga som kan antas i
respektive kvot (betalande respektive ej betalande) och vid en urvalssituation jimférs
endast studenters meriter inom respektive grupp.¢

Separat antagning inférdes dels for att underlitta planeringen och en tidigarelagd
antagningsomgang for internationella studenter, dels fér att kunna utoka antalet
studenter totalt sett.6? Lirositena kan dessutom anvinda separat antagning i syfte att
balansera antalet betalande (studenter frin tredjeland) och icke-betalande studenter
(framfor allt studenter frin Sverige och EU/EES) pa utbildningarna. Exempelvis kan
larositet justera platsantalet i kvoten for betalstudenter infér kommande anséknings-
omgang om de anser att det ir for fi studenter fran tredjeland pa utbildningen.”

Antagning och registrering

Nir behorighetsbedomning och rangordning av studenter dr genomford fordelas
utbildningsplatser till sskande med hjilp av UHR:s platsférdelningsmodell, och efter
det far studenterna sina antagningsbesked. I samband med detta far de ocksa besked
om eventuella stipendier. Direfter maste studenterna betala den forsta
terminsavgiften for att kunna anséka om uppehallstillstand for studier.”

Manga studenter faller bort under processens ging. Efter antagningsbesked ir det
manga antagna studenter som inte betalar studieavgiften. Studenter som hoppats pa
ett stipendium men som inte fatt det kan behova avsta sin studieplats av ekonomiska
skil. Vissa kan ha blivit antagna till lirositen i andra linder och viljer att tacka nej av
det skilet. Bortfallet av studenter innebir att lirositena ofta méste gora dverintag for
att fylla sina platser.”?

Nir studenten har fatt sitt uppehéllstillstind kan hen resa in i landet och pébérja sina
studier. Studenterna registrerar sig pa sina utbildningar digitalt, men vissa lirositen
kriver att studenterna nirvarar vid upprop pa lirositet innan registrering.”> Under
studiernas gang maste studenten betala in terminsavgifterna pd utsatt datum for att
kunna fortsitta studera.

67 Utbildningsdepartementets promemoria U2013/4281/UH, Antagning av studieavgifisskyldiga studenter.
Budgetproposition prop. 2013/14:1 Utgiftsomrade 16; Bet. 2013/14:UbU1; rskr 2013/14:104. Se dven 7
kap. 4a § och 32a § hogskoleforordningen.

68 Se 7 kap. 4a § och 32a § hogskoleférordningen; intervju med lirosite 5.

6 Utbildningsdepartementets promemoria U2013/4281/UH, Antagning av studieavgifisskyldiga studenter. Vid
gemensam antagning av studenter (dir avgifts- och anslagsfinansierade studenters meriter jaimférs mot
varandra) kan takbeloppen begrinsa lirositenas mojligheter att ta emot si minga studenter som de
egentligen har utrymme for och skulle vilja ta emot.

70 Se fritextsvar pa enkitfriga 27; intervju med lirosite 6B.

71 Se till exempel kapitel 5.2 i SOU 2018:78 fér en beskrivning av processen.

72 SOU 2018:78, s. 171. Se dven intervjuer med lirosite 8B; lirosite 2A; lirosite 6A.

7 Intervju med lirosite 6A.
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Uppehallstillstand for studier

Internationella studenters ritt till uppehalls- och arbetstillstind i Sverige regleras i
utlinningslagen och utlinningsforordningen. EU:s student- och forskardirektiv7+
genomfordes i svensk ritt den 1 januari 2020 genom att nya kapitel lades till i dessa
regelverk.”s

For att uppna kravet for uppehéllstillstind for studier inom hégre utbildning behéver
studenten uppna ett sa kallat férsorjningskrav. Det innebir att studenten maste visa
for Migrationsverket att hen har tillrickliga medel for att kunna forsérja sig under sin
studietid, genom att till exempel visa ett kontoutdrag med tillricklig balans eller ett
stipendieintyg. Ar 2024 uppgick forsorjningskravet till 10 314 kronor per manad, och
studenten behéver ha férsérjning under hela den sgkta tillstindstiden.”s Studenten
behover ocksé visa upp att man kommer omfattas av en heltickande sjukf6rsikring
och inte utgora ett hot mot allmin ordning, allmin sikerhet eller allmin folkhalsa.””
Vidare maste den sokande styrka sin identitet genom att visa upp en giltig
passhandling i original.”8 Studenten maéste ocksa visa att hen har antagits vid ett
lirosite for hogre utbildning” och att studierna huvudsakligen ska bedrivas pa
campus och pé heltid.8° En ans6kan kan avslis om det finns grundad anledning att
anta att den s6kande inte har fér avsikt att studera i Sverige.8! Om handlingar har
forfalskats eller forvirvats pa ett bedrigligt sitt ska ansékan avslas.82

Vanligt med ettariga uppehallstillstand, men tiden kan forlangas

Under den period vi granskar 4r det vanligast att tredjelandsstudenter far ett
uppehillstillstind som giller i 13 manader, dven de som antagits till en lingre

7+ Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2016/801 av den 16 maj 2016 om villkoren for
tredjelandsmedborgares inresa och vistelse for forskning, studier, praktik, volontirarbete, deltagande i
elevutbytesprogram eller utbildningsprojekt och for aupairarbete (student- och forskardirektivet).

75 Se 5 bkap. och 4 a kap. utlinningslagen respektive utlinningsférordningen.

76 For att kunna beviljas uppehallstillstind fér studier inom hogre utbildning eller uppehallstillstind efter
slutforda studier behover den sékande forfoga 6ver minst 18 procent av det prisbasbelopp per manad som
faststills enligt 2 kap. 6 och 7 §§ socialférsikringsbalken (2010:110). Se Migrationsverkets foreskrifter om
forsorjningskravet for studier inom hégre utbildning (MIGRFS 2023:01).

77 Se5bkap. 9 § 2 och 3 utlinningslagen. De flesta lirositen har tecknat en gruppforsikring via
Kammarkollegiet for sina studenter. Se Handbok i migrationsirenden — Uppehallstillstand for studier inom
hogre utbildning, rev. 2024-03-27.

78 Migrationsverket, underlag utbildning Allmi villkor for uppehallstillstand, 2023.

7 Se5bkap. 3 § utlinningslagen.

80 Enligt Migrationsverket dr en ytterligare forutsittning for att uppehéllstillstand ska beviljas dr dirfor, som
en huvudregel, att utbildningen kréver den sskandes nirvaro hir i landet. Utbildningar som enligt sitt
ordinarie uppligg har distansundervisning som huvudsaklig studieform berittigar saledes inte till
uppehillstillstind. Se Migrationsverket, Handbok i migrationsirenden — Uppehallstillstand for studier inom
hagre utbildning, rev. 2024-03-07, 5.40.

81 Se 5 bkap. 12 § andra stycket 2 utlinningslagen.

8  Se5bkap. 11 § utlinningslagen.

Ovriga grunder for avslag anges i 5 b kap. 10 och 12 {§ utlinningslagen och gller flera typer av uppehalls-
och arbetstillstand. Vissa av dem &r inte relevanta for studier inom hogre utbildning.
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utbildning som exempelvis ett mastersprogram.s3 Enligt Riksrevisionens
internationella jimforelse ir det i andra linder vanligt att studenter far ett
uppehillstillstind motsvarande lingden pa utbildningen, det vill siga att de inte
behover forlinga tillstindet under studietiden som i Sverige.84

For att tillstindet ska forlingas behover studenten i Sverige géra godtagbara framsteg
i sina studier.85 Migrationséverdomstolen har uttalat att studieresultat motsvarande
15 hogskolepoing (motsvarande en halv termins heltidsstudier) under forsta aret,
22,5 hogskolepoing under andra aret och 30 hégskolepoing under tredje och foljande
ar ska ses som godtagbara framsteg.86 Ligre studieresultat kan godtas vid sjukdom
eller liknande skil.8” Det bér noteras att kravet om 15 hogskolepoing ofta dr ligre dn
larositenas egna uppflyttningskrav.s8

Under 2018-2023 har Migrationsverket tillsammans med fem lirositen genomfort
ett pilotprojekt for att kunna bevilja tvadriga uppehallstillstind fér programstudenter.
Detta forutsatt att lirositen genomfor en komplett rapportering till Migrationsverket
nir en student har avbrutit sina studier for att de ska kunna utreda de fall dir
uppehallstillstindet kan behova aterkallas.8? Tvaariga tillstind innebir att den
sokande kommer att behéva tillrickliga medel for att kunna forsorja sig under en
lingre period 4n tidigare. Under 2024 bérjade Migrationsverket teckna
overenskommelser med ett flertal lirositen under samma premisser som
pilotprojektet.®

Tredjelandsstudenter kan arbeta obegransat samtidigt som de
studerar

Tredjelandsstudenter i Sverige har ritt att arbeta obegrinsat under studietiden utan
att soka sirskilt tillstind for detta.9! Enligt EU:s student- och forskardirektiv har
tredjelandsmedborgare ritt att arbeta minst femton timmar per vecka under
studierna.”? Svensk lagstiftning ir dirfor mer generds dn EU-direktivet, och dven i
jamforelse med andra linder. I Finland far till exempel tredjelandsstudenter arbeta

8 Det dr dven mojligt i enskilda fall att Migrationsverket utfirdar lingre tillstandstid, se mejl fran
Migrationsverket 2024-03-25. Uppehallstillstindet ska gilla i minst ett ar, eller kortare tid om det
motsvarar studieperiodens lingd. 5 b kap. 3 § andra stycket utlinningslagen. Fér studenter som omfattas
av ett utbytesprogram ska tillstindet gilla i minst tva r, se 5 b kap. 3 { tredje stycket utlinningslagen.

8¢ Med undantag f6r Norge som har ett liknande regelverk som Sverige. Se bilaga 3.

85 5 kap. 19 § utlinningslagen och 4 kap. 5 § andra stycket utlinningsférordningen.

8 Nir godtagbara framsteg i studier provades utifran 4 kap. 5 § utlinningsférordningen fann domstolen inte
skal att dndra tidigare praxis. Se MIG 2009:5.

8 Aven nira anhorigs sjukdom eller dodsfall kan leda till att lagre studieresultat godtas. Se MIG 2009:5.
Migrationsverket har 4dven fortydligat i sin handliggningsrutin méjliga undantag for godtagbara framsteg
i studier. Se Migrationsverket, Handbok i migrationsirenden — Uppehallstillstind for studier inom hogre
utbildning, rev. 2024-03-27, s.66-68.

8  SUHF, Uppdrag studieavsikt, 2020, s.4.

8  Se Migrationsverket, 2024 C, s. 8.

9  Under september 2024 hade Migrationsverket tecknat éverenskommelser med 34 lirositen. Se mejl frin
Migrationsverket 2024-09-18.

91 5 kap. 2 § forsta stycket 6 a utlinningsférordningen.

92 Artikel 24 i student- och forskardirektivet.
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hogst 30 timmar per vecka, och i Danmark och Norge fir studenten arbeta hogst

20 timmar per vecka. Det 4r diremot vanligt att studenten fir arbeta obegrinsat nir
de har studieuppehall under sommarmanaderna.? Att studenten inte behover scka
sdrskilt arbetstillstind innebir ocksa att studenten kan ta anstillningar som inte
skulle uppfylla villkoren fér ett sidant, exempelvis vad giller krav pd arbetsvillkor och

16n.o*

Dirutéver kan tredjelandsstudenter gora ett sparbyte, det vill siga soka arbetstillstand
utan att limna landet, efter att ha avklarat 30 hogskolepoing.% For att beviljas
sparbyte ska studenten och anstillningen uppfylla kraven fér arbetstillstind.%
Studenterna kan ocksa ansoka om ett uppehallstillstind pa ett ar for att soka arbete
eller undersska mojligheterna till att starta eget foretag efter slutforda studier.9”

Anhériga till studenter far arbeta eller studera i Sverige

Studenter som kommer till Sverige for att studera far ta med anhériga% som da
beviljas uppehillstillstind under samma tid som studenten.? Detta ir dven vanligt i
andra linder.100 Likt studentens tillstind maste vissa krav vara uppfyllda, till exempel
att den anhériga har sin forsérjning tryggad under vistelsen, antingen via medel frin
studenten eller pa egen hand.10! En anhdrig till en student kan vilja att studera eller
arbeta i Sverige. Om familjemedlemmen viljer att studera dr hen som huvudregel
avgiftsbefriad.102

9 Se bilaga 3. I Storbritannien far tredjelandsstudenter arbeta 20 timmar per vecka, i Nederlinderna 16
timmar och i Australien 48 timmar under tva veckors tid.

94 For ett arbetstillstand krivs anstillningsvillkor pa samma niva som kollektivavtal och sedan 1 november
2023 en manadslon som uppgar till 80 procent av medianlénen i Sverige, vilket sedan juni 2024 motsvarar
28 480 kronor i manaden. Arbetsgivaren maste ocksa ha tecknat sjukforsakring, livforsakring,
trygghetsforsikring och tjanstepensionsforsikring innan anstillningen pabérjas. Se Migrationsverket
”Krav for arbetstillstind”, hamtad 2024-09-02.

9% 5 Xkap. 18 § andra stycket 9 och 6 kap. 4 § utlinningslagen.

9% Enligt 6 kap. 2 § utlinningslagen ska lonen, forsikringsskyddet och 6vriga anstillningsvillkor inte vara
simre 4n de villkor som foljer av svenska kollektivavtal eller praxis inom yrket eller branschen.

97 Se 5 b kap. 8 § utlinningslagen.

% Med anhorig avses make/maka eller sambo till studenten och barn under 18 ér till studenten eller till den
anhoriga. Se 4 a kap. 6 § utlinningsférordningen.

9 Se4akap. 6 § utlinningsférordningen. Student- och forskardirektivet behandlar inte fragan om
uppehillstillstand for anhériga till studerande. Riksdagen har bemyndigat regeringen att meddela
foreskrifter om detta, se 5 kap. 23 § utlinningsforordningen. Regeringen har infort sidana bestimmelser i
utlinningsférordningen.

100 Se bilaga 3.

101 Andra villkor som maste vara uppfyllda 4r villkoren om en heltickande sjukforsikring, att ha medel for
sin aterresa och inte utgora ett hot mot allmin ordning, allmin sikerhet eller allmin folkhilsa. Aven
6vriga krav i utlinningslagen maste vara uppfyllda. Se 5 b kap. 9-12 §§ (utlinningslagen).
Migrationsverket, Handbok i migrationsirenden — Uppehallstillstand for studier inom hogre utbildning, 2023,
s. 89-90.

102 Anmilnings- och studieavgift ska inte tas ut av en tredjelandsmedborgare som av andra skil dn studier
har ett tidsbegransat uppehallstillstind i Sverige. Se 2 § andra stycket 4 och 5 § andra stycket
studieavgiftsforordningen.
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2.6.5

Pass i original och besdk vid utlandsmyndighet

Sedan november 2022 behover samtliga studenter fran tredjeland bestka en svensk
utlandsmyndighet for att visa upp sitt pass i original for att deras ansékan om
uppehillstillstind ska kunna beviljas.103 Att visa upp sitt pass i original innebir att
manga kan behova resa langt. I till exempel USA ir det endast svenska ambassaden i
Washington, D.C. som handligger migrationsirenden. I Asien behéver ménga
studenter aka till ett annat land for att besoka en svensk ambassad.1% Tidigare
beviljade Migrationsverket studerandetillstind baserat pa inskannade passkopior,
vilket gjorde att tredjelandsstudenter kunde géra sin ansokan helt digitalt. Forst nir
uppehillstillstind beviljats behovde studenten beséka en utlandsmyndighet for att
limna fingeravtryck och hamta upp sitt UT-kort.105 Ar 2022 indrades detta da
Migrationsverkets rittsavdelning uttalade att tredjelandsstudenter maste uppvisa sitt
pass i original for att identiteten ska kunna betraktas som faststilld.16 Under 2024
har dock Migrationsverket genomfort en pilot for att erbjuda digitala passkontroller
for viseringsfria studenter.107

Handlaggningen kraver ett nara samarbete mellan
Migrationsverket och utlandsmyndigheter

Nir en person ansoker om uppehéllstillstind for studier ska ansokan goras fran
utlandet.1% Det innebir att handliggaren pa Migrationsverket i Sverige inte triffar
studenten. Flera viktiga moment i processen utfors dérfér av lokalanstilld personal pa
svenska utlandsmyndigheter pa uppdrag av Migrationsverket. Ansvaret for att fatta
beslut i drendet vilar dock helt pa Migrationsverket.109

Migrationsverkets handliggning av studerandetillstind sker huvudsakligen pa fyra
tillstandsprévningsenheter pa olika platser i Sverige.!1° Enheterna tilldelas drenden
beroende pa vilket lirosite studenten har antagits till.

Ungefir 60 svenska utlandsmyndigheter har en migrationssektion. Dir arbetar
lokalanstilld personal och utsind personal frin Migrationsverket eller UD.

103 Det omfattar tidsbegrinsade uppehallstillstand och arbetstillstind, inte for enbart studerande. Féljande dr
undantagna fran att visa upp pass i original: planerade mobilitetsstudier, renden dir det anséks om
uppehallskort, permanent uppehallskort, intyg om permanent uppehallsritt, stillning som varaktigt
bosatt i Sverige eller uppehéllsstatus. Aven ansokan om arbetstillstand for kortare tid 4n tre manader for
viseringsfria utlinningar ar undantagna. Andringarna i processen och de nya kraven pa pass i original
gjordes med hinvisning till en dom i Migrationséverdomstolen, se MiG 2009:7, som myndigheten gjort
en ny tolkning av. Se Migrationsverket, RS/009/2022; MIG 2009:7.

104 Migrationsverket presentation "Arbetet med Migration pa utlandsmyndigheterna”, 2023-09-22.

105 Viseringsfria sékande kunde tidigare vilja att limna biometri och himta ut sitt UT-kort i Sverige.

106 Se MiG 2009:7. Se Migrationsverket RS/009/2022.

107 Piloten omfattar dven arbetstillstind. Se Migrationsverket "Digital passkontroll”, hamtad 2024-10-11.

108 Jfr 5 kap. 18 § forsta stycket utlinningslagen.

109 Se 7 { forordning med instruktion fér Migrationsverket. Se iven 3 kap. 9 § férordning med instruktion for
utrikesrepresentationen.

110 Tvi enheter 4r placerade i Vixjo, en i Umea och en i Orebro. Handliggningen av studerandetillstand sker
idven pa andra tillstindsenheter pa Migrationsverket, men majoriteten sker pa de fyra tillstindsenheterna.
Fran och med april 2024 kommer 4ven en enhet i Sundsvall handligga studerandeirenden. Se
Migrationsverket, "Kontaktuppgifter fér anordnare av hégre utbildning”, hamtad 2024-05-06.
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De lokalanstillda arbetar med studerandeirenden, anknytningsirenden och

viseringar.!! De utsinda frin Migrationsverket eller UD arbetsleder de lokalanstillda

samt fattar beslut i viseringsirenden.!12

Handliggningen av forstagangssokande!! for hogre utbildning och deras anhériga

kan 6vergripande beskrivas utifran fsljande steg:114

Efter att ansokan har registrerats undersoker Migrationsverket om kraven for
tillstindet dr uppfyllda. Det innebir bland annat att handliggaren kontrollerar
att studenten har betalat sin studieavgift, har blivit antagen till en godkind
utbildning vid ett svenskt lirosite och kan visa pa tillrickliga medel for sin
forsorjning. Det senare gors ofta genom att handliggaren granskar ett
inskannat bankkontoutdrag. For anhériga kontrolleras inskannade kopior pa
handlingar som kan styrka relationen. Det kan till exempel vara vigselbevis for
gifta par, fodelsebevis for barn eller bevis pa att parterna har bott tillsammans i
en samborelation.!15

Om ansokan ir ofullstindig behéver studenten eller familjemedlemmen
aterkomma till Migrationsverket med en komplettering. Fér sékande som inte
uppfyller kraven avslis ansékan. Om ansékan bedoms som komplett och
bedoms kunna bifallas kallas studenten eller anhérig till nirmaste
utlandsmyndighet for att visa upp sitt pass och eventuellt limna biometri.116

Om Migrationsverket initialt bedomer att en student inte avser studera eller att
den anhérigas anknytning till studenten #r tvivelaktig skickas en bestillning till
nirmaste utlandsmyndighet f6r en utredning, det vill siiga en muntlig
intervju.1”” Handlidggaren skickar med en mall med fragor och eventuella
ytterligare instruktioner.118 Hen kan 4ven bestilla en granskning av dokument
eller verifiering av bankutdrag om de misstinker en manipulerad handling.119

111
112
113

114

116

17
118
119

Pa Migrationsverket presentation ”Arbetet med Migration pa utlandsmyndigheterna”, 2023-09-22.

Se intervju med Migrationsverket utlandssektionen; intervju med utsiind 3; intervju med utsind 2.
Migrationsverket betraktar ett drende som en férstagangansskning om personen soker ett
studerandetillstind for forsta gingen, men ocksa om personen haft ett studerandetillstind tidigare och
flyttat fran Sverige eller haft ett annat typ av uppehallstillstind sedan sitt forsta. Se mejlvixling med
Migrationsverket 2024-04-11.

Migrationsverket har reviderat sin handliggningsrutin under Riksrevisionens granskning. De steg som
Dbeskrivs utgdr frin rutinen innan den reviderades.

Se Migrationsverket, Handbok i migrationsirenden — Uppehallstillstand for studier inom hogre utbildning,
2023, 5.90, rev. 2024-03-27-

For sokande frin viseringsfria linder kan biometriska uppgifter limnas pa Migrationsverkets kontor i
Sverige. Se Migrationsverket. "Uppehallstillstindskort”, himtad 2023-03-25. Under 2024 kan &ven
sokande fran vissa viseringsfria linder gora en digital passkontroll utan att besoka en utlandsmyndighet.
Se Migrationsverket "Digital passkontroll”, himtad 2024-10-11.

Se kapitel 5 for en beskrivning pé vilka grunder en utredning initieras.

Migrationsverket, Rutinhandbok for besok och bosittning — Studerandedrenden, 2023, $.22-23.

Det kan till exempel handla om att de behsver kontakta den sokandes bank eller granska
studiedokumentation i original. Intervju med utsind 1; intervju med utsind 3; intervju med lokalanstillda
UM 1; intervju med lokalanstillda UM 4.

Riksrevisionen 25

37



Skr. 2024/25:117

Bilaga

38

2.7

2.7.1

e Intervjun med studenten genomftrs pa engelska av de lokalanstillda vid
ambassaden.!20 Den anhdoriga intervjuas om relationen. I samband med
utredningen granskar de lokalanstillda passet och tar upp biometri. De
lokalanstillda skickar underlaget till handliggaren tillsammans med resultat
fran dokumentgranskningen.12!

e Migrationsverkets handlidggare granskar underlaget frin utlandsmyndigheten
och utifran det bifalls eller avslis ansékan.122 Fér sokande fran viseringspliktiga
linder tillverkas UT-kort som krivs for inresa i Sverige. UT-kortet skickas till
utlandsmyndigheten via kurirpost fran Utrikesdepartementet (UD).123 Efter att
de har himtat kortet pa utlandsmyndigheten far de resa in i Sverige.124

Regeringen och myndigheternas arbete

Universitet och hogskolor ska sedan 2015 enligt sitt gemensamma regleringsbrev
redovisa antalet avgiftsskyldiga studenter som har antagits genom separat antagning
samt hur den studieavgiftsfinansierade verksamheten har paverkats av denna. Aven
samarbetet med Migrationsverket och vissa ekonomiska uppgifter av den
avgiftsfinansierade verksamheten ska aterrapporteras.12s

Internationaliseringsutredningen

Ar 2017 tillsatte regeringen en utredning att foresla nya mal och en nationell strategi
for internationalisering av universitet och hogskolor i syfte att ka attraktiviteten for
Sverige som studie- och kunskapsnation. Utredningen foreslog bland annat en
myndighetsgemensam webbplats fér utlindska studenters ansokan till hégskolan.
Utgangspunkten var att en student skulle kunna himta all relevant information pa en
webbplats och f6lja sitt drende i ett gemensamt system som skulle kunna hantera
ansdkan om studieplats, stipendier och uppehillstillstind. Utredningen féreslog dven
att gruppen tredjelandsstudenter ska foljas upp fran anmilan till examen.126 Ett annat
forslag var att lirositena skulle kunna certifieras av Migrationsverket for att bedéma
sokandes studieavsikt for att bland annat géra handliggningstiderna kortare.12”

Regeringen gick vidare med nigra av forslagen. Den gav fem myndigheter i uppdrag
att bilda en samverkansplattform fér att underlitta lirositenas arbete med

120 Se samtliga intervjuer med lokalanstillda UM; intervju med enhet 4 Migrationsverket.

121 Intervju med utsind 1; samtliga intervjuer med lokalanstillda UM.

122 Handliggare kan efter en tids arbete som har fatt en si kallad egen delegering fatta beslut om i drenden.
Annars fattar beslutsfattare beslut i drendet. Vid avslag kan drendet kriva ett tvimannabeslut, men det
varierar mellan enheter och typ av drende. Se samtliga intervjuer med Migrationsverkets tillstindsenheter.

123 Studenter fran viseringsfria linder kan i stillet vilja att hamta ut sitt UT-kort i Sverige.

124 Migrationsverket, "Uppehllstillstindskort”, hamtad 2023-03-26. Ibland limnar studenten en fullmakt till
DHL for att de ska fa UT-kortet skickat till sig. Se intervju med utsind 2.

125 Uppgifterna redovisas i lirositenas arsredovisningar. Se regleringsbrev f6r budgetaret 2015-2024

avseende universitet och hogskolor, dnr U2016/03128/UH.

SOU 2018:78.

Utredning foreslog dven att regeringen skulle tillsitta en utredning dir lirositena skulle ta 6ver en stor

del av handliggningen av uppehallstillstand och arbetstillstind frin Migrationsverket. SOU 2018:78,

s. 230-231.

121
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internationalisering.128 Samarbetet, Plattform fér internationalisering (Plint),
startades under 2022 och ersatte det tidigare Forum fér Internationalisering. Till féljd
av utredningen dndrades dessutom en bestimmelse i hogskolelagen till att den
internationella verksamheten dels ska stirka kvaliteten i hgskolans utbildning och
forskning, dels bidra nationellt och globalt till hillbar utveckling.129

Uppdrag till Universitetskanslersambetet

Ar 2016 fick Universitetskanslersambetet (UKA) ett regeringsuppdrag att kartligga de
studieavgifter som universitet och hogskolor tar ut av utlindska studenter.130 I UKA:s
rapport framkom det bland annat att lirositena tolkar full kostnadstickning olika och
att reglerna om éterbetalning av studieavgiften behover fortydligas. Rapporten visade

dven att fa lirositen anvinde separat antagning.13!

Vidare har UKA pa eget initiativ f6ljt upp avgiftsfinansierade studenters
studieresultat i en sirskild rapport som publicerades i april 2024. Rapporten visar att
freemover-studenter har en hégre kvarvaro!32 och examensfrekvens in svenska
studenter. Kvarvaron och examensfrekvensen har dock minskat bland vissa grupper
av betalande freemover-studenter, frimst fran Pakistan och Bangladesh. Bland
studenterna som stannar i Sverige ér etableringen hog.133

Uppdrag till Migrationsverket och utredningar som beror det
migrationsrattliga omradet

Migrationsverket och lirositena fick i uppdrag att genomféra atgirder som forsvarar
missbruk av uppehillstillstind for studier. Uppdraget redovisades i april 2024 och
vissa atgirder har vidtagits, bland annat atgérder som syftar till att 6ka precisionen i
handliggningen och férbittra bedémningarna av studieavsikten.134

Migrationsverket fick ocksa i uppdrag att genomfora atgirder for att underlitta
uppvisande av pass i original vid en ansokan om uppehallstillstind for studier.135
T uppdraget beskrivs ett antal atgirder, men enligt myndigheten kommer ett avtal
med en extern tjinsteleverantér behovas pa sikt pa grund av kommande
EU-lagstiftning.136

128 Regleringsbrev for budgetaret 2022 avseende Universitets- och hogskoleradet.

129 Med haéllbar utveckling avses det som anges i forsta stycket i 1 kap. 5 { tredje stycket hgskolelagen.

Till skillnad fran tidigare skrivning om att "hégskolan bor vidare i sin verksamhet frimja forstaelsen for
andra linder och for internationella forhallanden.” Se 1 kap. 5 § hogskolelagen (1992:1434). Prop.
2004/05:162; prop. 2020:21/60; bet. 2009/10: UbU15.

130 Regleringsbrev for budgetiret 2016 avseende Universitetskanslersimbetet.

131 UKA, Kartlaggning av studieavgifter, 2017.

132 Med kvarvaro avses programnyborjare som fortsatt var registrerade pé sitt program termin tva, tre
eller fyra.

133 UKA, Inresande studenter pa masterprogram vid svenska liirositen, 2024.

134 Se Migrationsverket, 2024 C, s.7.

135 Regleringsbrev for budgetaret 2023 avseende Migrationsverket. Ju2023/01510.

136 Under 2026 kommer Informationssystemet for viseringar (VIS) att revideras vilket innebir att biometri
kommer behova limnas i anslutning till alla ansskningar om uppehalls- och arbetstillstand till Sverige.
Myndigheten har limnat en hemstillan till regeringen for att kunna anvinda en extern tjinsteleverantor.
Se Migrationsverket, 2024 B.
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En utredare fick dven i uppdrag att géra en dversyn av regelverket, bland annat i syfte
att motverka att systemet med uppehallstillstind for studier missbrukas.137
Migrationsverket kan inte aterkalla uppehallstillstindet for anhériga som har rest in i
Sverige nir studentens uppehallstillstind har aterkallats.138 Regeringen har gett en
utredare i uppdrag att bland annat analysera och foresla hur mojligheterna att
aterkalla uppehillstillstind som beviljas familjemedlemmar enligt bestimmelser i
utlinningsférordningen kan utvidgas.13

137 Justitiedepartementets promemoria HR2024/00827, Forbittrade forutsittningar for utlindska doktorander
och forskare att verka i Sverige och siikrare bedsmningar av uppehdllstillstand for studier. Uppdraget ska
redovisas i december 2024,

138 Riksrevisionen, Systemet med dterkallelse av uppehallstillstand, 2023, s.41.

139 Uppdraget ska redovisas i januari 2025. Regeringsbeslut, Skdrpta krav pa hederligt levnadssitt och ckade
majligheter till aterkallelse av uppehallstillstand, dir. 2023:158.
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Tredjelandsstudenters studieprestationer och
etablering pa arbetsmarknaden

Sammantaget visar vara iakttagelser att tredjelandsstudenter 6ver lag klarar sin
utbildning vil och i hég utstrickning antingen fortsitter till forskarstudier eller
etablerar sig pa arbetsmarknaden. Det finns dock indikationer pa att det jimfort med
svenska studenter ir relativt manga tredjelandsstudenter som arbetar inom
lagkvalificerade yrken.!40 Vi hittar inga tydliga indikationer pé att det skulle vara ett
utbrett problem att uppehallstillstind for studier anvinds i andra syften in att studera
i Sverige. Analyserna i kapitlet baseras till stor del pa registerdata 6ver studenter pa
avancerad nivd. For en nidrmare beskrivning av data, urval och metod, se bilaga 2.

Operationaliserade bedémningsgrunder

Med utgingspunkt i de dvergripande bedémningsgrunderna som beskrivs i kapitel 1,
utgdr vi frin f6ljande kriterier for att bedoma om tredjelandsstudenter har
studieavsikt, om de klarar av sin utbildning och i vilken utstrickning de etablerar sig
pa den svenska arbetsmarknaden:

o Tredjelandsstudenter tar poing samt kvarstar i studier i liknande utstrickning som
andra studenter pa liknande utbildningar.

e En betydande andel av tredjelandsstudenterna stannar i Sverige och arbetar inom
yrken de ir kvalificerade for eller fortsitter till forskarutbildning.

e De tredjelandsstudenter som beviljas uppehallstillstind for studier registrerar sig pa
studier i Sverige.

Tredjelandsstudenter klarar sina studier val

Var analys visar att tredjelandsstudenter tar poing och kvarstér i studier i liknande
utstrickning som studenter fran Sverige och EU/EES. Tredjelandsstudenter har en
hogre examensfrekvens jimfort med studenter fran Sverige, men en ligre
examensfrekvens jaimfért med studenter frin EU/EES. Tredjelandsstudenter har
ocksa liknande betyg som studenter fran Sverige och EU/EES.

Alla tredjelandsstudenter klarar dock inte sina studier lika bra. For alla matt pa
prestationer och genomstrémning som vi underséker sa finns det nigra linder fran
vilka studenterna 6ver lag presterar simre jimfort med dvriga tredjelandsstudenter.

140 UKA publicerade i april 2024 en rapport som bland annat studerar tredjelandsstudenters studieresultat
och etablering p4 arbetsmarknaden. Aven om vi undersoker en delvis annan population och delvis andra
utfall finns det flera likheter mellan Riksrevisionens och UKA:s analyser och resultat. Sammantaget visar
bada analyserna pa att tredjelandsstudenter klarar sin utbildning vil och i hég utstrickning etablerar sig
pa arbetsmarknaden.
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3.2.1 Sma skillnader mellan studenter fran tredjeland, EU/EES och

Sverige

Tredjelandsstudenter tar poing och kvarstar i studier i liknande utstrickning som
studenter fran Sverige och EU/EES. Prestationsgraden, det vill siga i vilken
utstrickning studenterna klarar av de poing de varit registrerade p4, ir generellt hog
och skillnaderna mellan tredjelandsstudenter och studenter frin Sverige och EU/EES
4r sma.141 Kvarvaron, det vill siga andelen programnybérjare som fortsatt var
registrerade pa sitt program termin tva, bland tredjelandsstudenter, har minskat
nagot over tid.1#2 Skillnaderna i kvarvaro mellan tredjelandsstudenter och studenter
frdn Sverige och EU/EES idr dock sma for varje enskilt ar.

Tredjelandsstudenter har en hogre examensfrekvens in studenter frin Sverige, men
en ligre examensfrekvens 4n studenter frin EU/EES, se diagram 3.143 2011 hade
tredjelandsstudenter och studenter fran EU/EES en betydligt hogre examensfrekvens
jamfort med studenter fran Sverige. Over tid har examensfrekvensen bland
tredjelandsstudenter och studenter frdn Sverige nirmat sig varandra medan
studenter fran EU/EES fortsatt har en hogre examensfrekvens.

Diagram 3 Examensfrekvens for studenter pa magister-och masterprogram per nybérjarar

Andel med examen
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—G—Sver\ge —©&—EU/EES Tredjeland

Kalla: Riksrevisionens bearbetning av data frdn SCB.

141 Se diagram C 11 bilaga 1.

142 Se diagram C 8 i bilaga 1.

143 Med examensfrekvens avses andelen av programnybdrjarna som tagit ut en examen senast 3 ar efter
nominell studietid.
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Det finns endast sma skillnader i prestationsgrad och kvarvaro mellan kénen.144
Skillnaden i examensfrekvens mellan min och kvinnor ir relativt liten bland
studenter fran Sverige och EU/EES medan kvinnliga tredjelandsstudenter har en
hogre examensfrekvens 4n manliga tredjelandsstudenter.145

Studieprestationer skiljer sig 4t mellan olika lirositen och imnesomraden.146

Pa nistan samtliga lirositen och dmnesomraden ir tredjelandsstudenters
prestationsgrad lika hog eller hogre jamfért med studenter fran Sverige.#” For alla
studenter ar kvarvaron generellt sett hogre pa breda etablerade universitet och
fackinriktade universitet jimfért med nya universitet och hdgskolor.14¢ Skillnaden i
examensfrekvens dr som stérst pa nya universitet och hogskolor dir studenter frin
EU/EES i de flesta fall har en betydligt hogre examensfrekvens jimf6rt med studenter
fran tredjeland och Sverige.14

Samre studieresultat for studenter fran vissa lander

Tredjelandsstudenter frin Pakistan och Bangladesh har i genomsnitt en ligre
prestationsgrad och en ligre kvarvaro jamf6rt med andra tredjelandstudenter. Aven
examensfrekvensen ir betydligt ligre for dessa studenter.!5° Fér perioden 2011-2017
hade exempelvis studenter fran Pakistan och Bangladesh en examensfrekvens pa

33 procent, jamfért med 75 procent for studenter fran 6vriga linder. Pakistan och
Bangladesh ar dven tva av de linder fran vilka Sverige tar emot flest
tredjelandsstudenter.15!

3.2.3 Tredjelandsstudenter har liknande betyg som andra studenter

Tredjelandsstudenter har liknande betyg som studenter fran Sverige. Det 4r nigot
vanligare med underkint betyg (F) bland studenter frin Sverige jamfort med
studenter fran tredjeland, i 6vrigt dr betygsférdelningen liknande for de tva
grupperna. Det visar information om betyg for studenter med betygsskala A-F pa
magister- och masterprogram pa sex lirositen, se diagram 4.152

144 Se diagram C 2 och C 9 i bilaga 1.

145 Se diagram C 15 i bilaga 1.

146 Se tabell C 11 bilaga 1 for information om lirositeskategorier.

147 Se diagram C 3 — C 6 i bilaga 1.

148 Se diagram C 10 — C 12 i bilaga 1.

149 Se diagram C 16 — C 181 bilaga 1.

150 Se diagram C 7, C 14 och C 201 bilaga 1.

151 Se tabell C 21 bilaga 1.

152 Information om betyg finns for foljande lirositen: Hogskolan Dalarna, Kungl. Tekniska hogskolan,
Linkopings universitet, Linnéuniversitetet, Lunds universitet och Uppsala universitet. Pa universitet och
hogskolor anvinds flera olika betygsskalor. I den population vi har undersékt 4r betygsskalan A-F den
vanligast férekommande, och den betygsskala som vi redovisar i den hir rapporten. Diagram C 21 i bilaga
1 visar betygsfordelningen for studenter fran EU/EES.
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3.3

3.3.1

Diagram 4 Betygsfordelning bland studenter fran tredjeland och Sverige
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Kalla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Ladok och SCB.

Manga tredjelandsstudenter stannar i Sverige och fortsatter
till forskarutbildning eller etablerar sig pa arbetsmarknaden

Granskningen visar att nirmare 45 procent av alla tredjelandsstudenter &r kvar i
Sverige fem ér efter pdborjad utbildning. Ungefir 90 procent av de
tredjelandsstudenter som stannar i Sverige fortsitter antingen till forskarutbildning
eller till arbete.

Av de tredjelandsstudenter som stannar i Sverige pabérjar 16 procent en
forskarutbildning vilket kan jaimféras med 6 procent bland studenter fran Sverige.
Tredjelandsstudenternas arbetsmarknadsutfall liknar det for studenter fran EU/EES.
Jamfort med studenter fran Sverige r det dock vanligare att tredjelandsstudenter
arbetar i lagkvalificerade yrken och till en ligre 16n.

Andelen tredjelandsstudenter som stannar i Sverige dkar

Andelen tredjelandsstudenter som fortfarande ir bosatta i Sverige fem ar efter
paborjade studier har okat dver tid, se diagram 5. Av de studenter som pabérjade sina
studier 2011 var det kring 25 procent av bade tredjelandsstudenter och studenter fran
EU/EES som stannade i Sverige. Av dem som bérjade 2016 stannade 44 procent av
tredjelandsstudenterna i Sverige medan andelen EU/EES studenter lag kvar pa
samma niva som 2011. Sett till antal individer 4r det totalt ungefir 4 300 av de
tredjelandsstudenter som pabérjade sina studier 2011-2016 som fortsatt var bosatta i
Sverige fem ar efter studiestart.
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Diagram 5 Andelen nybdrjare pa magister-och masterprogram som ar bosatta i Sverige fem ar
efter programstart
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Kalla: Riksrevisionens bearbetning av data frdn SCB.

Aven bland de svenska studenterna finns det ett antal individer som inte lingre 4r
bosatta i Sverige fem ér efter paborjade studier, se diagram 5. Antalet svenska
magister- och masterstudenter som limnar Sverige dr dock betydligt firre dn antalet
magister- och masterstudenter frin EU/EES och tredjeland som stannar i Sverige.
Det totala antalet magister- och masterstudenter som fortsatt 4r kvar i Sverige fem ar
efter paborjade studier 4r dirmed stérre 4n antalet svenska studenter som pabérjar
internationella magister- och masterutbildningar i Sverige.

Sannolikheten att stanna i Sverige skiljer sig mellan olika studentgrupper och
utbildningsval.13 Tredjelandsstudenter som har tagit ut en examen 4r mindre
sannolika att stanna i Sverige. Tredjelandsstudenter som har studerat vid
fackinriktade universitet ir mer sannolika att stanna i Sverige jaimfért med dem som
studerat pa 6vriga lirositen. Sannolikheten att stanna i Sverige 4r dven hogre for
tredjelandsstudenter som péabérjade studier i imnesomrédet teknik och tillverkning
jamfort med dem som pabérjat studier i 6vriga dmnen. Teknik ir ett omridde inom
vilket riksdag och regering uttryckt vikten av tredjelandsstudenters bidrag till

arbetsmarknaden.154

Av de studenter fran tredjeland och EU/EES som stannar i Sverige har ungefir
70 procent en examen fran ett svenskt lirosite.1s Det motsvarar ungefir

153 Vi har med hjilp av regressionsanalyser undersskt vilka faktorer som ar forknippade med sannolikheten att
en student stannar i Sverige, se tabell C 3 — C 5 i bilaga 1 for en mer detaljerad redogorelse over resultaten.

154 Se prop. 2009/10:65; bet. 2009/10:UbU15; rskr. 2009/10:230.

155 Se diagram C 22 i bilaga 1.
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3 000 studenter frin tredjeland och 4 300 studenter frin EU/EES. Bland
tredjelandsstudenter har dock andelen med examen sjunkit under de sista dren av
den undersokta perioden.

Av de tredjelandsstudenter som stannar i Sverige och har tagit en examen vid ett
svenskt lirosite 4r det en relativt stor andel som har en examen inom dmnesomréadet
teknik och tillverkning (52 procent) jimfért med studenter frin EU/EES (30 procent).
Diremot ir det en relativt liten andel tredjelandsstudenter som har en examen inom
imnesomradena sambhillsvetenskap, juridik, handel och administration samt
humaniora och konst (22 procent) jaimfért med studenter frin EU/EES (38 procent).

En stor andel av tredjelandsstudenterna pabarjar forskarstudier
eller arbetar

Diagram 6 visar andelen av de tredjelandsstudenter som stannat i Sverige och som
paborjat forskarstudier respektive arbetar fem ar efter pabérjade magister- eller
masterstudier. Den totala andelen tredjelandsstudenter som stannar i Sverige och
antingen bedriver forskarstudier eller arbetar har varit nagorlunda konstant under
hela den observerade perioden, kring 90 procent. Motsvarande andel fér studenter
frin EU/EES ir nistan identisk medan den &r nagot hogre for studenter fran Sverige.

Fér dem som pabérjade sina studier under perioden 2011-2016 var det 16 procent av
de kvarvarande tredjelandsstudenterna som pabérjat forskarstudier (ungefir

700 individer), vilket kan jimféras med 19 procent for studenter frin EU/EES
(ungefir 1 100 individer) och 6 procent fér studenter frin Sverige (ungefir 2 300
individer). Andelen kvarvarande tredjelandsstudenter som pabérjar forskarstudier har
dock minskat over tid, frin 22 procent fér dem som pabérjade sina magister- eller
masterstudier 2011 till 13 procent fér dem som pabérjade sina studier 2016.156

Nir det kommer till andelen studenter som pabérjar forskarstudier skiljer sig
Riksrevisionens resultat fran de resultat som UKA redovisar.!s” Medan vi finner att
overgangen till forskarstudier 4r ungefir tre ginger sa stor for studenter fran
tredjeland och EU/EES jamfort med svenska studenter visar UKA:s resultat pa att
overgdngen till forskarstudier dr nistan identisk for de tre grupperna, kring

9 procent. En viktig férklaring till skillnader i resultat &r att vi redovisar andelen som
piborjar forskarstudier av dem som stannat i Sverige medan UKA redovisar andelen
som pébdrjar forskarstudier av alla studenter oavsett om de stannat i Sverige eller inte.
Eftersom andelen studenter som stannar i Sverige ir ligre bland studenter frin

15 Trots att andelen kvarvarande tredjelandsstudenter som pabérjar forskarstudier minskat 6ver tid sa har
antalet 6kat. Detta beror pa att bade antalet tredjelandsstudenter som studerar i Sverige och att antalet av
dessa som stannar i Sverige har okat 6ver tid. I takt med att andelen kvarvarande tredjelandsstudenter
som paborjat forskarstudier minskat har andelen som arbetar 6kat. Nir andelen tredjelandsstudenter som
arbetar kade skedde 4ven vissa forindringar i vilka yrken som tredjelandsstudenterna arbetar inom:
andelen tredjelandsstudenter som arbetar inom yrken som kriver hogst tre ars hogskoleutbildning kade
medan andelen som arbetade inom yrken som kriver tre till fyra ars hogskoleutbildning samt akademisk
examen minskade.

157 UKA, Inresande studenter pa masterprogram vid svenska ldrositen, 2024.
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EU/EES och tredjeland jaimfért med studenter fran Sverige leder de olika sitten att
miita till olika resultat.158

Diagram 6 Andelen av tredjelandsstudenter som stannar i Sverige som &r forskarstudenter
eller arbetar fem &r efter paborjade studier
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Kalla: Riksrevisionens bearbetning av data frdn SCB.

3.3.3 En stor andel av tredjelandsstudenterna forskar inom
amnesomradet teknik

Det finns flera likheter mellan de studenter som stannar i Sverige och pabérjar
forskarstudier, oavsett om de kommer fran tredjeland, EU/EES eller Sverige. For alla
tre grupper paborjas forskarstudier i genomsnitt drygt tva och ett halvt ar efter att
magister- eller masterstudierna inleddes. Aktivitetsgraden pa forskarutbildningen
under den forsta terminen &r ocksa nist intill identisk for de tre grupperna, drygt

60 procent.

Bland de kvarvarande tredjelandsstudenterna som paborjar forskarstudier dr det en
relativt stor andel som bedriver sina forskarstudier pa fackinriktade universitet och
nya universitet och hogskolor, medan en relativt stor andel av studenter frain EU/EES
och Sverige bedriver sina forskarstudier pa breda etablerade universitet. Det dr dven
vanligare att tredjelandsstudenterna bedriver sina forskarstudier inom dmnet teknik
(40 procent) jimfort med studenterna fran EU/EES och Sverige (22 procent i bida
grupperna).

I linje med riksdagens intentioner utgor tredjelandsstudenter en viktig
rekryteringsbas for fortsatt forskning i Sverige inom det tekniska omréadet. Bland de

158 En ndrmare beskrivning av den population Riksrevisionens analys bygger pé finns i bilaga 2.
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kvarvarande tredjelandsstudenter som pabérjade sina studier under perioden 2011-
2016 4r det i genomsnitt 45 individer per &r som paborjat forskarstudier i dmnet
teknik. Detta kan sittas i relation till att det totalt dr drygt 600 doktorandnybérjare per
ar i imnet teknik.15? Tredjelandsstudenterna utgor saledes ungefir 7 procent av
nybérjardoktoranderna. Over tid har tredjelandsstudenter kommit att utgora en allt
viktigare del av rekryteringsbasen: fran 2011 till 2016 har antalet doktorandnybérjare i
dmnet teknik nistan tredubblats. Tredjelandsstudenter ir ocksi en, for Sverige,
mindre kostsam rekryteringsbas i den mening att tredjelandsstudenterna bekostat sin
egen magister- eller masterutbildning till skillnad fran exempelvis studenter fran
EU/EES.

De tredjelandsstudenter som fortsitter till forskarstudier tar en forskarexamen i
liknande utstrickning som forskarstudenter frin EU/EES och Sverige. En stérre
andel av forskarstudenterna fran tredjeland stannar i Sverige efter sin forskarexamen
(85 procent) jimfort med studenter fran EU/EES (70 procent).160

3.3.4 Manga arbetar med yrken inom naturvetenskap, teknik och IT, men

okvalificerade yrken ar ocksa vanligt

Bland dem som pabérjade sina studier under perioden 2011-2016 var det 75 procent
(3 200 individer) av de kvarvarande tredjelandsstudenterna som arbetade, se
diagram 6. Tredjelandsstudenternas arbetsmarknadsutfall liknar det for studenter
fran EU/EES men de har inte lika kvalificerade arbeten eller lika hég 16n som
studenter fran Sverige.

Knappt 70 procent av de kvarvarande studenter frin tredjeland och EU/EES som
arbetar fem ér efter pabérjade magister- eller masterstudier har yrken som kriver
hogskoleutbildning. Motsvarande andel for studenter fran Sverige 4r 80 procent.

Relativt ménga av de kvarvarande tredjelandsstudenterna arbetar inom yrken som
kriver hogskolekompetens inom naturvetenskap, teknik eller IT (50 procent). Bland
studenter fran EU/EES och Sverige 4r motsvarande andel 33 procent. Arsinkomsten
ir nagot hogre for studenter fran tredjeland (443 582 kr) jimfort med studenter fran
EU/EES (427 879 kr), men ligre jamfort med studenter fran Sverige (500 537 kr).
Detta trots att en storre andel tredjelandsstudenter arbetar inom yrken som generellt
sett dr hogavlonade sisom teknik.

En relativt stor andel av de kvarvarande tredjelandsstudenterna arbetar inom yrken
med inga eller sma krav pa utbildning sa som reklamutdelare och tidningsdistributér,
restaurang och koksbitride samt stidare. Nistan 12 procent av

159 For de tio senaste aren for vilka det finns statistik (2014-2023) har det i genomsnitt varit 638,5
doktorandnybbrjare per ar i dmnet teknik. UKA, uka.se, himtad 2024-09-19.

160 Dessa resultat avser de studenter i var population som pabérjade en forskarutbildning under aren 2013—
2015. Andelen som tagit ut en forskarexamen avser andelen med en forskarexamen senast 5 ar efter
paborjad forskarutbildning. Andelen som stannar i Sverige avser andelen med en forskarexamen som &r
kvar i Sverige sex dr efter paborjade forskarstudier.
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tredjelandsstudenterna arbetar inom dessa yrken, vilket kan jimf6ras med drygt en
halv procent av studenterna fran Sverige.16!

Av de tredjelandsstudenter som arbetar inom okvalificerade yrken saknar de flesta
(73 procent) en magister- eller masterexamen och nistan 40 procent hade hoppat av
hogskolan innan termin tvi. Gruppen bestar till stor del av min (82 procent) och
studenter fran Pakistan, Bangladesh och Indien (70 procent). Bland dessa studenter
ir det dven vanligare att ha arbetat vid sidan av studierna under det forsta studiearet.
Att tredjelandsstudenter far arbeta obegrinsat vid sidan av studier riskerar att leda till
att regelverket for arbetstillstind kringgds och att tredjelandsmedborgare utnyttjar
studerandetillstind i syfte att arbeta.

Missbruk av uppehallstillstand for studier

Flera rapporter som undersokt forekomsten av missbruk av uppehallstillstind for
studier har funnit tecken pa att missbruket ir utbrett. I en rapport konstaterar
Migrationsverket att det finns starka indikationer pa ett omfattande missbruk av
uppehallstillstind for studier bland studenter frin Pakistan.!62 Aven Riksrevisionen
har tidigare konstaterat att var fjirde uppehallstillstind for studier kan ifrigasittas.163

Analyserna i den hir rapporten indikerar att missbruket av uppehallstillstind for
studier ar betydligt mindre omfattande 4n vad som framgar av tidigare rapporter.
Som vi visat i det hir kapitlet finns dock en grazon bestidende av personer som
hoppar av sina studier och borjar arbeta inom okvalificerade yrken. Ett avhopp
behover emellertid inte betyda att studenten missbrukar sitt uppehallstillstind
(se faktaruta).

En mojlig forklaring till att resultaten i den hir rapporten delvis skiljer sig fran
resultaten i Riksrevisionens tidigare granskning ir att manga med
studerandetillstind har limnat landet utan att utflyttningen har registrerats i
folkbokféringen och utan att studerandetillstindet har aterkallats.164 I vir analys har
vi kunnat ta hinsyn till sadana brister i folkbokforingen.

161

Information om kvalifikationsniva saknas for manga studenter, framfér allt studenter frin EU/EES. For
studenter fran Sverige och tredjeland saknas information om kvalifikationsniva for drygt 8 procent av
individerna, for studenter fran EU/EES saknas information for drygt 15 procent.

162 Migrationsverket, Missbruk av uppehallstillstand for studier, 2022. Migrationsverkets studie baseras enbart
pa studenter frin Pakistan och undersoker andelen studenter som byter tillstindstyp samt val av
bostadsort. Byte av tillstaindstyp kan bero pa bristande studieavsikt men #4ven indikera en oférmaga att
slutfora sina studier.

163 Riksrevisionen, Systemet for aterkallelser av uppehallstillstind, 2023.

164 Det har framkommit att ett stort antal personer som kommit till Sverige med ett uppehillstillstand for

studier och sedan limnat landet inte har blivit avregistrerade fran folkbokféringen. Skatteverket,

Redovisning av uppdrag enligt regleringsbrev giillande atervindandearbetet, 2023.
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Vad ar missbruk och hur kan det matas?

En individ missbrukar sitt uppehallstillstind om hen inte har studieavsikt vid ansgkan
om uppehallstillstind for studier. For att mita missbrukets omfattning behéver vi darfor
identifiera vilka individer som saknade studieavsikt vid ansékan trots att ansokan
godkints.

En individs studieavsikt gir inte att observera i registerdata men vi kan uppskatta
missbrukets omfattning genom att underséka vad individerna gor nir de kommer till
Sverige med hjilp av registerdata. En individ som har fatt uppehallstillstind men som
inte registrerar sig pa nagra studier bedémer vi med hog sannolikhet saknat studieavsikt
vid ans6kan.

Det finns dock ndgra felkillor med ett sddant matt, till exempel: (i) individer utan
studieavsikt som registrerat sig pa studier men aldrig pabérjar sina studier leder till att
missbruket underskattas och (ii) individer med studieavsikt som av olika anledningar
avbryter sina studieplaner och limnar Sverige innan registrering leder till att missbruket
overskattas.

Ett bredare métt pa missbruket ir att inkludera de individer som registrerar sig och
paborjar studier men som hoppar av efter en tid. Avhopp behéver dock inte bero pi en
bristande studieavsikt vid ansokan utan kan exempelvis bero pa ekonomiska faktorer, att
utbildningen ir for svar, eller att den inte motsvarar férvintningarna. Avhopp dr
exempelvis vanligt fsrekommande 4ven bland studenter frin Sverige och EU/EES, vilket
tyder pa att avbrutna studier inte behver kopplas till missbruk. Denna metod riskerar
darfor att overskatta missbrukets omfattning.

3.4.1 Inga tydliga indikationer pa att missbruket ar utbrett

For att underséka missbruket av uppehallstillstind for studier anviinder vi oss av data
fran Migrationsverket, UKA och SCB. Vi undersoker missbrukets omfattning med
hjilp av tva analyser. Vi studerar dels skillnaden mellan antalet beviljade
uppehallstillstind och antalet férstagingsregistrerade tredjelandsstudenter, dels
andelen folkbokférda individer med uppehallstillstind fér studier som inte 4r
registrerade pa en utbildning i Sverige.

I den ena analysen har vi undersékt om antalet beviljade uppehallstillstind fér studier
dr storre 4n antalet férstagdngsregistrerade tredjelandsstudenter i hogskolan. Detta
bor vara en tydlig indikation pa att tillstinden missbrukas. I Migrationsverkets data
over beviljade tillstind sirskiljs inte utbytesstudenter fran avgiftsskyldiga studenter.
Nir vi jamfor antalet beviljade tillstind for bade forstahandssokande utbytesstudenter
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och avgiftsskyldiga studenter med antalet forstagingsregistrerade studenter ir
skillnaden férsumbar.165

I den andra analysen underséker vi om de tredjelandsmedborgare som har beviljats
uppehillstillstind for studier, rest in i Sverige och folkbokfért sig hos Skatteverket dr
registrerade pa studier i Sverige. Om de inte har registrerat sig ir dven det en
indikation pa att missbruk férekommer. Var analys visar att 93 procent av dessa
tredjelandsmedborgare ir registrerade pa nagon form av utbildning under
invandringsaret.166Dirmed ror det sig om ungefir 250-350 personer per ar som inte
registrerat sig for studier. Vi kan inte utifrdn registerdata med sikerhet avgéra om
dessa personer missbrukar sitt uppehallstillstind.1” Men 4ven om alla dessa personer
missbrukar sitt uppehallstillstind rér det sig om ett begrinsat antal individer.

Aven om var granskning inte finner tydliga indikationer pa att missbruket dr utbrett
sa dr forekomsten av missbruk problematiskt, oavsett omfattning.168 En del lirositen
har upplevt systematiska problem med bristande studieavsikt hos
tredjelandsstudenter pa vissa av sina utbildningar, vilket har lett till tomma
utbildningsplatser och kurser med fa deltagare. Det handlar exempelvis om kurser
inom férberedande engelska, med fa eller inga krav pa forkunskaper.16? Idag finns det
dock en stérre medvetenhet om problemet jimfort med nagra ar tillbaka vilket bland
annat aterspeglas i SUHF och Migrationsverkets samarbete kring fragan.

165 Se diagram C 23 i bilaga 1. Med férstagingssokande avses en individ som ansokt om ett uppehallstillstaind
och dessforinnan, i direkt anslutning till den aktuella ans6kan, inte har ett tillstind av denna typ. En
individ kan alltsa vid flertalet tillfillen vara forstagingssokande till uppehallstillstand for studier.

166 Se diagram C 24 i bilaga 1. Perioden avser 2017-2021. Vidare visar var analys att tre procent av
populationen inte var registrerade pa nagon form av utbildning men uppbar nagon form av
arbetsinkomst. Den vanligaste arbetsgivaren var ett féretag som bedriver verksamhet inom utbildning,
reklam- och marknadsforing, restaurang- bar- och cateringverksamhet samt post-och kurirverksamhet.
Ovriga fyra procent varken studerar eller arbetar och vi kan inte i registerdata identifiera vad de gor.

167 Som framgar av faktarutan kan missbruket vara dverskattat om individer med studieavsikt av olika
anledningar avbryter sina studieplaner och limnar Sverige innan registrering. Utéver detta ingar individer
med uppehallstillstind for att efter sina studier soka arbete eller underséka mojligheten att starta eget
foretag bland de studenter som beviljats uppehéllstillstand for studier. Detta ir alltsa individer som inte
bor vara registrerade pa studier trots att de i data klassificeras som individer med "uppehallstillstind for
studier”. Missbruket ir dirfér sannolikt mindre 4n vad som framkommer i den hir analysen.

168 Under perioden 2020-2023 har Migrationsverket avslagit drygt hilften av alla ansskningar som skickats
pa studieavsiktsutredning. Det motsvarar i genomsnitt knappt 1000 ansékningar per ir. Givet att
Migrationsverkets bedémning &r korrekt och att dessa avslag beror pé att studenten anses sakna
studieavsikt visar detta att det &ven finns ett forsok till missbruk av uppehallstillstand for studier.

169 Presentation av Linnéuniversitetet pA SUHF:s samverkanskonferens "Erfarenheter kring rekrytering fran
ett larosite” 2023-09-18; intervju med lirosite 2C.
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4.1

Larosédtenas antagning och organisation av
utbildningen for tredjelandsstudenter

Vira iakttagelser visar att systemet f6r antagning av tredjelandsstudenter fungerar vil,
trots att det dr uppbyggt utifrin den nationella antagningen och inte har anpassats till
forutsittningarna vid internationell studentrekrytering.

Granskningen visar vidare att den centraliserade bedomning av utlindska meriter
som sker inom den virtuella organisationen (VO) ir ett effektivt sitt att arbeta och
samla kompetens om utbildningssystem runt om i virlden. En viktig iakttagelse i
granskningen ir att det saknas systematisk uppf6ljning av tredjelandsstudenternas
resultat bade i sektorn som helhet och pa lirositesniva, vilket forsvirar
verksamhetsutveckling och kvalitetshéjande insatser.

Operationaliserade bedomningsgrunder

Med utgangspunkt i de évergripande bedémningsgrunder som beskrivs i kapitel 1,
utgar vi fran foljande kriterier for att bedéma om lirositena har utformat antagning
och utbildning av tredjelandsstudenter si att det fungerar effektivt:

Lérosétenas antagning

e Lirositena och UHR bor ordna antagningen av tredjelandsstudenter si att dessa
hinner anséka om uppehallstillstind i tid.

e Lirositena och UHR bor organisera antagningsprocessen sa att den frimjar
rekrytering av kvalificerade s6kande.

e Lirositenas och VO:s arbete med att bedéma utlindska meriter bor vara effektivt
och korrekt.

Larosatenas faststallande av behérighetskrav och urvalsgrunder

e Vid konkurrens om platser bér lirositen anvinda sig av urvalsgrunder till
utbildningar pa avancerad nivd som i forsta hand utgér frin studenternas meriter.170

e Lirositen bor folja upp antagna tredjelandsstudenters forkunskaper och
studieresultat.

e Lirositen bor vidta atgirder om det fsrekommer systematiska brister i férkunskaper
och studieresultat bland tredjelandsstudenter.

170 7 kap. 32 § hogskoleférordningen.
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Dimensioneringen av engelsksprakiga utbildningar

Lirositena bor anpassa sitt utbildningsutbud sa att:

e Tredjelandsstudenter studerar pd engelsksprikiga utbildningar som efterfrigas pa
arbetsmarknaden.

e De engelsksprikiga utbildningar som erbjuds ir eftersokta av kvalificerade
studenter, dvs. studenter som klarar sina studier.

Sammansiattningen av tredjelandsstudenter speglar en mangfald

Enligt riksdagen hojer den mangfald av erfarenheter och kunskaper som skapas av
tredjelandsstudenternas nirvaro kvaliteten i den hégre utbildningen.'”* Vi bedsmer
detta utifrdn féljande:

e Det finns studenter fran ett flertal olika linder (inklusive Sverige) pa de
engelsksprakiga utbildningarna.

Antagningen fungerar val, men servicen till studenter
brister

Granskningen visar att antagningen av tredjelandsstudenter 4r organiserad sa att det
ir mojligt for studenterna att ansdka och fa antagningsbesked i god tid. Samtidigt
finns en malkonflikt avseende tidpunkten for ansékan — tidig ansékan &r viktigt for
att hinna fa besked om uppehallstillstind, men processen som helhet 4r utdragen
med f6ljd att studenterna kan acceptera erbjudanden fran lirositen i andra linder
som ger snabbare besked.

Riksrevisionen konstaterar ocksd att antagningshandliggare upplever
handliggningssystemet for ansskningar som foraldrat, och att det webbaserade
ansokningssystem som studenterna har tillgang till ger mycket begrinsad
information om en ansokans status. Det senare leder till att UHR maste ligga
resurser pa att besvara fragor fran sékande, och uppfattas av lirositena som bristande
studentservice och en konkurrensnackdel.

Tidig ansokan gor att studenter far besked i tid

UHR och lirositena anordnar en sirskild antagningsomgang ("den internationella
omgangen”) for antagning till masterutbildningar som ges pa engelska. Den ir 6ppen
for ansokningar fran oktober aret innan och fram till mitten av januari, fér studier
som ska pabérjas vid hostterminens start. Den nationella omgéangen ir i stillet 6ppen
mellan 15 mars och 15 april.1”2 Den tidigarelagda antagningen syftar till att

171 Se prop. 2009/10:65; bet. 2009/10:UbU15; rskr. 2009/10:230.

172 Det finns inget som hindrar svenska eller EU/EES-studenter frin att séka i den internationella omgangen,
och pa samma sitt kan tredjelandsstudenter inte hindras frin att séka i den nationella omgingen 4ven om
ldrositena avrader dem fran det, eftersom de di sillan hinner fa besked pé sin ansékan om
uppehallstillstand.
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tredjelandsstudenterna ska hinna fi sina antagningsbesked i god tid for att hinna
ansoka och fa besked om uppehallstillstind.

Lirositena kan vilja att anta studenter till en och samma utbildning i bada
antagningsomgangarna, men maste i forvig planera antagningstalen i de bada
omgangarna. Studenter som antas i den tidiga omgangen har sina platser
garanterade och konkurrerar inte om platser vid det senare antagningstillfillet.
Studenter som skt i den internationella omgangen far besked om huruvida de
erbjuds en plats i slutet av mars eller i borjan av april.173

Foretridare for lirositen lyfter vid intervjuer att det finns en nackdel med att
ansokningsperioden ligger s tidigt eftersom det kriver att studenter planerar sina
studier langt i férvig. De beskriver det som en konkurrensnackdel dels eftersom
konkurrentlinder har en senare ansokningsperiod, dels for att det dr en utmaning att
uppritthalla studenternas intresse under en si ling period innan studiestart, da de
under tiden kan erbjudas en utbildningsplats vid ett lirosite i ett annat land.174
Riksrevisionens internationella jimforelse visar dock att det dven i andra linder
forekommer att sista ansékningsdatum till studier pa avancerad niva ligger i januari.
Diremot finns det exempel pa linder dir migrationsprocessen ir avsevirt kortare 4n i
Sverige vilket férkortar processen i sin helhet.17s

Separat antagning anvands vid behov och ger flexibilitet

Separat antagning innebir att lirositena har mojlighet att anta betalande
tredjelandsstudenter och 6vriga studenter i tvd olika urvalsgrupper, vilket medfér att
studenternas meriter jimférs inom respektive grupp. I en kartliggning av UKA fran
2017 framgick att drygt en fjirdedel av lirositena da anvinde sig av separat
antagning.176 Enligt svaren i Riksrevisionens enkitundersskning 2024 ir det idag
42 procent av lirositena som anvinder separat antagning.17’ I enkitens fritextsvar
uppger ett flertal lidrositen att de inte anviinder separat antagning eftersom det inte
finns behov da de antar alla behoriga sokande.178

Av enkitsvar och intervjuer med lirositen framgar att separat antagning — nir det
rader konkurrens om platser — anvinds for att balansera sammansittningen av
studenter fran tredjeland och EU/EES pa de internationella utbildningarna.17°

173 Datumet da antagningsbesked skickas ut 4r forbestimt varje ar och studenterna far sina besked pa utsatt
datum.

174 Intervju med lirosite 8C; intervju med larosite 2F.

175 Se bilaga 3.

176 UKA, Kartliggning av studieavgifter, 2017, s. 38.

177 I enkiiten uppger 21 procent av lirositena att de anvinder separat antagning pa bade grundniva och
avancerad niva och 21 procent endast pa avancerad nivi. Resterande del uppger att de inte anviinder
separat antagning 6verhuvudtaget.

178 Denna bild bekriftas ocksd vid en intervju med foretridare for ett lirosite. De anvinder inte separat
antagning eftersom de till flertalet program antar alla behériga studenter. Se intervju med lirosite 6B.
Konstnirliga utbildningar uppger i enkitsvaren att de inte anvinder separat antagning eftersom urvalet
bygger pa arbetsprover dir samtliga sékande konkurrerar med varandra.

179 Se fritextsvar pa enkitfrdga 27; intervju med lirosite 6B.
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Riksrevisionen konstaterar dirmed att den separata antagningen fyller en funktion,
ger flexibilitet och anvinds av lirositena nir behov uppstar.

Gammalt handlaggningssystem och brister i informationen till
sokande

Handliggningen av studenternas ansokningar gors i systemet NyA, som
administreras av UHR. NyA har primirt utvecklats for handliggningen i den
nationella antagningsomgangen.180 Vid intervjuer och av fritextsvar i enkiten framgar
att antagningshandliggare tycker att NyA ir ett gammalt och dlderdomligt system, att
det inte 4r optimalt fér handliggning av tredjelandsstudenters ansokningar, men att
det trots detta fungerar tillfredsstillande.181

Aven om NyA fungerar utifran ett handlaggningsperspektiv, har flera
antagningshandliggare och foretridare fran bide UHR och lirositen patalat att
systemet brister i informationen till sékande. S6kande fran tredjeland saknar
moijlighet att identifiera sig for att kunna logga in och se hur drendet utvecklas och
vilka meriter som har registrerats.182 UHR #gnar dirfér onodigt stora resurser at att
svara pd enskilda studenters fragor under ansékningsprocessen, framfor allt nir det
giller behorighetsstatus.183 Inom ramen f6r systemet saknas méjligheter att fortydliga
informationen och kommunikationen med de sékande.18+

De flesta larosaten féljer rekommendationerna om sista
betalningsdag

Det ir viktigt att de antagna studenterna betalar in studieavgiften sa fort som mojligt
efter antagningsbeskedet, eftersom det ir en forutsittning for att de ska kunna hinna
stka och beviljas uppehallstillstand i tid. Lirositena kan paskynda processen genom

att meddela en sista betalningsdag fér terminsavgiften.

Lirositena ska enligt SUHF meddela Migrationsverket vilka avgiftsskyldiga studenter
som har betalat senast 15 juni infér studiestart pi hostterminen eller den

15 december infér studiestart pa varterminen, om inte lirositet gor en sirskild
overenskommelse med Migrationsverket om ett senare datum. 185

I lirositesenkiten svarar 30 av 33 lirositen att de har faststillt en sista betalningsdag
for bade host- och vartermin.18 Tre lirositen uppger att de har en sista betalningsdag

180 Intervju med lirosite 6A; lirosite 6B.

181 Intervjuer med lirosite 6B; lirosite 2F; intervjuer med foretridare for VO2. Se 4ven fritextsvar pa
enkitfraga 12.

182 Mejl fran foretridare for VO 2024-05-08; intervju med lirosite 2F.

18 Intervju med VO2.

184 Studenterna kan endast se s kallade "meddelanden” som kopplats till drendet, vilket skickas ut nir VO
begir in en komplettering av handlingar, samt det slutgiltiga antagningsbeskedet. Se mejl fran foretridare
for VO 2024-05-08.

185 SUHF, Rekommendation om hantering av avgiftsskyldiga studenter, REK 2018:2.

186 Utdver detta svarar tva lirositen att de har faststillt ett datum endast for hostterminen, medan ett lirosite
svarar att sista betalningsdag avgors lokalt pa institutionerna.
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4.3.1

efter 15 juni for hostterminen, och 7 lirositen uppger ett datum efter den

15 december for virterminen.18’ Samtidigt 4r det ett flertal lirositen som uppger att
de meddelar ett sista betalningsdatum som ligger lingt tidigare 4n det som
rekommenderas.188

Vidare dr det viktigt att lirositenas kommunikation om sista betalningsdatum och
Migrationsverkets praxis gillande godtagbara handlingar 4r harmoniserade.
Migrationsverket godtar inte intyg som visar att studenten har egna medel som nar
upp till forsérjningskravet om de dr ildre dn fyra manader riknat fran
uppehillstillstindets start. Denna praxis innebir en begrinsning av hur tidigt en
student kan ans6ka om uppehillstillstind och kan dirfér minska nyttan av att
tidigareldgga sista betalningsdatum.

Samordnad beddmning av utlandsk studiedokumentation ar
ett effektivt arbetssatt

Granskningen visar att den centraliserade bedomningen av utlindsk
studiedokumentation ir organiserad pa ett effektivt sitt. I de allra flesta fall anvinder
ldrositena urvalsgrunder som utgér frin studenternas meriter.

Utbildningar fran erkanda larosaten ar behérighetsgivande

Enligt hogskoleférordningen ger en examen pa grundnivi som omfattar minst

180 hogskolepoang eller motsvarande utlindsk examen grundliggande behorighet till
studier pa avancerad nivd.189 Férordningen uttalar inte nirmare vad begreppet
"motsvarande” innebir.

En av SUHF:s arbetsgrupper, den nationella bedémningsgruppen for antagning
(NBA)™0, har utarbetat rekommendationer som kan anvindas av
antagningshandliggare som stéd vid bedémning av om utlindska meriter motsvarar
kraven pd grundliggande behorighet.

For grundliggande behorighet till studier pa avancerad niva dr NBA:s
rekommendation att alla hogskoleexamina frin erkinda lirositen runt om i virlden
som bedéms motsvara 180 hogskolepoing ska godtas. Med erkint lirosite avses att
utbildningen godtas av utbildningslandets egen utbildningsmyndighet. Utover detta
gors ingen ytterligare bedémning av om den utlindska utbildningens kvalitet skiljer
sig frdn motsvarande svensk utbildning. Enligt rekommendationerna ska

187 Antalet studenter som antas for forsta gangen till virterminen ir avsevirt liigre in antalet som antas till
héstterminen, vilket kan vara en forklaring till att lirositena infor varterminen foljer SUHF:s
rekommendation i ligre utstrickning.

188 12 lirositen uppger att de meddelar ett datum redan i maj. Se Riksrevisionens lirositesenkit, fraga 20.

1897 kap. 28 § hogskoleférordningen. I detta avsnitt begrinsar vi oss till en beskrivning av antagning till
studier pa avancerad nivi, eftersom denna niva ir relevant fér en 6vervigande majoritet av
tredjelandsstudenterna.

19 NBA bestér av valda representanter fran lirositena samt adjungerade representanter frin UHR. UHR:s
representanter har inte rostritt i gruppen. Rekommendationerna finns i den si kallade
Bedomningshandboken.

44 Riksrevisionen



4.3.2

Skr. 2024/25:117
Bilaga

bedémningen ta hinsyn till om det rader visentliga skillnader mellan den utlindska
och motsvarande svensk utbildning.1*! Enligt intervjuer 4r "visentliga skillnader”
nédgot som tillimpas for att skilja ut till exempel utbildningar inom alternativmedicin
samt ideologisk och militir utbildning, som inte anses uppfylla kraven.192

Rekommendationerna har utarbetats utifrin internationella konventioner om
erkinnande av kvalifikationer.193 Konventionerna innebir att parterna ska erkinna
bevis avseende hogre utbildning utfirdade av andra parter, om inte en visentlig
skillnad kan visas mellan utbildningsbevis i respektive part.19 NBA rekommenderar
att vid behorighetsbedomning ska denna princip gilla generellt, dven for linder som
inte har undertecknat konventionerna.1%s

NBA har dven utarbetat rekommendationer fér bedémning av studenternas
engelskmeriter, som for att ge behorighet ska motsvara den svenska gymnasieskolans
Engelska 6. Det finns fyra kategorier av meriter som rekommenderas ge behérighet:

e engelska gymnasiemeriter fran vissa linder
e hogskoleutbildning med undervisningssprik engelska fran vissa linder
e examen motsvarande svensk kandidatexamen med engelska som huvudimne

e erkinda internationella spriktester

Efter signaler om bristande engelskkunskaper bland tredjelandsstudenter fran vissa
utlindska lirositen har rekommendationerna uppdaterats i flera steg, senast fran och
med varterminen 2024. Hégskoleutbildning pa undervisningssprak engelska fran ett
icke-engelsksprakigt land utanfor EU ir i de flesta fall inte lingre
behorighetsgivande.1% Detta innebir att studenter fran dessa linder nu i hogre
utstrickning 4n tidigare maste genomfora ett spraktest i engelska och uppna ett
resultat som motsvarar Engelska 6 for att vara behériga.

Centraliserad bedomning av utldndska meriter effektiviserar
larosatenas arbete

Lirositena ar formellt ansvariga for behorighetsbedomningen, men genom en
overenskommelse med UHR anlitar lirositena VO i arbetet med att faststilla

191 Se UHR, "Bedémningshandboken”, himtad 2024-04-03.

192 Se intervju med VO2 samt mejl fran antagningschef vid lirosite 2024-03-19.

193 Sverige har ratificerat konventionerna och inforlivat dem i 6 kap. 6 § hogskolefsrordningen. De
internationella konventionerna 4r Europaradets konvention om erkinnande av bevis avseende hogre
utbildning i Europaregionen (Lissabonkonventionen), som undertecknats av 57 linder i Europa samt av
Kanada, Australien, Nya Zeeland och Israel, och Unescos globala konvention for erkinnande av
kvalifikationer inom hégre utbildning, som undertecknats av 28 linder.

194 Se artikel VI.1 i Lissabonkonventionen.

195 Se UHR, "Beddomningshandboken”, himtad 2024-04-03.

196 Rekommendationer utfirdade av Sveriges universitets- och hogskoleférbunds nationella
bedomningsgrupp for antagning, UHR, "Bedémningshandboken”, himtad 2024-04-03. Se #ven intervjuer
med foretridare for SUHF:s nationella bedsmningsgrupp for antagning.
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grundliggande behorighet.!9” I VO ir handliggarna specialiserade pa
utbildningssystem runt om i virlden och har ibland dven sirskilda sprakkunskaper
som krivs for att tolka utlindsk studiedokumentation. I VO arbetar handliggarna
bland annat utifrin de rekommendationer som utarbetats av NBA.1%

Faststillande av grundliggande och sirskild behérighet till avancerad niva gors i tva
steg genom ett samarbete mellan UHR och lirositena. I ett forsta steg gor VO en
bedémning av om den sokande uppfyller den grundliggande behorigheten genom att
gd igenom de studiebevis som bifogats ansokan. Uppgifter om erkinda lirositen runt
om i virlden ir inlagda i NyA, vilket innebir att handliggarna i normalfallet inte
behover gora efterforskningar om lirositet.19? Om lirositet dr erkéint bedémer
handliggaren om meriterna motsvarar grundliggande behérighet, dvs. en examen
omfattande 180 hégskolepoing.

VO:s bedémning utgar fran NBA:s rekommendation, men ir inte bindande.
Lirositena kan i princip vilja att géra en egen beddmning av meriter for att faststilla
grundliggande behérighet, men de 4r férbundna att félja de internationella
konventioner om erkéinnande av kvalifikationer som Sverige har ratificerat.200
Granskningen har funnit f exempel pd att lirositena frangar VO:s bedémning och
gor egna bedomningar for att faststilla grundliggande behérighet, men det
forekommer.201

Efter VO:s beddsmning gir drendet i nista steg vidare till respektive lirosite for
bedomning av den sirskilda behorigheten. Lirositena organiserar sig pa olika sitt for
att gora detta. Pa vissa lirositen gors bedémningen av lirositets antagningsenhet i
den centrala férvaltningen, medan andra har en decentraliserad organisation dir
respektive institution granskar den sirskilda behérigheten och virderar meriter.202

Vi konstaterar att VO:s centraliserade bedémning spelar en viktig roll i antagningen
av tredjelandsstudenter. Handliggarna har specifik landkompetens och dven om
kunskap dokumenteras i landmanualer med mera s bygger arbetet i stor
utstrickning pa upparbetad erfarenhet. Samordningen i VO utgér en effektivitets-

197 Ar 2022 omfattade VO 38 heltidstjinster, med antagningshandliggare fran 25 lirositen runt om i landet.
Se UHR, Arsredovisning 2022, 2023. Handliggarna linas ut pa deltid till VO, och UHR har dven egna
anstillda inom VO.

198 VO utgir i sitt arbete 4ven frin EAR-manualen och information fran ENIC-NARIC:s svenska kontor.
ENIC-NARIC ir ett europeiskt samarbete for erkinnande av hégre utbildning.

19 Uppgifter om erkinda lirositen har inhdmtats fran olika killor, bland annat IAU/Unescos "World List of
Universities and Other Institutions of Higher Education”, onlinepublikationen "World Higher Education
Database” (WHED), samt ENIC-NARIC. Se UHR, "Bedémningshandboken”, himtad 2024-08-09. Om det
saknas en kataloguppgift om ett lirosite i NyA kan handliggaren gora efterforskningar genom att
exempelvis kontakta utbildningsmyndigheten i det aktuella landet for ett besked om lirositets status, och
darefter uppdateras NyA, se intervju med VO2.

200 Europaradets konvention om erkinnande av bevis avseende hégre utbildning i Europaregionen
(Lissabonkonventionen) och Unescos globala konvention for erkinnande av kvalifikationer inom hogre
utbildning.

201 Se intervjuer med lirosite 8B; larosite 2C; samt VO2. Se dven synpunkt fran lirosite 6 vid
faktagranskning av Riksrevisionens utkast till granskningsrapport.

202 Se enkitsvar pd fraga 3, samt intervjuer med foretridare for lirosite 8B och lirosite 6B.
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och kvalitetsvinst jimfért med lokal handliggning. Enligt vara intervjuer och
enkitsvaren fungerar samarbetet inom VO vil. 203

VO verifierar dokumentation av utlandsk hégre utbildning genom
stickprov

I hanteringen av en students ansékan ingar det dven i VO:s arbete att avgora om
studentens studiedokumentation &r dkta. Handldggarna granskar uppladdade kopior
som bifogats till ansékan. Genom att granska en kopia av en handling ir det inte
moijligt att avgéra om handlingen ir dkta, men med god kunskap om hur dokumentet
bér se ut kan handliggare uppticka uppenbara fall av férfalskningar. VO:s
handliggare hanterar en stor mingd drenden fran samma forutbildningsland vilket
gor att de bygger upp erfarenhet och kompetens som gor det littare att uppticka

avvikelser.204

Forutsittningarna att verifiera uppgifterna i studiedokumentationen ser olika ut for
olika forutbildningslinder. For vissa linder accepterar inte VO uppladdade
dokument, utan kraver att dokumenten skickas direkt fran lirositet, vilket 4r en
atgird for att minska méjligheterna till fusk och forfalskningar.205 For en del linder
finns nationella databaser som ger mojlighet att verifiera studiedokumentation
digitalt.206

VO:s handliggare foljer den s kallade EAR-manualen?7, som rekommenderar att
dokumentationen ska forutsittas vara dkta om det inte finns indikationer pa nagot
annat. Aven om verifiering ar en viktig del i erkinnandeprocessen pekar EAR-

manualen pd att det ocksa ir viktigt att inte utsitta sékande for onédigt omfattande

granskning.208

Vid misstanke om forfalskning skickar VO en verifieringsforfragan till det utfirdande
ldrositet, och studentens meriter godtas inte forrin de har verifierats. Ovanliga
handlingar eller avvikelser frin de typiska studiedokumenten kan ocksi verifieras
iven om det inte finns en misstanke om forfalskning.209 Slumpmassiga kontroller av
digitalt verifierbara intyg utférs ocksd, dir frekvensen varierar mellan

203 Se fritextsvar pa enkitfraga 12 samt intervjuer med foretridare for VO1 och lirosite 6B.

204 Se mejl frén foretridare for VO 2024-05-16.

205 NBA har faststillt rekommendationer om vilka utbildningslinder som omfattas av krav pa att dokument
skickas direkt frén lirositet.

206 Digital verifiering innebir att intyget har en unik verifieringskod som kan skrivas in pa lirositets
webbportal, och handliggaren far da tillging till studentens registerutdrag fran det aktuella lirositet och
kan jamfora detta med den studiedokumentation som bifogats i ansékan. Se intervju med VO1.

207 EAR-manualen (The European Area of Recognition Manual for Higher Education Institutions) dr
framtagen av nitverken Naric (National Academi Recognition Information Centre) inom EU samt Enic
(European Network of Information Centres) inom Unesco. UHR har 6versatt den senaste utgavan fran
2016 till svenska. Se Nuffic, 2018.

208 Fragor om dkthet avhandlas i EAR-manualens kapitel 5. Se Nuffic, 2018.

209 Intervju med VO2 samt mejl fran foretridare for VO 2024-05-16.
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forutbildningsland och avgors utifrdn risk for avvikelser baserat pa tidigare
erfarenheter.210

Generellt sett uppfattar inte VO:s handliggare att forfalskningar ir ett stort problem,
men det finns variationer mellan regioner och linder.21" Ett lirosite uppger att det
finns en underrapportering av férfalskade handlingar inom VO.212 VO fér inte nigon
statistik over férfalskade handlingar och har heller inte féljt rekommendationen fran
EAR-manualen om att uppritta en exempelbank med férfalskade handlingar.

4.3.4 Urval utifran hogskolepoang och motivationsbrev vanligast

Vid urval ska lirositet ta héinsyn till de sokandes meriter.213 Enligt enkitsvaren
anvinder 76 procent av lirositena tidigare akademiska poing som urvalsgrund till
internationella kurser och program pé avancerad niva. 45 procent anvinder
motivationsbrev medan 33 procent anvinder betyg/meritvirden.21# Eftersom VO
endast registrerar 180 hogskolepoing i NyA (dven for studenter som har fler poing)
har alla tredjelandsstudenter exakt samma merit, och ett urval baserat enbart pd antal
hogskolepoing innebir att urvalet méste ske genom lottning.25 Flera lirositen har
papekat att detta inte ir forenligt med ett meritbaserat urval.216 Utifran intervjuer och
enkitsvar ir det tydligt att antal hogskolepoing i praktiken sillan tillimpas som
ensam urvalsgrund. Lirositena anvinder antalet hogskolepoing i specifika dmnen, i
kombination med andra urvalsgrunder, for att rangordna studenterna. Ett fatal
ldrositen anger att de inte gor nigon egen bedémning av meriter och att det dirfor
férekommer att urvalet sker genom lottning.217

Vilka meriter som ska anvindas vid urval faststills i respektive kurs/utbildningsplan,
och arbetet med att bedéma meriter och rangordna studenter kan se mycket olika ut.
P4 ménga lirositen dr det de programansvariga pa institutionerna som har i uppgift
att rangordna studenterna, och de anvinder sig till exempel av poidngsystem dir de
poingsitter motivationsbrev och tidigare studiemeriter, som sedan viktas samman.218
Det finns ocksa exempel pé centraliserad beddmning av meriter, dir
antagningshandliggare 6versitter de akademiska betygssystemen pa internationella
larositen till en gemensam skala.219

20 Se mejl fran foretridare fér VO 2024-05-08.

21 Mejl fran foretridare for VO 2024-05-08.

22 Se synpunkt fran lirosite 6 vid faktagranskning av Riksrevisionens utkast till granskningsrapport.

213 7 kap. 32 § hogskoleférordningen.

214 Andelarna summerar inte till 100 procent eftersom lirositen kan anvinda olika urvalsgrunder pa olika
utbildningar, eller kombinera urvalsgrunder. 45 procent av lirositena uppger att de anvinder tester eller
arbetsprover. Detta giller dock konstnirliga utbildningar i férsta hand.

215 Enligt 7 kap. 32 § hogskoleférordningen far vid ovriga likvirdiga meriter urval ocksa goras genom prov,
intervjuer eller genom lottning.

216 Se intervju med lirosite 1; intervju med lirosite 8B; mejl fran lirosite 8B 2021-05-17.

217 Riksrevisionens har stillt ett antal uppféljande fragor till ett urval av lirositen for att fortydliga
enkitsvaren. Se sammanstillning av uppféljningsfragor 2024-08-14.

28 Se intervju med lirosite 2E; intervju med lirosite 8H.

219 Intervju med lirosite 6B.
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4.4 Soktrycket skiljer sig mellan larosaten, och paverkar
kvaliteten

Granskningen visar att det finns betydande skillnader i s6ktrycket mellan Lirositen.
Pa ménga internationella utbildningar, sirskilt vid nya universitet och hégskolor,
rader inte konkurrens om platserna, och alla behoriga antas. Lirositena upplever
detta som ett problem, eftersom den urvalssituation som uppstar vid konkurrens om
platser leder till att de antagna studenterna har bittre studieforutsittningar och
darmed bidrar till en hogre kvalitet i verksamheten.220

4.4.1 Urval héjer kvaliteten, men ar ovanligt pa de internationella
masterprogrammen

I intervjuer uppger lirositena att det dr viktigt att fa till en urvalssituation, eftersom
det innebir att de studenter som antas har bittre férkunskaper och dirmed bidrar till
att uppritthalla en hog kvalitet i verksamheten.22! Samtidigt 4r det bade enligt UHR:s
antagningsstatistik och intervjuer med lirositena vanligt att det inte rader
konkurrens om platser pa de internationella masterutbildningarna.

Soktrycket skiljer sig mellan lirositena och 4r ligre vid nya universitet och hogskolor.
En majoritet av lirosétena saknar konkurrens om platser pi mer 4n hilften av sina
program, se diagram 7. Totalt sett ligger andelen tredjelandsstudenter som antagits
till program med konkurrens pa omkring 55-60 procent de senaste aren, vilket ir en
6kning jamfort med de forsta ren efter inforandet av studieavgifter.222

20 Avsaknad av konkurrens ar inte unikt for internationella utbildningar. Infor forsta urvalet varterminen
2022 gjordes inget urval pa 59 procent av samtliga utbildningsprogram. Se UHR, Antagning till higre
utbildning varterminen 2022, s.17.

21 Intervju med lirosite 8A; intervju med lirosite 6B.

22 Se diagram D 11 bilaga 1.
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Diagram 7 Andel master/magisterprogram med konkurrens om platserna, internationella

antagningen ht 2023

Konstfack

Karolinska institutet
Forsvarshogskolan Stockholm
Kungl. Tekniska hogskolan
Lunds universitet

Chalmers tekniska hogskola
Sodertorns hogskola
Stockholms universitet
Goteborgs universitet
Uppsala universitet
Stockholms konstnarliga hogskola
Linnéuniversitetet

Malmé universitet

Umeé universitet

Stiftelsen Hogskolan i J6nkoping
Hogskolan i Halmstad
Mittuniversitetet

Karlstads universitet
Hogskolan Kristianstad
Hogskolan i Boras

Sveriges lantbruksuniversitet
Orebro universitet

Linkopings universitet
Hogskolan Dalarna
Hogskolan i Skévde

Blekinge tekniska hogskola
Luleé tekniska universitet
Hogskolan Vast

Malardalens universitet

Hogskolan i Gavle

02 0,4 0,6 0,8 1
Andel

Kaélla: Riksrevisionens bearbetningar av UHR:s antagningsstatistik.

Att urval ir forknippat med hogre kvalitet och bittre resultat bekriftas ocksa av vara

statistiska analyser. Vi har undersokt kvarvaron termin 4 for studenter som antogs till

tvaariga masterprogram héstterminen 2017, uppdelat utifran studentgrupp och om

det radde konkurrens om platser. I alla studentgrupper ir kvarvaron hégre pa

program som hade konkurrens om platserna.223

23 Bland tredjelandsstudenterna var kvarvaron i genomsnitt 62 procent pa de program dar alla behériga
antogs, och 76 procent pa de program dir det foreldg konkurrens. Se diagram D 2, bilaga 1.
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4.4.2 Likabehandling av meriter ar rattssakert men kan innebéra att
studenter antas utan tillréckliga forkunskaper
Nir det inte rader konkurrens om platserna maste alla behériga sékande antas och
bland antagna tredjelandstudenter kan utbildningsbakgrunden da variera stort.
Utbildningskvaliteten skiljer sig mellan linder och lirositen och en kandidatexamen
ir inte alltid en garanti for tillrickliga forkunskaper.22¢ Likabehandling av meriter frin
alla erkinda lirositen runt om i virlden uppfattas av intervjuade lirositen bidra till
rittssikerhet och objektivitet i antagningen, men kan ocksa slippa igenom svaga
studenter nir det inte rdder konkurrens om utbildningsplatserna.22s

Foretridare for lirositen som arbetat linge med internationella studenter vittnar om
att de ser ett monster, dir behériga studenter med olika utbildningsbakgrund
presterar olika bra. De berittar att de ibland antar studenter som de pd férhand vet
inte kommer att klara av studierna, eftersom deras utbildningsbakgrund dr
svag.226Lokalanstillda vid en utlandsmyndighet har ocksa ifragasatt varfor
prestigeuniversitet i Sverige antar studenter fran utlindska lirositen som enligt deras
uppfattning haller lag kvalitet.22” Av Riksrevisionens enkit framkommer en liknande
bild. Endast hilften av lirositena uppger att alla studenter har tillrickliga
forkunskaper for att slutféra utbildningen. Studenterna uppges ibland ligga
kunskapsmissigt langt under den niva som forvintas, trots att de formellt sett
uppfyller behorighetskraven enligt NBA:s rekommendation.228

Som vi har visat i kapitel 3 presterar dock tredjelandsstudenterna som grupp relativt
vil, sa dven om det férekommer att studenter har laga forkunskaper ir det inte ett
generellt problem.

De sirskilda behérighetskraven ska anvindas for att sikra att de antagna har de
forkunskaper som krivs for att kunna tillgodogéra sig utbildningen. Foretradare for
lirositen menar dock att de sirskilda behérighetskraven inte 4r limpade for att
komma 4t problemet med bristande férkunskaper. Héjda krav skulle snarare
utestinga manga kvalificerade s6kande.229

I enkiiten svarar 85 procent av lirositena att de har vidtagit atgirder for att rekrytera
tredjelandsstudenter med tillrickliga férkunskaper. Av fritextsvar framgir att
tgirderna bland annat omfattar riktad marknadsféring mot specifika lirositen eller
linder som uppfattas ha hog utbildningskvalitet, och tydlig information till
studenterna om vilka forkunskaper som krivs och om studiernas omfattning. Manga
lirositen nimner ocksé de nya kraven gillande godtagbara meriter i engelska som ett
exempel pa en atgird.230

24 Se fritextsvar pa enkitfriga 28 samt intervju med lirosite 2E och lirosite 8H.
25 Intervju med lirosite 6B; intervju med lirosite 2B, intervju med lirosite 2C.
26 Intervju med lirosite 6B; intervju med lirosite 2E; intervju med lirosite 8H.
227 Intervju med lokalanstillda UM 4.

28 Se enkitfraga 32 samt fritextsvar enkitfraga 34.

229 Intervju med lirosite 8H.

230 Se fritextsvar pa enkitfriga 34.
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4.5

4.5.1

4.5.2

Utbildningsutbudet svarar delvis mot arbetsmarknadens
framtida behov

Granskningen visar att de flesta tredjelandsstudenter utbildar sig inom yrken dir det
pa sikt forvintas rada brist pa eller balans for utbildad arbetskraft pa svensk
arbetsmarknad. Intervjuer med lirositen visar att det dr ovanligt med strategiska
beslut om utbildningsutbud och dimensionering, men att anpassningar sker vid
behov.

En femtedel av tredjelandsstudenterna tar examen inom omraden
dar det férvantas rada 6verskott pa utbildade

For att bedoma tredjelandsstudenternas mojliga bidrag till svensk arbetsmarknad,
utgar vi frin SCB:s bedémningar av framtida brist eller 6verskott pa utbildade
personer inom olika utbildningsgrupper.23! En majoritet av de tredjelandsstudenter
som har tagit ut en examen mellan 2017 och 2022 har en examen inom ett omrade
som antas vara i balans eller dir det kommer att rida brist pa arbetskraft, men drygt
20 procent av studenterna har en utbildning inom ett omrade dir det férviintas rada
overskott pd utbildade.232 Dessa studenter ar framfor allt representerade pa
samhillsvetenskapliga utbildningar, utbildning inom biologi- och miljévetenskap,
samt arkitektur.

Internationella utbildningar startar pa institutionernas initiativ

Lirositena styr sjilva 6ver utbildningsutbudet (utbildningarnas inriktning) och
dimensioneringen (antalet platser som erbjuds). Minga lirositen arbetar pa central
niva med strategiska mél for internationalisering, men det framkommer av vira
intervjuer att programutbudet kan vara frikopplat frin de évergripande strategiska
milen, och att de internationella programmen ofta startar pa initiativ av forskare ute
pa institutionerna.?33

Enligt vara intervjuer finns ett fatal exempel pa utbildningar som har lagts ned, och
det dr framfor allt ekonomiska motiv som legat bakom nedliggningarna, eftersom
programmen har lockat for fa studenter.2# Det finns ocksd exempel pa utbildningar
som har lagts ned eftersom de har attraherat allt for manga studenter utan
studieavsikt.23s

1 SCB, 2024. SCB:s prognoser innehiller framskrivningar av hur tillging och efterfrigan pa utbildade
beriknas se ut under kommande ar fram till ar 2040. Prognoserna lyfter fram de obalanser mellan tillging
och efterfragan pa utbildade som kan komma att uppstd om utvecklingen avseende utbildning och
sysselsittning fortsitter pa samma sitt som i dag.

22 Se diagram D 3 i bilaga 1.

23 Rektor fattar det formella beslutet om att starta en utbildning efter att kursplan eller utbildningsplan har
arbetats fram och godkints. Intervju med lirosite 8C, intervju med lirosite 6C, intervju med lirosite 2D.

24 Intervju med lirosite 2D; intervju med lirosite 8H.

235 Presentation av Linnéuniversitetet pA SUHF:s samverkanskonferens "Erfarenheter kring rekrytering fran
ett lirosite” 2023-09-18; intervju med lirosite 2C.
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Lirositena kan ocksd omorganisera sina utbildningar eller dra ned pa antalet platser
for att kunna gora ett urval. Av granskningen framgir att lirositena efterstrivar att ha
hogt soktryck och att kunna gora ett urval.236 Att anta firre studenter kan vara en
16sning, men samtidigt krivs en viss volym i verksamheten f6r att den ska bira sig
med studieavgifter pa dagens nivé. Detta innebir att det inte alltid 4r realistiskt att dra
ned pé antalet platser pd enskilda utbildningar.237

Bristande uppféljning av studieresultat

Granskningen visar att det saknas systematisk uppfoljning av tredjelandsstudenters
studieresultat bide nationellt och lokalt pé lirositena, och det dr ingen myndighet
som har i uppdrag att géra regelbundna uppféljningar.238 En bidragande orsak till
bristande uppfoljning pé lirositesniva ir att det saknas systemstod for att samkora
uppgifter.

Uppféljning en férutsattning for kvalitetshojande atgarder

Enligt Riksrevisionen ir en forutsittning for att tredjelandsstudenterna ska bidra till
hog kvalitet i hogskolan att deras prestationer foljs upp och att det vid behov vidtas
atgirder for att de studenter som antas ska ha ritt forkunskaper.239 Detta forutsitter
att uppféljningen tar hinsyn till studenternas forutbildning.

Ett lirosite lyfter behovet av gemensam uppféljning pa nationell nivé, eftersom det
for lirositen som har fa tredjelandsstudenter kan vara svart att avgéra om det ar
individuella variationer som forklarar prestationsgraden for studenter fran ett visst
forutbildningsland, eller om det representerar ett systematiskt ménster.240

Ett annat lirosite har i enkitsvaren betonat att myndigheten inte bér fokusera pa
enskilda studentgrupper, till exempel utifran nationalitet, vid uppféljning av
genomstrémning.2#! Vi konstaterar dock att f6r manga lirositen ar frigan om
studenternas férutbildningsland en aktuell fraga, eftersom de arbetar aktivt med
rekryteringsstrategier riktade mot specifika regioner och dven har justerat kraven pa
engelskkunskaper utifrin forutbildningsland.2#2

Oversynen av villkoren foér godtagbara forkunskaper i engelska startade med att ett
flertal lirositen informerade NBA om att grupper av studenter saknade tillrickliga
engelskkunskaper for att kunna genomféra sina studier i Sverige. Férutom att
studenterna sjilva misslyckades i sina studier hade deras bristande forkunskaper
dven konsekvenser for 6vriga studenter pa utbildningarna, eftersom exempelvis

26 Se mejl med lirosite 2024-08-16; intervju med lirosite 8A; intervju med lirosite 8H.

237 Se intervju med lirosite 8H. Se dven mejl fran lirosite 8 2024-08-15 och lirosite 6 2024-08-16.

28 UKA publicerade en rapport om tredjelandsstudenters prestationer i april 2024, men detta 4r inte en
aterkommande publikation. UKA, Inresande studenter vid masterprogram vid svenska ldrosiiten, 2024.

239 Vi avser bide akademiska férkunskaper och kunskaper i engelska.

240 Intervju med lirosite 8A.

241 Se fritextsvar pa fraga 43 i lirositesenkiten.

242 Intervju med lirosite 8G; intervju med lirosite 6B. Se dven intervjuer med NBA1 och NBA2.
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4.6.2

grupparbeten inte kunde genomféras som det var tinkt. Det uppfattades dven som ett
problem att studenterna inte kunde f6lja instruktioner gillande sikerhetsrutiner.243

Infér hostterminen 2020 skirptes kraven for studenter fran Bangladesh. Detta
uppfattades dock inte vara tillrickligt, och hésten 2021 pdbérjade NBA en generell
oversyn av rekommendationerna for bedémning av engelska. Man genomférde en
remissrunda for att inhdmta information fran lirositena om vilka studentgrupper
som var berérda, och jimférde de svenska kraven mot 6vriga Norden, Europa och
anglosaxiska linder. NBA fattade direfter beslut om nya rekommendationer fran och
med hostterminen 2024. Det fsrekommer dock att lirositen inte féljer de nya
rekommendationerna fullt ut, eftersom de upplever att studentgrupper som normalt
sett klarar sig bra drabbas negativt.2+

Vira analyser visar att nir kraven fér meriter frin Bangladesh skirptes infor
hostterminen 2020 sjénk antalet antagna i denna grupp med 65 procent jimfort med
aret innan.2%s Skirpningen infér antagningen till hostterminen 2024 sammanfaller
med en stor nedging i antalet antagna med meriter fran Pakistan (65 procent) och Sri
Lanka (56 procent). Dessa linder ir nigra av de vanligaste ursprungslinderna bland
tredjelandsstudenter och de nya behérighetskraven innebir att studenterna maste
klara av ett spraktest i engelska.24

Vira analyser indikerar dock att de skirpta kraven gillande engelska for studenter
fran Bangladesh inte har lett till forbittrade studieresultat i den aktuella
studentgruppen.2#’ Detta tyder pa att atgirden endast har paverkat antalet som
antagits, men att studieforutsittningarna bland de antagna ir oférindrade.

Det saknas systemstdd for systematisk uppféljning

I enkiten svarar 36 procent av lirositena att de arligen f6ljer upp
tredjelandsstudenters studieresultat pi central niva, 40 procent svarar att de gjort det
vid enstaka tillfillen och 24 procent svarar att de inte har fsljt upp studieresultat.

Enkitens fritextsvar och lirositesintervjuer uppvisar en stor variation i hur lirositen
arbetar med uppf6ljning. Ett av de tre lirositen vi har djupstuderat har paborjat en

24 Intervjuer med NBA1 och NBA2. Se underlag fran SUHF infor skirpta rekommendationer 2023-02-06.

244 Intervju med lirosite 2C.

245 Se diagram D 4 i bilaga 1. P4 motsvarande sitt sjonk antalet registrerade studenter frin Bangladesh fran
ca 600 ar 2019 till ca 200 r 2020. Notera ocksa att statistiken i detta avsnitt utgar frin studenternas
forutbildningsland enligt studiedokumentationen. Om studenter har fatt en icke-engelsksprakig
utbildning tillgodoriknad i ett engelsksprakigt land kan deras meriter registreras fran det engelsksprakiga
utbildningslandet, och studenten undantas kravet pa ett spraktest.

246 Den stora nedgangen i antalet antagna fran Pakistan férklaras sannolikt dven av svarigheterna for
pakistanska studenter att fa uppehallstillstand i och med att ambassaden i Islamabad har hallits stingd,
och studenterna i stillet har hiinvisats till ambassaden i Addis Abeba. Nedgingarna i antalet antagna fran
Bangladesh och Sri Lanka tyder dock pa att sprikkraven har haft effekt, eftersom skirpningen for
studenter fran dessa linder inte sammanfaller med andra omstéindigheter som paverkar antalet studenter
som soker sig till Sverige.

247 Ddremot har vi endast kunna f6lja en arskull som har paverkats av de skirpta kraven. Se diagram D 5 i
bilaga 1.
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systematisk uppf6ljning av tredjelandsstudenters studieresultat dir resultat kopplas
till férutbildningsland, och rekryteringsstrategierna justeras utifran detta.248 De tva
andra lirositena har inte nagon systematisk uppféljning pa central niva. Diremot
tycks det vara vanligt med bade formell och informell uppfsljning lokalt pa
programnivd, dir undervisande lirare mer direkt kan se hur studieresultaten ser ut
for olika studentgrupper.24

Uppfoljning av forkunskaper, forutsittningar och resultat férsvaras av att det inte pa
ett enkelt sitt gir att koppla studieresultat till férutbildningsland. Resultat
dokumenteras i Ladok, medan information om f6rutbildningsland finns i NyA.
Lirositena beskriver att det endast gar att f6lja upp resultaten genom att manuellt
matcha ihop uppgifterna, alternativt genom att ta hjilp av IT-specialister for att géra
uttag ur systemen och matcha ihop individuppgifter.250

Studentsammanséattningen ar viktig for att nd malen med
internationalisering

Forarbetena till studieavgiftsreformen och lirositena sjilva uttrycker att en mangfald
av studenter med olika bakgrund ir kvalitetsdrivande.?s! Granskningen visar att
studentsammansittningen varierar mellan program. P4 en majoritet av programmen
finns studenter fran bide Sverige och andra delar av virlden, men det finns ocksa
program helt utan svenska studenter. Manga lirositen konstaterar att nir
sammansittningen ir ensidig beror det ofta pa att studenter fran Sverige och EU/EES
visar svagt intresse for de internationella programmen.

Sammansattningen av studenter varierar mellan program

Studentsammansittningen varierar stort mellan olika magister- och masterprogram.
For att studera sammansittningen har vi undersskt hur stor andel av studenterna pa
ett givet program som kommer fran Sverige. Svenska studenter studerar tillsammans
med internationella studenter pa en majoritet av programmen, se diagram 8. Det
finns dock en stor andel program som enbart har internationella studenter. Manga av
programmen som helt saknar studenter frin Sverige ir dock sma med férre in tio
registrerade studenter.

248 Intervju med lirosite 8G.

249 Intervju med lirosite 6C; intervju med lirosite 2D. Se dven fritextsvar enkitfraga 31.

250 Se fritextsvar pa enkitfraga 31.

21 Prop. 2009/10:65. Se dven intervju med lirosite 3; intervjuer med lirosite 8C; lirosite 2D.
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Diagram 8 Andelen svenska studenter pa program pa avancerad niva, perioden 2011-2022

Tathet

4

0 0,2 0,4 0,6 038 1

Andel studenter frén Sverige

Kalla: Riksrevisionens bearbetning av data frén SCB.

For att fa en djupare forstaelse kring hur mangfalden av studenter varierar mellan
program har vi dven undersokt studentsammansittningen med hjilp av ett
mangfaldsindex. Denna metod majliggér for oss att underséka sammansittningen
nir vi delat upp studenterna i fler dn tva grupper.22 Indexet kan anta virden mellan
noll och ett, dir virdet ett betyder att alla studenter pa programmet kommer fran
samma geografiska omrade. Ju nirmare siffran noll indexet kommer desto mer

heterogen ir studentsammansittningen pa programmet.

Analysen visar att studentsammansittningen varierar mellan programmen.2s3 Manga
av programmen har ett indexvirde som ligger kring 0,35 vilket motsvarar indexvirdet
for hela studentpopulationen. Det finns dven manga program dir alla studenter
kommer fran samma geografiska omrade (det vill siga som har ett index lika med
ett). Nistan alla av dessa program idr sma med firre 4n tio registrerade studenter.

252 For att undersoka hur studentsammansittningen ser ut pa de olika programmen har Riksrevisionen forst
delat in studenterna i tio geografiska omraden utifran deras nationalitet. De tio geografiska omradena ir:
Sverige, EU/EES, 6vriga Europa, Nordamerika, Latinamerika och Karibien, Nordafrika och vistra Asien,
Central- och Sydasien, Ost- och Sydostasien, Oceanien samt Subsahariska Afrika. Utifran denna indelning
skapas sedan ett mangfaldsindex (Herfindahl-Hirschman index). Ett programs mangfalsindex beréknas
enligt féljande formel:

Méngfaldsindex = %,s7,
dar s, , star for n:te geografiska omradet inom program p.
23 Se diagram D 6 i bilaga 1.
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4.7.2 Bristande intresse bland studenter fran Sverige och EU/EES

4.8

4.8.1

paverkar sammanséattningen pa internationella program

Aven om ménga program har en heterogen studentsammansittning finns det
undantag. Nir vi fragar om utmaningar i arbetet med att frimja en blandad
studentgrupp svarar lirositena att det 4r svart att locka svenska studenter och
EU/EES-studenter till de internationella utbildningarna, att den langa
ansokningsprocessen gor att minga tredjelandsstudenter viljer en annan
studiedestination, att Migrationsverkets handliggningstider ir ett problem samt att
Sverigebilden den senaste tiden har skadats internationellt.2¢

Studentsammansittningen péverkas ocksi av mojligheten till stipendier. Afrikanska
stkande 4r ofta beroende av att fi ett stipendium for att tacka ja till sin studieplats.2ss
Fran Kina diremot 4r det snarare lirositets internationella status som avgor, och

iven om studenten erbjuds ett stipendium kan den vilja ett hogre rankat lirosite.256

I enkiten svarar lirositen att de anviinder riktad marknadsféring (exempelvis mot
linder, regioner), annonsering i bide den internationella och nationella
antagningsomgangen samt separat antagning i syfte att frimja en blandad
studentsammansittning. Av intervjuer med lirositen och enkitens fritextsvar
framgar att det inom tekniska utbildningar forekommer samlisning, sa att svenska
civilingenjérsstudenter liser de tvé sista dren av sin femariga utbildning tillsammans
med internationella masterstudenter.2?

Larosatenas arbete for att framja antagning av studenter
med studieavsikt

Det ingar inte i lirositenas uppdrag att bedéma studenters studieavsikt, utan det ir
Migrationsverkets ansvar. Diremot ligger det i lirositenas intresse att antagna
studenter registrerar sig och inte hoppar av studierna. Granskningen visar att
ldrositena anpassar sin verksambhet for att frimja att de studenter som antas har
studieavsikt.

Larosatena vidtar atgarder for att attrahera studenter med avsikt
att studera

I enkiten uppger flertalet lirositen att det dr ovanligt att antagna studenter som
betalat studieavgift inte dyker upp for registrering.2’8 Samtidigt svarar flera att de har
vidtagit atgirder for att frimja att studenter med studieavsikt antas. Nagra exempel ir

254 Flera larositen lyfter i enkiten ocksa att lagstiftningen ar en utmaning, eftersom den inte mojliggér ett
urval baserat pa férutbildningsland eller nationalitet/region. Det framgar dock inte av enkitsvaren om
ldrositena forordar en forindring av lagstiftningen. Se fritextsvar pa enkitfraga 28.

255 Andelen studenter fran Afrika sjonk kraftigt i samband med studieavgifternas inférande 2011, se Delmi,
Internationella studenter i Sverige — Avgifisreformens paverkan pa inflodet av studenter, 2019.

26 Intervju med lirosite 6C.

257 Intervju med lirosite 5 samt fritextsvar pa fraga 27 i ldrositesenkiten.

258 70 procent svarar att det 4r vildigt eller ganska ovanligt att antagna studenter som betalat studieavgift inte
dyker upp for registrering. Se Riksrevisionens lirositesenkit, fraga 40.
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att de riktar sin studentrekrytering mot linder dir de bedémer att studenterna
generellt sett har studieavsikt, att de har infért obligatoriska upprop vid registrering
eller har anpassat sitt utbildningsutbud genom att ligga ner utbildningar som
attraherat studenter utan avsikt att studera.

Dirutover indikerar vara analyser att det finns ett samband mellan konkurrens om
platser och studieavsiktsproblematik pa lirositena. Bland lirositen som i var enkiit
svarat att det &r mycket ovanligt att studenter antas och betalar studieavgiften men
inte registrerar sig, rdder konkurrens pa 55 procent av master/magisterprogrammen.
Bland lirositen som anser att det dr mycket vanligt att studenter antas men inte
registrerar sig rdder konkurrens endast pd 26 procent av programmen.2s?

29 Se bilaga 1, tabell D 1.
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Migrationsverkets process for att handlagga
uppehallstillstand for studier

Vara iakttagelser i det hir kapitlet visar att Migrationsverkets rutin for att handligga
studerandeirenden 6ver lag fungerar vil, men brister i kontrollen av de anhériga till
studenter. Det frimsta problemet ir att handliggarna har ett begrinsat underlag att
utga frén for att kunna bedéma relationen.

Vi konstaterar att ansvaret att utfirda uppehéllstillstind innebir en komplex
avvigning mellan att striva efter kortare handliggningstider och att uppritthalla en
noggrann granskning av ansékningar fran studenter och deras anhériga.
Migrationsverket gar mot ett mer enhetligt arbetssitt for att initiera en
studieavsiktsutredning, som dven syftar till att korta handliggningstiderna. Fran vara
intervjuer rader det delade meningar om det nya arbetssittet. Vi kan dock inte uttala
oss om pa vilket sitt det paverkar kvaliteteten i handliggningen, eftersom vi innu
inte sett effekten av férindringarna.

Vidare dr Migrationsverket beroende av utlandsmyndigheterna f6r att kunna fa ett
korrekt och objektivt underlag vid en ansékan. Om samarbetet brister forsvarar det
for handlidggarna att fatta vilgrundade beslut. Granskningen visar att det saknas ett
effektivt samarbete mellan Migrationsverket och utlandsmyndigheter i
studerandedrenden, inte minst vad giller dialog mellan handliggare och
lokalanstillda.

Operationaliserade bedémningsgrunder

Med utgingspunkt i de dvergripande bedémningsgrunder som beskrivs i kapitel 1,
utgar vi fran foljande kriterier for att bedoma effektiviteten i Migrationsverkets
handliggningsprocess26 for uppehallstillstind for studier:

e Migrationsverkets handliggning av ansékningar om uppehallstillstind fér studier
sker inom 90 dagar.26!

e Migrationsverket har en rutin fér studerandeirenden, inklusive anhériga till
studenter, som ir heltickande och fungerar vil for att skilja seri6sa fran oseridsa
ansokningar.

e Migrationsverket initierar studieavsiktsutredningar pi ett enhetligt sétt.

260 Migrationsverket reviderade sin handliggningsrutin under granskningsperioden. I avsnitt dér vi beskriver
vara iakttagelser kring rutinen utgér vi frimst fran den tidigare processen. I vissa avsnitt i kapitlet redogor
vi dock for det nya arbetssittet.

Vi bedémer handliggningstiden for frstagingsansokningar utifran den férordningsstyrda tiden pa 90
dagar. Se 4 kap. 1 { forsta stycket 2 utlinningsférordningen. Samtidigt konstaterar vi i granskningen att
det dr viktigt att studenter far beslut innan terminsstart oavsett om tiden &r kortare eller lingre in 90
dagar. Migrationsverket har 4ven formulerat detta som ett internt mal, se Migrationsverket, 2024 A, s.68.

261
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e Migrationsverket och utlandsmyndigheterna avsitter tillrickligt med tid och
resurser och sikerstiller att medarbetare har tillricklig kompetens for att rutinen
ska vara moijlig att f6lja.

e Migrationsverket och utlandsmyndigheterna har ett samarbete som fungerar vl i
studerandeirenden.

Allt fler far inte beslut inom 90 dagar

En majoritet av Migrationsverkets drenden beslutas inom den forordningsstyrda
tiden pa 90 dagar.262 Mellan 2013 och 2023 var det 15 procent av dem som sckte
uppehillstillstind for studier som inte fick nagot beslut inom 90 dagar. Denna andel
har dock 6kat 6ver tid, ar 2013 var andelen 8 procent och 2023 var motsvarande andel
drygt 30 procent.263 Migrationsverket har dock presenterat statistik som tyder pd att
handliggningstiden skulle kunna vara kortare under 2024.26¢

Handlaggningstiderna 6kar

Ar 2023 var Migrationsverkets medianhandliggningstid i forstagangsirenden

55 dagar.265 Handliggningstiden i vara grannlinder ligger pa liknande nivéer som i
Sverige. I Danmark tar handliggningen av uppehallstillstind cirka 2 méanader och i
Finland 1-3 manader. I Australien, Nederlinderna och Storbritannien 4r processen
betydligt kortare, i genomsnitt 2-3 veckor.266

For ansokningar om forlingning av uppehallstillstindet tog det betydligt lingre tid,
medianhandliggningstiden var 136 dagar under 2022.267 Enligt nagra intervjuade
handliggare268 beror detta pa att forstagingsirenden ska prioriteras i
handliggningen, si att studenter som vill borja studera i Sverige ska kunna ta sin
plats i ansprik. Att handliggningen av forlingningsansskningar nedprioriteras far
som konsekvens att studenter som vill fortsitta sina studier i Sverige bade far det
svarare att planera sina studier och att resa utanfér Sverige.269

262 4 kap. 1 { forsta stycket 2 utlinningsférordningen.

263 Se diagram E 11 bilaga 1. Utbytesstudenter som inte betalat studieavgifter inkluderas i Migrationsverkets
statistik, i foljande avsnitt presenterar vi resultat for freemover-studenter, dvs. studenter som anordnar
studier pa egen hand. Se bilaga 2 for en beskrivning av detta.

26+ Antalet dagar for avgjorda drenden samt antalet 5ppna drenden ir ligre for forstagingsansskningar och
forlangningar jimfért med foregiende ar. Detta avser perioden januari — augusti 2024, vilket innebir att
de lingsta drenden kanske inte syns dnnu i statistiken. Se presentation av Migrationsverket pi SUHF:s
samverkanskonferens ”Samverkan kring studerandeprocessen”, 2024-09-30.

265 For samtliga tredjelandsstudenter var mediantiden nagot kortare, 43 dagar. Jamfor diagram E 2 och E 3,
bilaga 1. Vidare skiljer sig vara resultat fér handliggningstiden for férstagingsirenden fran
Migrationsverkets arsredovisning. Vi bedémer att det beror pa att andra 4renden inkluderas i
arsredovisningen in studier for hogre utbildning, till exempel doktorander eller 6vriga studier.

266 De migrationsrittsliga regelverken ser dock olika ut linder emellan. Se bilaga 3.

267 Se diagram E 4, bilaga 1.

268 Riksrevisionen har intervjuat bade beslutsfattare och handliggare pa Migrationsverket. Nér vi hinvisar till
handliggare i detta kapitel avser vi bada grupperna.

269 Intervju med enhet 1 Migrationsverket; intervju med enhet 4 Migrationsverket; intervju med enhet 2
Migrationsverket.
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Under de senaste tio dren har handliggningstiden okat fér bade forstagings- och
forlingningsansskningar, med undantag for dren 2017 och 2020. Nedgidngen under
2020 beror sannolikt pa ett ligre antal sékande under pandemin.270

Fler drenden blir avskrivna

Samtidigt som handliggningstiderna okar visar vira analyser att en ligre andel
beviljats ett uppehallstillstind for studier, se diagram 9. En ansékan kan antingen
beviljas, avslas eller avskrivas. Nir ett drende inte avgjorts innan studiestart férlorar
studenten sin studieplats och vanligtvis avskrivs drendet hos Migrationsverket.2’!

Diagram 9 Andelen beviljade, avslagna, avskrivna tillstdnd uppdelat per &r som ansdkan inkom,
omfattar endast freemover-studenter med tillstdnd inom hégre utbildning
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Kalla: Riksrevisionens bearbetningar av data frdn Migrationsverket

En omstindighet som kan vara av betydelse ir att man prioriterar att handligga
drenden som ir tydliga beviljanden, enligt intervjuade pa Migrationsverket.2’2 Det
betyder att man vintar med att handligga de drenden som sannolikt skulle resultera i
ett avslag. Det kan till exempel réra sig om personer som har utretts pi ambassad och
dir underlaget tyder pa att drendet kommer att avslas.2’? Ett avslag behover motiveras
individuellt, vilket tar mer tid i ansprdk, samtidigt som handliggarna anser det

270 Se diagram E 5, bilaga 1.

271 Ett drende kan dven avskrivas av andra anledningar. Men det vanligaste bland forstagingsansskningar dr
att den s6kande har dtertagit sin ansékan for att hen inte kommer fa beslut i tid. Se mejlvixling med
Migrationsverket 2024-08-21. Se dven Migrationsverket, Avskriva/ldmna utan atgird/avvisa ansskan, rev.
2024-03-04. Se dven diagram E 6, bilaga 1 for en redovisning av andelen avskrivningarna.

272 Intervju med enhet 4 Migrationsverket; intervju med enhet 2 Migrationsverket; intervju med utsind 2;
intervju med Migrationsverket utlandssektionen.

273 Intervju med enhet 4 Migrationsverket.
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5.2.3

viktigare att positiva besked hinner beslutas innan terminsstart. Nagra uppger att det
dirmed goms troliga avslagsbeslut i statistiken 6ver avskrivna drenden.274

Migrationsverket har som mal om att den s6kande ska fa ett beslut pa sin ansékan
innan terminsstart.2’s Att fa beslut innan terminsstart dr dock avhingigt nir
studenten s6ker uppehillstillstind och att den sékande kommer in med eventuella
efterfragade kompletteringar fran Migrationsverket i tid.

I vara intervjuer och enkitsvar beskriver flera lirositen att deras antagna studenter
inte far uppehillstillstind i tid och att problemen tilltagit de senaste dren.2’6 P4 ett
lirosite saknade till exempel 223 av 871 studenter ett beslut frin Migrationsverket
infér terminsstart hostterminen 2023.277 Problem med att studenter inte fir
uppehillstillstind i tid kan enligt lirositena variera mellan dren och mellan enheter
pa Migrationsverket.28

Ingen samsyn kring orsakerna till att handlaggningstiderna okar

I granskningen anger Migrationsverket olika forklaringar till att
handliggningstiderna och andelen avskrivningar har 6kat. Enligt Digitaliserings- och
utvecklingsavdelningen (DUA) finns det tendenser till sverutredning i
handliggningen, till exempel att fler s6kande skickas pd en studieavsiktsutredning dn
vad som hade behévts.2”® Bedémningen att det forekommer 6verutredning grundar
sig frimst i en rapport dir myndighetens rittsavdelning granskade
studerandeirenden fran Sri Lanka. Onddiga kompletteringar av ett drende och
Dbestillningar av ambassadutredning pekades ut som omstindigheter som forlingde
handliggningstiden.2® I rapporten konstaterades att mindre tids- och resurskravande
atgirder bor vidtas innan ambassadutredning.28! Andra inom Migrationsverket pekar
dock pa andra orsaker, exempelvis att de handliggande enheterna pa
Migrationsverket dr fér daligt resurssatta.2s?

Ett antal atgirder har identifierats inom Migrationsverkets och SUHF:s
samverkansgrupp for att korta vintetiderna fér uppehallstillstind.283 Ett exempel dr
att indra lirositesindelningen pa Migrationsverket sa att fler enheter kan handligga

274+ Intervju med enhet 4 Migrationsverket; intervju med utsind 2.

275 Migrationsverket, 2024 A, s.68.

276 Se Riksrevisionens larositesenkit: fragor 38, 39 och 43. intervju med lirosite 2F; intervju med lirosite
8A; intervju med lirosite 4.

277 Se underlag fran lirosite 8 presentation.

28 Se Riksrevisionens ldrositesenkit: fragorna 38, 39 och 43.

279 Intervju med Migrationsverkets huvudkontor 2.

280 1 82 procent av drendena hade handliggarna begirt en komplettering och 74 procent hade intervjuats pa
utlandsmyndighet. Ibland saknades en tydlig orsak till att en intervju bestillts. Granskningen
genomfordes under april 2022 — mars 2023. Se Migrationsverket, 2023 A, s. 5 och 17.

281 182 procent av drendena hade handliggarna begirt en komplettering och 74 procent hade intervjuats pd
utlandsmyndighet. Ibland saknades en tydlig orsak till att en intervju bestillts. Granskningen
genomfordes under april 2022 — mars 2023. Se Migrationsverket, 2023 A, s. 5 och 17-18.

282 Vissa tillstindsenheter pekar pé att resurssittningen har varit ett problem tidigare, men har férbittrats.
Se avsnitt 5.5.1. Se dven intervju med Migrationsverket utlandssektionen.

28 Sammanstillningen innehaller 25 atgirder. Se Migrationsverket, 2023 B.
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ett drende. Ett annat problem som lyfts inom samverkansgruppen ir att UT-korten
levereras till utlandsmyndigheterna fér sillan under sommaren, vilket férlinger
processen.284 Studenter fran viseringspliktiga linder behéver UT-korten for att kunna
resa in i Sverige.28 Det dr UD som bestimmer hur ofta de ska levereras.2s6 Atgirder
for att forkorta tiden for att den skande ska fa sitt UT-kort prioriteras ocksa inom
samverkansgruppen.2®” Vi kan inte uttala oss om huruvida dessa atgirder ir
tillrickliga for att korta vintetiderna. Samtidigt ser vi férdelar med att lirosétena och

Migrationsverket tillsammans identifierar var processen kan effektiviseras.

Migrationsverkets process for att handlagga fungerar val
for studenter, men kan forbattras for anhoriga

Granskningen visar att Migrationsverkets rutin for att handligga uppehallstillstind
for studier 6ver lag dr heltickande och fungerar vil for att sirskilja seridsa fran
oserivsa studenter. Vi konstaterar dock att kontrollen av anhdoriga till studenter
brister.

Handlaggningsrutinen for studenter ar over lag heltackande

Rutinen for handliggningen av drenden som rér studenter och deras anhériga
beskrivs frimst i tvd handbdcker som ir tillgingliga pd myndighetens intranit.2s8
Intervjumallar som anvinds vid studieavsikts- och anknytningsutredningar vid
utlandsmyndigheterna ingar 4ven i rutinen.289

Fran vara intervjuer med handliggare pd Migrationsverket framkommer att rutinen
for sskande studenter fungerar vil. Rutinen uppfattas som tillrickligt heltickande,
samtidigt kan inte allting tickas av handbokstext. Det forekommer manga
individuella, regionala och studierelaterade omstindigheter som en handliggare
maste ta stillning till.2% Detta stéiller krav pa handliggarens erfarenhet och
kompetens.

24 Se Migrationsverket, 2023 B; se 4ven intervju med utsind 3.

285 Dock kan utlandsmyndigheterna utfirda en D-visering for att resa in i Sverige.

286 Enligt Regeringskansliet gér de en bedémning av antalet férsindelser som en utlandsmyndighet far
under ett dr och sedan anpassas leveranserna efter det. Det giller for hela aret och gors inga fordndringar
under sommaren. Se mejl fran Regeringskansliet 2024-05-17.

287 Till exempel att UD:s kurirverksamhet pa sommaren ska leverera UT-kort veckovis till
utlandsmyndigheter. Leveranser av UT-kort sker varannan eller var tredjevecka. Dock far nagra
utlandsmyndigheter veckovisa leveranser. Migrationsverket ska ocksa se over majligheten att studenter far
en D-visering direkt vilket for att studenten fir resa in i Sverige och himta ut sitt UT-kort. Se
Migrationsverket, 2023 B.

28 Det ror sig om Handbok i migrationsirenden — Uppehallstillstand for studier hogre utbildning och
Rutinhandbok for besok och bosdttning — Studerandedrenden. P4 Migrationsverkets intranit finns dven annan
information kopplad till handliggning av denna grupp. En av tillstindsenheterna har dessutom tagit fram
ett lokalt dokument for att handligga studerandetillstind.

29 Det 4r DUA péd Migrationsverkets huvudkontor som ansvarar for utvecklingen av rutinen och
intervjumallar. Medan Migrationsrittsenheten ansvarar fér de rittsliga stillningstagandena. Intervju med
Migrationsverkets huvudkontor 1.

290 Intervju med enhet 1 Migrationsverket; intervju med enhet 2 Migrationsverket; intervju med enhet 3
Migrationsverket; intervju med enhet 4 Migrationsverket.
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5.3.2

De lokalanstillda pa utlandsmyndigheten féljer Migrationsverkets intervjumall och
uppger att den bade ir heltickande och fungerar vil. Intervjumallen upplevs som en
Sppen intervjuguide, dir de lokalanstillda kan ligga till fragor utifran den lokala
kontexten i landet.291 [ sjilva intervjusituationen finns det ocksa stor frihet for de
lokalanstillda att stilla foljdfragor anpassade efter intervjusituationen.292
Lokalanstillda kan kommentera hur de upplevt intervjusituationen, men gor ingen
egen bedémning.23

Migrationsverkets kontroll av anhdriga till studenter brister

Over tid har antalet anhériga till studenter som stker och fatt ett beviljat
uppehillstillstind ckat.29* Andelen anhoriga per student har ¢kat kraftigt under
perioden 2013-2023. Ar 2013 var det ungefir en anhorig per atta studenter som sokt
och fatt ett beviljat uppehallstillstind. Ar 2023 var motsvarande siffra ungefir en
anhoérig per fem studenter.2%

Enligt Riksrevisionen finns det incitament f6r personer att utnyttja systemet fér andra
indamal 4n de avsedda. I vissa linder marknadsf6rs Sverige till exempel som "kom
tva betala for en” eftersom anhdoriga ir avgiftsbefriade om de viljer att studera.2% Nar
en student har fitt sitt uppehallstillstind aterkallat har Migrationsverket inte kunnat
aterkalla tillstandet fér anhériga som har rest in i Sverige.2%7 I vissa regioner ir dven
minniskohandel vanligt fsrekommande.298 Detta gor det sirskilt viktigt att
Migrationsverket genomfér effektiva kontroller.

Informationen kring hur anhériga till studenter ska handliggas ir knapphindig i
Migrationsverkets rutin.2”* Handliggare hinvisas till rutinhandbocker som anvinds i
anknytningsirenden for rittsliga bedomningar av aktenskap och samboforhallanden,
samt vigledning om nir kompletterande muntlig intervju bér dvervigas.30 Vi finner
dock att dessa handbdcker inte kan anvindas i studerandeidrenden. Mycket av de
nodvindiga materialen for att utreda anknytningen finns inte tillgéingliga, och flera av

21 Intervju med lokalanstillda UM 1; intervju med lokalanstillda UM 4.

292 Intervju med lokalanstillda UM 1; Intervju med lokalanstillda UM 2; intervju med lokalanstillda UM 4;
intervju med lokalanstillda UM 3.

293 Intervjuer med samtliga intervjuade enheter pa Migrationsverket.

24 Se diagram E 7, bilaga 1. I vira analyser av studenter inkluderas endast de som sokt tillstand for hogre
utbildning. Véra analyser av anhériga till studenter inkluderar dock anhériga till andra typer av studenter,
exempelvis doktorander.

25 Se diagram E 8, bilaga 1.

2% Se SUHF, Uppdrag studieavsikt, 2020, s.4

297 Riksrevisionen, Systemet med aterkallelse av uppehallstillstind, 2023, s.41.

2% Intervju med utsind 2, intervju med lokalanstillda UM 1.

299 Det har dock tillkommit lite mer information om handliggningen av anhériga i den senaste revideringen
av myndighetens handbok. Se Migrationsverket, Handbok i migrationsirenden — Uppehallstillstand for
studier hogre utbildning, s. 92-93. rev. 2024-03-07. Dirutsver anges olika exempel pa monster i flera
drenden som kan vara indikationer pd minniskohandel s.48-49.

300 Se Migrationsverket, Rutinhandboken for besok och bosdttning — Ratt till familjedterforening och Utredning,
rev. 2023-01-12. Vidare sedan december 2023 har det skett en dndring i utlinningslagen om att avsla
ansékande makar eller sambos under 21 4r, tillskillnad fran tidigare 18 ar. Detta i syfte att bekimpa
minniskohandel. Se 5 kap. 17 a § andra stycket 3 utlinningslagen.
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de indikatorer som beskrivs ir inget som Migrationsverket kan styrka utifran
innehallet i ett studerandeirende.3!

Migrationsverkets handliggare har ett tunt underlag att utga fran nir de gér en initial
bedomning av relationen och avgsr om det finns skil att utreda relationen vidare.
Handliggarna har endast tillgang till svaren pa ett par fragor i ansokningsformuliret
som rér relationen for samboende samt en kopia pé vigselbevis eller underlag som
styrker samboskap fran den sgkande.302

Vira intervjuer med handliggare bekriftar denna bild. De efterfragar mer
information i ansckningsformuliret om relationen men ocksi om de anhérigas
bakgrund, till exempel fragor om utbildning och arbetslivserfarenhet for att eventuellt
utreda om personen utgér en sikerhetsrisk.39 Handliggare som vi har intervjuat
uppger att den frimsta indikationen pa att en muntlig intervju ska bestillas ir att
paret har gift sig nira inpa ansékan.30¢

Vi konstaterar att Migrationsverket stiller fa fragor till studenten om relationen till de
anhoriga. For studenter som genomgar en studieavsiktsutredning stills ett par fragor
om familjebakgrund. Men fér 6vriga studenter, som endast visar upp ett pass i
original pa utlandsmyndigheterna, stills inga fragor alls om relationen utéver de i
ansokningsformuliret. Om de anhoriga séker senare 4n studenten kontaktar dock
Migrationsverket studenten i Sverige med en kontrollfraga.3s Vid en utredning av
familjeanknytning pa utlandsmyndighet fir studenten besvara frigor om
relationen.306 Det dr dock fd anhoriga som utreds, cirka tvd procent de senaste aren.307

Oftast brukar studenten och de anhériga s¢ka tillsammans.308 P4 en del ambassader
hinner man dock inte utreda anhériga under hogsisongen for studerande.3? D4 sker
intervjun i stillet efter sommaren. Detta kan fi negativa konsekvenser di studenten
behover separeras frin sina anhoriga, inklusive minderariga barn, under lingre tid.

301 Se Migrationsverket, Rutinhandbok for besok och bosdttning — Utredning, s.10, uppdaterad 2023-01-12.

302 T vrigt ska den anhérigas personuppgifter fyllas i och en kopia péa passet laddas upp. Killa:
Migrationsverkets webbansokan for att studera till hogre utbildning, himtad 2024-06-17.

303 Intervju med enhet 1 Migrationsverket; intervju med enhet 2 Migrationsverket; intervju med enhet 3
Migrationsverket; intervju med utsind 1.

304 Intervju med utsind 1; intervju med enhet 4 Migrationsverket; intervju med utsind 2.

305 Se Migrationsverket, Rutinhandbok for besok och bosittning — Studerandedrenden, uppdaterad 2023-06-01,
5.24-25.

306 Studenten far fylla i en referentbilaga likt handliggningsprocessen i anknytningsirenden. Se intervju med
enhet 1 Migrationsverket.

307 Se diagram E 9, bilaga 1.

308 Familjemedlemmar kan ansoka vid ett senare tillfille, men detta ir ovanligt enligt vira intervjuer. Detta
kréver 4ven att handliggaren far kontakt med studenten som redan befinner sig i Sverige eller inhimtar
ett underlag for att bekrifta relationen. Se intervju med utsind 1, intervju med enhet 1 Migrationsverket.

309 Intervju med lokalanstillda UM 1; intervju med lokalanstillda UM 3; intervju med lokalanstillda UM 4.
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5.4

5.4.1

5.4.2

Att initiera en utredning blir mer enhetligt, men leder inte
nodvandigtvis till hogre kvalitet

Under 2023 har Migrationsverket dndrat sin rutin fér nir en studieavsiktsutredning
ska initieras, som bland annat syftar till en mer enhetlig handliggning. Tidigare har
handliggarna haft stérre handlingsutrymme att bedéma om det fanns skil att
ifragasitta studieavsikten, och bland handliggarna rader det delade meningar om
denna f6rindring. Vi har dock inte kunnat granska effekten av férindringarna
eftersom de inte implementerats fullt ut vid tidpunkten f6r denna granskning.

Fler utredningar av studieavsikten

Andelen studieavsiktsutredningar har 6kat mellan 2020 och 2023. Ar 2020 utreddes
10 procent av freemover-studenterna, 2023 var motsvarande andel drygt 33 procent.310
Under 2022 och 2023 genomf6rde Migrationsverket tva insatser i Islamabad och
Abuja, vilket innebar att samtliga sokandes studieavsikt utreddes pa ambassaderna.
Med tanke pa att ambassaderna hanterar en stor mingd av de sokande har detta
sannolikt bidragit till skningen av antalet utredningar under perioden.31! Dirtill tyder
Migrationsverkets egen statistik pa att det blir firre utredningar under 2024.312

Vira analyser visar att andelen studieavsiktsutredningar varierar stort utifrin
sokandes medborgarskap. Sokande frin Nigeria, Pakistan och Sri Lanka 4r
overrepresenterade, vilket sannolikt delvis kan forklaras av insatserna.313 Bland
samtliga ansékningar som skickades pé studieavsiktsutredning resulterade 54
procent i ett avslagsbeslut, medan 32 procent beviljades. Ovriga 15 procent av
ansokningarna avskrevs.314

Ett indikatorsbaserat arbetssatt

I Migrationsverkets handbok anges ett antal indikationer som antingen tyder pa
bristande studieavsikt eller pa att den s6kande har studieavsikt. Indikatorerna har
formulerats som exempel. Ett exempel pa bristande studieavsikt ir att ansékan
innehiller en dmnesmissig spridning pa studierna som saknar koppling till
studentens tidigare utbildning. Att den sékande har fitt ett stipendium fran erkiinda
stipendiegivare i Sverige indikerar diremot studieavsikt.315

Trots att det finns faststillda indikatorer visar granskningen att Migrationsverkets
handliggare haft stor frihet att sjilva virdera den sckandes studieavsikt utifrin

310 Se diagram E 10, bilaga 1.

311 Se underlag fran Migrationsverket 2023-12-18.

312 Detta avser perioden januari — augusti 2024, Se presentation av Migrationsverket pi SUHF:s
samverkanskonferens ”Samverkan kring studerandeprocessen”, 2024-09-30.

313 Aven bland ansokningar frén Iran och Bangladesh ér det en relativt stor andel som genomgar en
studieavsiktsutredning. Se diagram E 11, bilaga 1.

314 Se diagram E 12, bilaga 1.

315 Se Migrationsverket, Handbok i migrationsdrenden — Uppehallstillstand for studier inom hogre utbildning, rev.
2023-06-01, 5.40-41.
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ansokan. Intervjuade handliggare uppger att man utgar fran tidigare
sokandemonster i liknande drenden, till exempel att personen soker till en utbildning
med stora avhopp. De beskriver 4ven att de tar hansyn till information om tidigare
anstillningar och studier, samt det motiv till studieval som framgér i ansgkan.316

Enligt Migrationsverkets rutin gors ingen riskbedémning av studieavsikten utifrin
sokandes férutbildningsland.31” Migrationsverket ser diremot en storre risk om
personen soker fran ett land som kriver visum for inresa till Sverige jimfort med
sokande fran viseringsfria linder. Handliggare har dven kunnat viga in landspecifik
information i sin bedomning gillande risken fér forfalskade handlingar och risker
kopplade till ménniskohandel.318

Ny rutin att initiera en studieavsiktsutredning
Under 2023 har Migrationsverket forindrat handliggningsrutinen vad giller att

initiera en studieavsiktsutredning. Ambitionen 4r att minska mingden drenden som
overutreds, det vill siga drenden dir handliggaren har vidtagit fler atgirder dn vad
som hade behovts for att fatta ett beslut i drendet. Detta ska minska belastningen pa
utlandsmyndigheterna och korta handliggningstiden.31®

Ett fortydligande i rutinen dr att en kontroll av dkthet i handlingar ska vara
fardigutredd innan eventuell studieavsiktutredning genomférs.320 P4 en enhet gors
redan detta och de beskriver det som ett fungerande arbetssitt.32! Nagra intervjuade
handlidggare uppger att kontrollen av dkthet i handlingar innan utredning, inklusive
verifiering av bankkontoutdrag, kommer att innebira en stor forindring av deras
arbetssitt. Att viinta pd att utlandsmyndigheten ska hjilpa till att verifiera
bankkontoutdrag, eller kontrollera andra handlingar kan ta tid, och det 4r mer
effektivt att bestilla en utredning samtidigt som handlingarna kontrolleras.322

En 6versyn av indikatorerna som tyder pi bristande studieavsikt har ocksi gjorts.
Over lag 4r det samma indikatorer i den nya rutinen jimfort med gamla.32 Den stora

skillnaden ar att det enbart dr de angivna indikatorerna som ska ligga till grund for

316 Eventuell tidigare historik i ansokningar till Migrationsverket beaktas dessutom. Se intervjuer med
samtliga intervjuade enheter pa Migrationsverket.

317 Se Migrationsverket, Handbok i migrationsirenden — Uppehallstillstind for studier inom hogre utbildning, rev.
2024-03-27.

318 Se mejlkorrespondens med Migrationsverket 2024-04-22.

319 Se Migrationsverket, 2023 A, Intervju med enhet 1 Migrationsverket, intervju Migrationsverkets
huvudkontor 2.

320 Detta fanns med i den tidigare rutinen, men har fortydligats i handboken. Se Handbok i migrationsirenden

— Uppehallstillstand for studier inom hogre utbildning, rev. 2024-03-27, s.51. jamfor med rev. 2023-06-01, 5.40.

Intervju med enhet 1 Migrationsverket.

322 Intervju med enhet 2 Migrationsverket; intervju med enhet 3 Migrationsverket; intervju med enhet 4
Migrationsverket.

323 Indikatorn oférklarade uppehall mellan tidigare studier och arbete och nu planerade studier har tagits
bort.

321
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beslutet att initiera en utredning, till skillnad fran tidigare skrivningar om exempel pa
brister i studieavsikten.32+

Handldggarna har olika asikter om férindringen kring indikatorerna. Vissa av vara
intervjupersoner upplever férindringen som alltfor styrande. For att fa en helhetsbild
av ett drende uppger de att det kan vara viktigt att beakta andra omstindigheter 4n
indikatorerna.3?s I andra intervjuer uppger handliggare att det ar for tidigt att avgora
vad forindringarna kommer att fa for effekter eftersom de dnnu inte har
implementerats fullt ut.326

Bemanningen &r tillracklig men det saknas ett effektivt
samarbete med utlandsmyndigheterna

Intervjuade handliggare pad Migrationsverket och lokalanstillda pa
utlandsmyndigheterna bedomer att de for tillfillet har en tillricklig bemanning. Det
finns dock utmaningar fér utlandsmyndigheterna att hinna med
studieavsiktsutredningarna pa grund av brist pa lokaler.

Granskningen visar att Migrationsverkets handliggare inte far utbildning om olika
linders forhallanden som de kan behéva for att bedéma studieavsikten och
anknytningen till eventuella medsokande familjemedlemmar. Detta innebir att de 4r
beroende av utlandsmyndigheternas lokalkinnedom och kunskap. Enligt
Riksrevisionen kan utlandsmyndigheternas lokala kunskap tillvaratas mer effektivt.
Exempelvis ser vi att samarbetet mellan handliggare pa Migrationsverket och
lokalanstillda vid utlandsmyndigheter kan utvecklas.

Bemanningen ar tillracklig just nu men har inte varit sa tidigare

Samtliga intervjuade pd Migrationsverket handligger enbart studerandetillstind, men
de har tidigare arbetat med olika typer av drenden.3?” Antalet handliggare som arbetar
med studerandetillstind har vixt 6ver en lingre period i samband med att fler soker
sig till Sverige for att studera.328 Pa alla fyra enheter uppger intervjuade handliggare
att de for tillfillet har en tillricklig bemanning.32 Bemanningen har varierat mellan
aren och flera intervjuade uppger att det tidigare har varit en tung arbetsbelastning.330

324 Indikatorerna som talar emot behov av utredning ir inte uttémmande. Diremot bland indikatorerna som
talar fér behov av utredning 4r det endast de som anges som ska beaktas i handliggningen. Se Handbok i
igrati listillstand for studier inom hogre utbildning, rev. 2024-03-27, 5.52. jamfor med

irenden — Uppek
rev. 2023-06-01, s.40.

325 Intervju med enhet 4 Migrationsverket; intervju med utsind 1; intervju med utsind 2.

326 Forindringarna for handliggarna kommer sannolikt att fo genomslag sommaren 2023 vid hégsisongen
for studerandetillstind. Se intervju med enhet 1 Migrationsverket; intervju med enhet 2 Migrationsverket;
intervju med enhet 3 Migrationsverket.

327 Pj en tillstindsenhet handliggs bade studerandetillstind och EES-drenden, men i separata team. P4 vissa
enheter kan 4ven doktorander och deras tillhérande familjer inkluderas i studerandedrenden.

328 Intervju med utsind 1, intervju med enhet 4 Migrationsverket, intervju med enhet 3 Migrationsverket.

329 Intervjuer med samtliga intervjuade enheter pa Migrationsverket.

330 Intervju med enhet 2 Migrationsverket; intervju med enhet 3 Migrationsverket; intervju med enhet 4
Migrationsverket.
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Handliggare pa en enhet beskriver att arbetsbelastningen har paverkats av att man
tidigare har arbetat med olika drendeslag samtidigt.33!

Antagningsprocessen for hogre utbildning ir utformad sé att utlandsmyndigheterna
har ett kort fonster pa cirka tvi-tre ménader att hantera alla s6kande. Dirutéver
arbetar de lokalanstillda migrationsassistenterna med viseringar,
anknytningsirenden och andra arbetsuppgifter. De arbetar med detta samtidigt som
de arbetar med studerandetillstind, men under hogsisongen ligger de huvudfokus

pa studerande for att hinna med ansgkningarna innan terminsstart.332

Av véra intervjuer pa utlandsmyndigheterna framgar att de lokalanstillda ocksa
upplever att de for tillfillet har en tillricklig bemanning. Vissa anser att det funnits
tidigare perioder nir arbetssituationen varit mer anstringd.333 Enligt de intervjuade
bestar problemen snarare pa brist pa lokaler, pa tvd av ambassaderna har de
exempelvis enbart tvd rum fér intervjuer. Detta blir sdrskilt svart om manga
bestillningar pa utredningar kommer i slutet av sdsongen.33* Kvaliteten i
utredningarna kan ocksa bli lidande i dessa ligen.33s

Avsaknad av utbildning om férhallanden i olika lander

Det finns inga centralt framtagna utbildningar av Migrationsverket som riktar in sig
pa handliggning av studerandeirenden.336 P respektive tillstindsenhet tas det fram
egna utbildningar och introduktionsprogram som halls av beslutsfattare eller erfarna
handlidggare.33” Det dr dven vanligt att nya handliggare sitter med nagon mer erfaren
for att lira sig att handligga olika typer av tillstind.338

Det saknas ocksa utbildning om olika linders férhallanden som handliggarna kan
behova for att bedoma studieavsikten och anknytningen till eventuella medsskande.
Handliggarna kan soka viss landinformation i Migrationsverkets databas LIFOS339,
men enligt Riksrevisionen behévs dven kunskap om till exempel hur

331 Intervju med enhet 2 Migrationsverket.

332 Intervju med utsind 1, intervju med lokalanstillda UM 2; intervju med lokalanstillda UM 3, intervju med
lokalanstillda UM 4.

333 Intervju med lokalanstillda UM 1; intervju med utsind 2; intervju med lokalanstillda UM 3; intervju med
utsind 1.

334 Intervju med utsind 3.

335 Intervju med lokalanstillda UM 1; intervju med utsind 2; intervju med lokalanstillda UM 3; intervju med
utsind 3.

336 HR-avdelningen har dock tagit fram en central webbutbildning som bland annat innehaller kortfattad
information om studerandetillstind. Den riktas till alla nyanstillda inom Migrationsverket oavsett vilket
irendeslag de handligger. Det erbjuds dven en grundliggande utbildning i dokumentkontroll. Se
minnesanteckningar enhetschef tillstindsprévning Migrationsverket 2024-04-19.

337 Se utbildningsunderlag fran tillstindsenheterna. Utbildningar utgir exempelvis frin specifika tillstind,
till exempel férstagings- eller forliningsansskningar.

338 Se utbildningsmaterial pa enhet 2; intervju med enhet 1 Migrationsverket; intervju med enhet 3
Migrationsverket; intervju med enhet 4 Migrationsverket.

339 [ LIFOS finns det information om hur exempelvis pass och vigselbevis ser ut i olika linder. Se intervju
med enhet 1 Migrationsverket; intervju med enhet 2 Migrationsverket; intervju med enhet 3
Migrationsverket.
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utbildningssystemet fungerar i olika linder, forekomsten av rekryteringsagenter,
manipulerade handlingar och relationsménster.

Vissa inom Migrationsverket har ocksa framfort att det behvs lokal kunskap for att
kunna tolka innehallet fran intervjuer pa ambassaderna. Det krivs ocksa lokal
kunskap for att kunna tolka underlaget fran ansokningarna och veta vilka man ska
skicka pa utredning.340

5.5.3 De lokalanstalldas kompetens och lokalkdnnedom en viktig

forutsattning for en korrekt bedémning

Riksrevisionen konstaterar att kompetensen hos de lokalanstillda pa
utlandsmyndigheterna ir viktig for att handliggaren pa Migrationsverket ska fa ett
tillrickligt underlag for att fatta ett korrekt beslut. Migrationsverket granskar inte
dokument i original och intervjuar inte den sokande.

Enligt ambassadpersonalen ir det svart, men méjligt, att identifiera och skilja de
serivsa studenterna fran de oserisa. Det kan handla om att tolka kroppssprak for att
avgdra om en person stakar sig pa grund av nervositet eller av andra orsaker. Om de
sokandes svar 4r inévade och utan koppling till intervjufragorna kan det ocksa vara ett
tecken pa en oseri6s student.3*! I vissa linder behéver man dven byta ordning eller
omformulera fragorna med jimna mellanrum eftersom fragorna har lickt ut i sociala

medier eller till rekryteringsagenter.342

Vi kan inte uttala oss om samtliga utlandsmyndigheters kompetensforsorjning, men
bland dem vi har intervjuat har flertalet arbetat linge pa utlandsmyndigheten. De har
ocksa utredningsvana och visar p4 medvetenhet om kvalitetsaspekter i intervjuteknik.

Det dr Migrationsverket som ansvarar for att tillhandahalla utbildning i
migrationsfragor till lokalanstilld och utsind personal.3#3 Intervjuade lokalanstillda
uppger att de far utbildning av Migrationsverket och att de 4ven deltar i utbildningar
som halls av andra, till exempel samarbeten med andra linders ambassader eller med
grinspolisen i landet.3* Pa utlandsmyndigheterna férekommer 4ven medsittning vid
intervjuer.34s De lokalanstillda uppger att de far tillricklig utbildning, men vissa av
vara intervjuade 6nskar ytterligare fordjupning i intervjuteknik.346

340 Intervju utlandsektionen; intervju med utsind 1.

341 Intervju med lokalanstillda UM 1; intervju med lokalanstillda UM 4.

32 Intervju med lokalanstillda UM 1; intervju med lokalanstillda UM 3; intervju med lokalanstillda UM 4.

343 Forvaltningséverenskommelse mellan Utrikesdepartementet och Migrationsverket, avseende
administrativt samarbete och kostnadsdelning fér migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna,
2019, s.12.

344 Intervju med lokalanstillda UM 1; intervju med utsind 2; intervju med lokalanstillda UM 3; intervju med
utsind 3.

345 Intervju med lokalanstillda UM 1; intervju med utsind 2; intervju med utsind 1.

34 Intervju med lokalanstillda UM 1; intervju med utsind 2; intervju med lokalanstillda UM 4.
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5.5.4 For lite dialog mellan lokalanstallda och handlaggare

Granskningen visar att det saknas organiserade former for dialog mellan
Migrationsverket och utlandsmyndigheterna i enskilda drenden. Om samarbetet
brister forsvarar det fér Migrationsverkets handlidggare att fatta vilgrundade beslut,
eftersom de inte sjilva méter studenten och dirfor inte fir mojlighet att stilla kritiska
och utredande friagor. Vidare konstaterar vi att det 4r viktigt att Migrationsverket tar
tillvara utlandsmyndigheternas lokalkinnedom eftersom de sjilva saknar utbildning
om olika linders férhallanden.

Det sker inga regelbundna méten mellan handliggare pa Migrationsverket och
lokalanstillda pa utlandsmyndigheter. Tidigare har det organiserats méten dir
utsinda frin ett urval av de stérre utlandsmyndigheterna, representanter fran
tillstindsenheterna samt foretridare for utlandsenheterna3+’ och Migrationsverkets
huvudkontor har deltagit, men som inte lingre genomfors.34

Vidare kan Migrationsverkets handliggare ge aterkoppling pa enskilda intervjuer om
studieavsikten, men granskningen visar att det sker utan nagon kontakt med de
lokalanstillda. Aterkopplingen gar via DUA pa Migrationsverkets huvudkontor, till de
utsinda pa respektive utlandsmyndighet.3* Fran vara intervjuer framkommer en
samstimmig bild av att aterkoppling pa intervjuer sker nigra ganger per ar, och da
ofta i slutet av sisongen. Enligt Riksrevisionen dr det viktigt att de lokalanstillda far
aterkoppling for att kunna veta om underlaget de limnar till Migrationsverket dr
anvindbart for att bedoma studieavsikten.350

En del av de intervjuade lyfter att de 6nskar mer kommunikation och samarbete med
tillstindsenheterna pa Migrationsverket. De menar att det krivs en okad forstaelse for
varandras verksamheter for att undvika missforstind i vad som ir méjligt att utreda
pa en utlandsmyndighet.3s! Dirtill pekar de pé att de behover triffas for att kunna
planera verksamheten bittre och diskutera aktuella fragor.352 Ett par
utlandsmyndigheter 6nskar dven mer aterkoppling fran Migrationsverket pd sina
intervjuer.3%3

347 Utlandsenheterna arbetar bland annat med att bemanna utsind personal frin Migrationsverket, styrning,
samt med att f6lja upp rutiner och ge stod till utlandsmyndigheterna. Se intervju med Migrationsverket
utlandssektionen.

38 Se mejlvixling med Migrationsverket 2024-05-06.

349 Handlidggarna fyller i ett specifikt formulir som sedan skickas till Migrationsverkets huvudkontor. Sedan
skickas formuliret vidare till den utsinda pa respektive utlandsmyndighet som sedan kommuniceras
vidare till de lokalanstillda. Se intervju med Migrationsverkets huvudkontor 2.

350 Utlandsmyndigheter kan 4ven aterkoppla pa enskilda drenden till Migrationsverket genom
avvikelserapporteringar. Det kan exempelvis handla om att handliggaren har skickat fel mall infor
utredning eller handliggaren har skickat beslut pa mejl i stillet for i drendehanteringssystemet.
Aterkopplingen skickas till utlandsektionen som skickar vidare till ansvarig enhetschef pa
tillstindsenheten och processledaren for studerandeprocessen manadsvis. Se motesanteckning med
Migrationsverket EQ-projektet.

31 Intervjiu med utsind 3; intervju med lokalanstillda UM 1.

352 Intervju med utsind 1; intervju med utsind 3; intervju med lokalanstillda UM 2. intervju med
lokalanstillda UM 4.

353 Intervju med utsind 2; intervju med lokalanstillda UM 3.
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I nigra intervjuer framkommer det att det kan vara svart for de lokalanstillda att veta
vilket utrymme de har att avvika fran intervjumallen och stilla foljdfragor vid en
studieavsiktsutredning.3>* Hos vissa kan det ocksa finnas en ridsla for att gora fel.35s
Aven om man har mandat att stilla foljdfragor kan handliggaren pa Migrationsverket
undra varfér man har dgnat mycket tid at att stilla frigor om ett visst omrade.356
Exempelvis skulle sidana fragor kunna diskuteras om handlidggarna pa
Migrationsverket och de lokalanstillda kommunicerade mer med varandra.

354 Intervju med utsind 3; intervju med utsind 1; intervju med enhet 1 Migrationsverket.
355 Intervju med utsind 1.
3% Intervju med utsind 3.
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Larosatenas arbete med studieavgifter och
aterbetalningar

Vara iakttagelser i det hir kapitlet visar att lirositena sillan identifierar de faktiska
kostnaderna for den avgiftsfinansierade verksamheten. Granskningen visar ocksi att
ldrositena tillimpar studieavgiftsférordningen olika gillande villkoren for
aterbetalning av studieavgiften.

Operationaliserade bedomningsgrunder

Med utgingspunkt i de 6vergripande bedémningsgrunder som beskrivs i kapitel 1,
utgar vi fran foljande kriterier for att bedéma om lirositena sitter studieavgifter for
tredjelandsstudenter s att kravet om full kostnadstickning uppnas och hur lirositen
hanterar dterbetalningar av studieavgiften:

e Lirositena ska balansera eventuella 6ver- eller underskott 6ver tid.

e Lirositena bor ha tydliga riktlinjer for dterbetalningen av studieavgiften.3s”

Utmaningar med prissattning och variationer i
studentvolymer kan leda till obalanser

Granskningen visar att lirositena sillan identifierar de faktiska kostnaderna for
tredjelandsstudenterna, och att det finns utmaningar kopplade till att balansera éver-
eller underskott éver tid. Riksrevisionen har inte granskat hur kostnaderna bokfors i
detalj. Vi ser dock inga indikationer pa att lirositena anvinder intikter fran den
avgiftsfinansierade verksamheten for att finansiera andra delar av lirositets
verksamhet. Diremot kan institutioner med méanga avgiftsstudenter ha en mer
omfattande verksamhet och exempelvis anstilla fler forskare for att undervisa in de
annars skulle ha gjort.

Vanligt med en schablonmassig prissattning av studieavgiften

Lirositena utgar fran tvd olika typer av kostnader nir de faststiller studieavgiften.

Den ena avser kostnaden for sjilva utbildningen. Den andra, sd kallade sirkostnaden,
innefattar ett administrativt paslag avsett att ticka de kostnader som uppstir specifikt
for avgiftsfinansierade studenter inom den centrala férvaltningen. Exempel pd sidana
kostnader inkluderar internationell studentrekrytering och administration kopplat till

357 Detta 6verensstimmer med SUHF:s rekommendationer om att det bér finnas ett lokalt regelverk for
hantering av avgiftsskyldiga studenter. Se SUHF, Rekommendationer om hantering av avgifisskyldiga
studenter, REK 2018:2.
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6.2.2

hanteringen och aterbetalning av studieavgiften.358 Sirkostnaden kan 4ven omfatta
service som specifikt riktas till studentgruppen, sasom bostadsservice eller
sprakstod.?s Utbildningskostnaden utgér den stérsta andelen av studieavgiften,
medan sirkostnaden utgor en mindre andel.360

Granskningen visar att utbildningskostnaden ofta beriknas genom att lirositena
utgar fran ersittningsbeloppen for anslagsstudenter inom olika utbildningsomraden.
Sedan ligger de pa ett schablonbelopp for sirkostnaden.3¢! Nagra lirositen gér mer
avancerade kalkyler nir de bestimmer studieavgifterna, som bygger pa
uppskattningar av faktiska kostnader och prognoser éver antalet studenter, men detta
4r ovanligt.362 Ett par intervjuade lirositen uppger att en faktisk berikning av vad
varje tredjelandsstudent kostar skulle vara vildigt administrativt betungande.363

Ett lirosite pekar pa att institutionerna riskerar att ha hogre utbildningskostnader for
tredjelandsstudenter 4n vad de faktiskt far intikter for, eftersom studenter med olika
bakgrund kan ha olika behov av stéd i undervisningen.36+ Samtidigt studerar de flesta
tredjelandsstudenter tillsammans med anslagsstudenter, vilket tyder pa att kostnaden
for utbildningen inte bér skilja sig sirskilt mycket t.365> Marginalkostnaden for
ytterligare studenter dr dessutom sannolikt avtagande, vilket kan kompensera for
eventuella merkostnader for tredjelandsstudenter.366 Vidare framgér det fran
enkitsvar och intervjuer att lirositena gor olika rorande hur ofta studieavgifterna
revideras. En del lirositen uppger att de gér en arlig oversyn, medan andra goér en
dversyn mer sillan. Flera gor det i samband med att de statliga ersittningarna for
anslagsstudenter uppdateras.36’ Vid en éversyn tar en del lirositen hinsyn till andra
larositens prissittning, bade nationellt och internationellt.368

Osakerhet i det redovisade resultatet

Vid bokféring av utbildningskostnaderna for den avgiftsfinansierade verksamheten ar
det ocksa vanligt att lirositena anvinder schabloner. Institutionerna bokfér
kostnaden som motsvarande den intikt som de far for sina avgiftsstudenter, som i
sin tur har beridknats frin ersittningsbeloppen for anslagsfinansierade studenter

358 Intervju med lirosite 3; intervju med lirosite 8L; intervju med lirosite 7; intervju med lirosite 1;
intervju med lirosite 6E; intervju med lirosite 2G. Se dven "Sammanstillning studieavgifter” utifrain
Riksrevisionens lirositesenkit.

359 Intervju med lirosite 7; intervju med lirosite 5; intervju med lirosite 4.

360 Se bifogade underlag Riksrevisionens lirositesenkit, samt ”Sammanstillning studieavgifter” utifran
Riksrevisionens lirositesenkit.

361 "Sammanstillning studieavgifter” utifran Riksrevisionens enkiit till lirositen.

362 Se bifogade underlag Riksrevisionens lirositesenkit, samt intervju med lirosite 6E och intervju med
lirosite 4.

363 Intervju med lirosite 8L; intervju med lirosite 7.

Dirutéver beridknas inte de faktiska utbildningskostnaderna for varje anslagsstudent utan lirositena utgar
dven hir fran ersittningsbeloppen fran regeringen.

36+ Intervju med lirosite 7.

365 Intervju med lirosite 5.

366 Bryntesson, Det svenska studieavgifissystemets ekonomiska logik — En kritisk diskussion, 2018.

367 ”Sammanstillning studieavgifter” utifran Riksrevisionens lirositesenkit.

368 Se bifogade underlag Riksrevisionens lirositesenkat.
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inom motsvarande utbildningsomréide. En konsekvens av detta 4r att de dver- och
underskott som redovisas endast uppstar i den del av verksamheten som ligger inom
den centrala forvaltningen. Dirmed &r det inte méjligt att bedoma om verksamheten
som helhet uppnar full kostnadstickning eftersom bokféring utifran en schablon kan
innebira en osikerhet i det redovisade resultatet. Det finns dock undantag.
Exempelvis si gor ett av de intervjuade lirositena en efterkalkyl och foérdelar
utbildningens faktiska kostnader proportionellt utifrin antalet avgiftsstudenter pa

institutionerna.36?

Utmaningar med att balansera 6ver-och underskott 6ver tid

Enligt avgiftsférordningen ska de myndigheter som far disponera inkomster fran
avgiftsbelagd verksamhet, limna forslag till regeringen om hur det ackumulerade
overskottet fran avgiftsbelagd verksamhet ska anvindas nir det uppgar till mer 4n tio
procent av omsittningen. Nir ett underskott uppkommit som inte ticks av balanserat
6verskott fran tidigare ar ska myndigheterna lamna forslag till regeringen om hur
underskottet ska tickas.370 Universitet och hogskolor ska limna forslag i sin
arsredovisning pd ir undantagna hur eventuella 6verskott och underskott ska
disponeras respektive tickas.37!

Ar 2023 redovisade tolv av larositena som ingar i granskningen ett ackumulerat
under- eller 6verskott i den studieavgiftsfinansierade verksamheten som 6versteg

10 procent. Bland dessa hade atta lirositen ett ackumulerat dverskott pa 2070 procent
av intikterna. Tvé lirositen hade ett ackumulerat underskott som oversteg 20 procent

av omsdttningen.372

Intervjuade lirositen uppger att de forsoker na en balans i verksamheten, men att det
finns utmaningar. Det rdder till exempel osikerhet nir det giller utvecklingen av
antalet studieavgiftsskyldiga studenter.373 Lirositena uppger att antalet
tredjelandsstudenter varierar mellan dren och 4ven inom olika utbildningsprogram.
Omstindigheter i omvirlden och pandemin har paverkat hur méinga som pabérjat
studier vid svenska lirositen. Aven Migrationsverkets handliggningstider bidrar till
svarigheter att uppskatta hur manga som kan pabérja sin utbildning ett givet ar.37+
Lirositena har dock fasta kostnader fér exempelvis rekrytering och marknadsforing
och nir intikterna fluktuerar med studentantalet kan detta leda till 6ver- eller
underskott.

369 Intervju med lirosite 8L.

370 Se 25 a § andra och tredje stycket avgiftsforordningen (1992:191).

371 Se regeringsbeslut U2023/03645 (delvis) U2023/03658, bilaga 1 Riktlinjer.

372 Se "Sammanstillning studieavgifter” utifrin Riksrevisionens lirositesenkit.

373 Enligt ESV behover myndigheter kunna faststilla en normalvolym fér att berikna de genomsnittliga
kostnaderna. En normalvolym syftar till uppskattad genomsnittsvolym ett antal ar framat. Myndigheter ska
inte heller ta normalvolymen som en ging given utan den behéver omprévas da och da. Se
Ekonomistyrningsverket, Handledning — Sdtt riitt pris! Prissittning och kalkyler for statliga myndigheter, s.12-13.

374 Intervju med lirosite 3; intervju med lirosite 8L; intervju med lirosite 6E.
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Ett par lirositen med overskott i verksamheten beskriver att 6verskottet har uppstatt
for att studentantalet har 6kat och att man inte har hunnit dterinvestera i
verksambheten fullt ut.3”s Intervjuade lirositen med ett ackumulerat underskott har
uppgett tomma studentbostider som en bidragande faktor. Lirositena har ingatt avtal
med hyresvirdar for att kunna erbjuda bostider till studenterna, och nir det inte
kommer tillrickligt manga studenter far lirositet std for kostnaden.376

For att uppna balans kan studieavgiften justeras. Det tar dock tid innan
avgiftsférandringar far genomslag eftersom de giller framtida studenter, och pa sikt
kan studentantalet dessutom ha férindrats jaimfért med nir man initierade
dversynen av avgifterna.3””

Lokala regelverk for den avgiftsskyldiga verksamheten

Det har inte gjorts nigra storre dndringar i studieavgiftsforordningen sedan den
infordes.’”s Ar 2018 antog dock SUHF rekommendationer om hantering av vissa
avgiftsskyldiga studenter och av viss avgiftsskyldig utbildning. I den anges bland
annat att det ska finnas ett lokalt regelverk for hantering av avgiftsskyldiga studenter,
tidpunkten fér betalning av studieavgiften och vilka avgifter som ska betalas vid
anstind i samband med studieuppehall.3”®

Samtliga lirositen i granskningen har riktlinjer eller beslut som berér den
avgiftsskyldiga verksamheten, inklusive aterbetalningen av studieavgiften.380

Aterbetalningsérenden tar administrativa resurser

Enligt studieavgiftsférordningen far lirositena betala tillbaka hela eller en del av
studieavgiften om en student av sirskilda skil 4r forhindrad att delta i
utbildningen.38! T var enkit framkommer det att nistan alla lirositen, 97 procent, har
infort centrala riktlinjer for aterbetalning av studieavgiften. Ett lirosite har angett att
frigan om éterbetalning avgdrs lokalt pa fakulteterna eller institutionerna. Lirositena
framfér i enkiten och i intervjuer att det vanligaste skilet till aterbetalning av
studieavgiften ir att studenten har fatt avslag eller inte fitt sitt uppehallstillstand i tid.
Andra exempel pa vanliga skil for dterbetalning 4r byte av tillstind for studier till ett
annat uppehallstillstand, att en utbildning blir instilld eller sjukdom.382

375 Se Karolinska institutet, Arsredovisning 2023 s. 27, Kungl. Tekniska hogskolan Arsredovisning 2023, 5.72.

376 Intervju med lirosite 7; intervju med lirosite 4.

377 Intervju med lirosite 6E.

378 Mindre dndringar har dock gjorts, bland annat i samband med Storbritanniens uttride ur EU. Se intervju
med Regeringskansliet. Det bor noteras att studieavgiftsférordningen inte giller fér enskilda
utbildningsanordnare som Chalmers tekniska hogskola och Hégskolan i Jonképing.

379 Forutom dessa ges dven andra rekommendationer, se SUHF, Rekommendationer om hantering av
avgiftsskyldiga studenter, REK 2018:2. Under 2024-2025 planerar SUHF att paborja en 6versyn av
rekommendationerna.

380 Se "Sammanstillning studieavgifter” utifran Riksrevisionens lirositesenkit.

381 Se 12 § andra stycket studieavgiftsforordningen.

382 Se Riksrevisionens lirositesenkit fraga 23, samt intervju med lirosite 2A; intervju med lirosite 8A;
intervju med ldrosite 6A; intervju med lirosite 3; intervju med lirosite 4; intervju med lirosite 5.
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Enligt lirositena ir aterbetalningsirenden mycket resurskrivande. Lirositena anger i
enkitens fritextsvar och i intervjuer att de behover hantera minga
aterbetalningsirenden eftersom manga antagna studenter inte far besked om
uppehallstillstind i tid. Varje enskilt drende tar tid, exempelvis kan det krivas mycket
administration for att hantera internationella banktransaktioner. Det kan &ven ta lang
tid for studenterna att fi tillbaka sina pengar.383

Larosatena tillampar olika aterbetalningsregler

I studieavgiftsférordningen ir inte villkoren f6r aterbetalning tydligt reglerade. Vira
intervjuade larositen gor olika avseende villkor for aterbetalning. Som exempel
godtar ett lirosite alla ans6kningar om aterbetalning fram till upprop oavsett skil,
medan andra intervjuade lirositen dr mer restriktiva med vilka skil de godkinner.384
Till exempel kan det handla om sjukdomsfall med likarintyg eller att studenten
dtertar sin ansgkan om uppehallstillstind frin Migrationsverket nir studenten inte
har fatt nagot beslut.3ss

En annan situation dir lirositena har olika villkor 4r nir studenten inte har
registrerat sig, men har rest in i landet och vill fi en aterbetalning. P4 ett lirosite har
de gjort tolkningen att de inte kan neka en aterbetalning di studenten inte har
bekriftat sin plats pd upprop, oavsett om de har rest in i landet eller inte.38 Ett annat
lirosite har bedomt att studenten behéver limna tillbaka sitt uppehallstillstandskort
pa ambassaden for att kunna fa en aterbetalning.387

Ar 2018 pagick en rittsprocess i Hogsta domstolen om huruvida en student fran
tredjeland skulle fa sin studieavgift aterbetald pa grund av bristande kvalitet i
undervisningen. Hégsta domstolen beslutade att studenten skulle fa en storre andel
av avgiften aterbetald av lirositet. Motivet var att utbildningen fick omdémet
bristande kvalitet i en utvirdering frain UKA och myndigheten ifragasatte dven
hogskolans tillstind att utfirda en examen.388 | granskningen har vi inte fatt nigon
indikation pé att domen ska haft nagon storre inverkan pa lirositenas villkor for
aterbetalningar.

Nationell vagledning for aterbetalningar saknas

Intervjuade lirositen i granskningen efterfragar nationell vigledning kring fragor
som berdr aterbetalning av studieavgiften eftersom de inte finner stod i
studieavgiftsférordningen.38°

83 Se fritextsvar Riksrevisionens larositesenkit fraga 43; samt intervju med lirosite 2G, intervju med
lirosite GE.

384 Se intervju med lirosite 6A; intervju med lirosite 3; intervju med lirosite 5.

385 Intervju med lirosite 5; intervju med lirosite 7; intervju med lirosite 4.

38 Intervju med lirosite 6F.

387 Intervju med lirosite 3.

388 NJA 2018 s. 266.

389 Intervju med lirosite 6F, intervju med lirosite 6C, intervju med lirosite 8F, intervju med lirosite 2C.
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I granskningen framkommer att det saknas rittslig vigledning kring tolkningen av
sirskilda skil for att fa studieavgiften aterbetald. Enligt férordningen fir varje lirosite
vilja att betala tillbaka studieavgiften och far dirmed bedéma vad som utgér ett
sirskilt skil. En foretridare for ett lirosite uttrycker 6nskemaélet om nationella
riktlinjer for att lirositen inte ska kunna konkurrera med generdsa
aterbetalningsregler.3% Riksrevisionen konstaterar att det &r viktigt att det dr
transparent och tydligt for studenten nir studieavgiften kan aterbetalas. Dirtill 4r det
inte reglerat nir en ansdkan om aterbetalning behéver komma in. UKA har
konstaterat att det inte finns nagot bemyndigande i lag eller forordning for en
hogskola att foreskriva att en ansgkan om aterbetalning av studieavgift ska inkomma
till lirositet inom viss tid for att den 6ver huvud taget ska provas i sak.39!

Enligt SUHF kan merkostnader uppstd i samband med aterbetalning och lirositet
kan debitera studenten for detta.392 Det kan innebira att lirositena tar ut en
administrativ avgift och dirmed inte aterbetalar hela studieavgiften. Bland vara
intervjuade lirositen ser det olika ut om de tar ut en administrativ avgift eller inte.393
En del intervjuade foretridare pa lirositena efterfragar dven reglering gillande om
administrativa avgifter ska tas ut vid begiran om aterbetalning eftersom lirositena
gor olika tolkningar.3%

3% Intervju med lirosite 6B.

31 UKA, Anmilan gillande handliggningen av ett drende om aterbetalning av studieavgiften vid
Linnéuniversitetet, reg. nr. 31-00117-16, 2016.

392 SUHF, Rekommendationer om hantering av avgifisskyldiga studenter, REK 2018:2.

393 Intervju med lirosite 8E; intervju med lirosite GE; intervju med lirosite 2G.

394 Intervju med lirosite 6C; intervju med lirosite 2C; intervju med lirosite 8F.
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Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionens granskning visar att tredjelandsstudenter presterar vil i sina studier
och utgor en viktig rekryteringsbas for fortsatt forskning och arbete i Sverige. Pa
majoriteten av utbildningarna finns studenter fran olika delar av virlden, vilket enligt
riksdagen bidrar till utbildningens kvalitet. Samtidigt bedomer Riksrevisionen att det
finns brister i systemet som gor att malen med internationalisering inte tillfullo
uppnas. Riksrevisionens évergripande slutsats idr dirfor att utbildningssystemet for
tredjelandsstudenter i hogskolan inte fullt ut fungerar effektivt.

De linga antagnings- och migrationsprocesserna forsvarar for svenska lirositen att
konkurrera om kvalificerade studenter. Otillricklig information till sékande utgor
ocksé en konkurrensnackdel eftersom studenterna samtidigt kan antas i andra
linder.

Granskningen visar pa brister i lirositenas forutsittningar att folja upp
tredjelandsstudenters studieresultat. Regeringen har inte heller prioriterat nationell
uppféljning av studieresultaten. En konsekvens av detta ir att det blir svart for
relevanta aktorer att veta hur tredjelandsstudenterna presterar och i vilken
utstrickning de bidrar till utbildningens kvalitet.

Regeringen har pa senare tid fokuserat pa att stivja ett potentiellt missbruk av
uppehallstillstind for studier. Riksrevisionen finner inget tydligt stod for att det
forekommer ett omfattande missbruk. Det finns dock en grazon dir det 4r svart att
avgora om systemet missbrukas — att ett mindre antal tredjelandsmedborgare tidigt
hoppar av sina studier och bérjar arbeta inom okvalificerade yrken kan bero antingen
pa bristande studieavsikt eller pa att de har misslyckats i sina studier.

Utmaningar i rekryteringen av kvalificerade studenter

Riksrevisionen bedémer att antagningen av tredjelandsstudenter fungerar vil, men
det finns flera brister i systemet som forsvarar rekryteringen av kvalificerade
studenter.

Flera hinder i den globala konkurrensen om studenter

Granskningen har identifierat brister i systemet som forsvarar rekryteringen av
tredjelandsstudenter. Antagningsprocessen som helhet 4r lang, och informationen till
de sokande dr bristfillig. Det finns en risk att Sverige forlorar kvalificerade studenter
till konkurrerande lirositen i andra linder som har en snabbare och mer transparent
process. For att stirka Sveriges majligheter att attrahera studenter féreslog
Internationaliseringsutredningen fran 2018 bland annat en myndighetsgemensam
webbplats, som skulle underlitta for studenten att folja hanteringen av sin ansékan.
Riksrevisionen delar utredningens bedémning att hela processen — fran ansékan om
en studieplats till besked frin Migrationsverket — behéver bli mer transparent och
sokandevinlig.
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Den centraliserade bedémningen av utlindska meriter som gérs av VO ir ett effektivt
sitt att arbeta. Pa sikt bér dock VO 6verviga att ytterligare effektivisera arbetet genom
att automatisera delar av det manuella arbetet, exempelvis genom maskinell
avlisning av studiedokumentation fran vilkinda lirositen. Detta skulle kunna
forkorta handliggningstiderna och bidra till en snabbare process. For att sikerstilla
att kvalificerade studenter kommer till Sverige bor UHR ocksa éverviga att uppritta
en exempelbank med forfalskade studiedokument, eftersom det finns en risk att
forfalskade dokument godtas.

I dagens system ir den tidiga ansokningsperioden som riktar sig till
tredjelandsstudenter en forutsittning for att studenterna ska hinna fa
antagningsbesked och anstka om uppehallstillstind i tid. Perioden mellan
antagningsbeskedet och sista betalningsdatum for studieavgift ir dock onsdigt lang,
uppemot tvd och en halv méinad for de lirositen som utgar frain SUHF:s
rekommendation om sista betalningsdag. Under denna period rér sig inte processen
framat, om inte studenten viljer att betala fore sista betalningsdatum. Genom att
tidigareligga sista betalningsdatum kan lirositena paskynda processen med syfte att
fler ansskningar om uppehallstillstind kommer in i rimlig tid fore terminsstart.

Migrationsverkets handlaggningstider forlanger processen och
forsvarar for studenter

Migrationsverkets handliggningstider fér ansékningar om uppehallstillstand for
studier dr den enskilt viktigaste orsaken till att processen ir lang.
Handliggningstiderna har dessutom 6kat éver en tioarsperiod och tilltagit de senaste
aren. Vidare konstaterar Riksrevisionen att handliggningstiderna i
forlingningsirenden har varit langa, vilket kan drabba studenterna negativt da det
forsvarar for dem att resa in i Sverige efter att de exempelvis rest hem under
sommaruppehillet. Riksrevisionen har inte kunnat faststilla nagon entydig orsak till
att handliggningstiderna har blivit lingre, di det framkommit olika férklaringar
inom myndigheten.

Andelen studerandeirenden som avskrivs hos Migrationsverket har 6kat de senaste
aren. Nir ett drende inte avgjorts innan studiestart forlorar studenten sin studieplats
och di avskrivs vanligtvis drendet hos Migrationsverket. Oavsett vad utfallet hade
Dblivit i beslutet medf6r det svarigheter fér den bersrda studenten att planera
framtiden och utgdr en ekonomisk belastning innan studieavgiften aterbetalats.

Riksrevisionen bedémer att en del av de atgirder som tagits fram inom samarbetet
mellan Migrationsverket och SUHF har potential att férkorta handliggningstiderna,
och Migrationsverkets statistik for 2024 verkar peka i den riktningen. Tviariga
uppehillstillstind bor frigéra handliggningsresurser hos Migrationsverket och
didrmed bidra till kortare handliggningstider, samtidigt som studenter som beviljas
tvaariga tillstand littare kan planera sin vistelse i Sverige. Bada dessa faktorer bidrar
till att stirka Sveriges mojligheter att konkurrera om tredjelandsstudenter globalt.
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Samtidigt medfor lingre uppehallstillstind att studenten behover visa upp ett hogre
belopp for att leva upp till forsorjningskravet under en lingre period.

Tredjelandsstudenter klarar sina studier val men systemet
brister i olika kvalitetsaspekter

Granskningen visar att tredjelandsstudenter 6ver lag klarar sin utbildning vil och i
hog utstrickning antingen fortsitter till forskarstudier i Sverige eller etablerar sig pa
den svenska arbetsmarknaden. Samtidigt finns det aspekter av utbildningssystemet
for tredjelandsstudenter dir kvaliteten brister.

Tredjelandsstudenter klarar sina studier val och manga fortsatter
till forskarstudier eller arbete

Studenter fran tredjeland presterar minst lika bra som svenska studenter pa sina
utbildningar, men det finns stora skillnader inom gruppen. Studenter fran Pakistan
och Bangladesh klarar inte sina studier i samma utstrickning som 6vriga
tredjelandsstudenter.

Nirmare 45 procent av tredjelandsstudenterna 4r kvar i Sverige fem ar efter
paborjade studier och en stor andel av dessa har antingen pabérjat forskarstudier eller
etablerat sig pd arbetsmarknaden. Manga av de tredjelandsstudenter som pabérjar
forskarstudier gor det i imnesomradet teknik, medan méanga av dem som bérjar
arbeta gor det inom yrken som kriver hégskolekompetens inom naturvetenskap,
teknik eller IT. I linje med riksdagens intentioner utgor dirmed tredjelandsstudenter
en viktig rekryteringsbas for fortsatt forskning och arbete i Sverige inom det tekniska
omradet.

Sammansattningen av studenter speglar en mangfald

P4 en majoritet av utbildningarna finns studenter frin ett flertal olika regioner,
inklusive Sverige. Aven om vissa utbildningar har en relativt homogen studentgrupp
ir den overgripande bilden att riksdagens intention om att skapa internationellt
priglade utbildningsmiljéer dir studenter med olika nationalitet och erfarenheter kan
méotas och ldra av varandra ir uppfylld.

Likabehandling av meriter stéller krav pa en kvalitetsinriktad
dimensionering av utbildningarna

Riksrevisionens bedémning ir att de engelsksprakiga utbildningar som erbjuds pa
det stora hela ir eftersokta av kvalificerade studenter som klarar sina studier. Det kan
dock fosrekomma problem med bristande férkunskaper inom vissa studentgrupper
och pa vissa utbildningar. Fér den enskilda individen som har investerat betydande
summor for att utbilda sig kan konsekvenserna av att misslyckas med studierna bli
kinnbara. Det ir dirfor viktigt att de studenter som antas har ritt forutsittningar for
att lyckas med studierna i Sverige.
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Riksrevisionen bedémer att utbudet och dimensioneringen av de internationella
utbildningarna pa ett tydligare sitt dn idag bor kopplas till larositenas méil med den
internationella studentverksamheten. Ett kvalitetsinriktat utbud och en
kvalitetsinriktad dimensionering bér ta hinsyn bade till arbetsmarknadens behov och
till efterfragan bland kvalificerade sékande med god potential att slutfora studierna.

Soktrycket varierar mellan lirositen och utbildningar, och sirskilt vid nya universitet
och hogskolor dr det vanligt att alla behoriga sokande antas. Eftersom svenska
universitet och hogskolor godtar meriter frin alla erkéinda lirositen i virlden, oavsett
utbildningskvalitet, kan studenter med mycket varierande utbildningsbakgrund antas
till dessa utbildningar. Med nuvarande tillimpning av hégskoleférordningen kan
larositena endast forhindra detta genom att erbjuda firre utbildningsplatser for att pa
sa sitt skapa konkurrens och en urvalssituation. Riksrevisionen bedomer att
larositena i hogre utstrickning 4n idag bor striva efter att skapa konkurrens om
utbildningsplatserna och att detta méste ske med ett samlat grepp. Lirositena bor
ocksd utnyttja sin autonoma stillning och fraingd NBA:s rekommendationer gillande
erkiinda lirositen om de vid upprepade tillfillen antar studenter med allt for svag
utbildningsbakgrund.

Brister i uppféljningen av resultat forsvarar kvalitetshéjande
insatser

En 6vergripande uppfoljning pa nationell niva ir viktig for att fa en bild av
tredjelandsstudenters studieresultat och om malen med internationalisering uppnas.
Forutom Riksrevisionens granskning 4r UKA:s egeninitierade studie som nyligen
publicerades den enda som pé djupet f6ljer upp tredjelandsstudenters studieresultat
pa nationell niva. Lirositena rapporterar inga uppgifter till regeringen om
tredjelandstudenters studieresultat. Riksrevisionen bedémer att regeringen inte har
prioriterat denna fraga, trots att den 4r viktig for att kunna virdera om
studentgruppen bidrar till kvalitet i hogskolan.

For verksamhetsutvecklingen pa det enskilda lirositet dr det ocksé viktigt att folja upp
studieresultat, exempelvis utifrin studenternas utbildningsprogram och
forutbildningsland. Resultaten fran sadan uppfoljning kan bland annat anvindas for
att justera behorighetskrav och forbittra rekryteringsstrategier i syfte att
tredjelandsstudenterna ska bidra till kvalitet i den svenska hogskolan. Det saknas
emellertid systemstod som majliggér for lirositena att gora egna uppféljningar av
prestationer utifran forutbildningsland, och det finns ingen myndighet som har i
uppdrag att bistd lirosidtena med uppfsljningen.

Trots brister i uppfoljningen har lirositena vidtagit atgirder nir brister i
studenternas férkunskaper i engelska har konstaterats. Det ir viktigt att denna typ av
kvalitetsinriktade uppf6ljning pagar kontinuerligt, och att atgirder vidtas vid behov.
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Inga tydliga indikationer pa omfattande missbruk men det
finns vissa brister i handlaggningen

I granskningen finner Riksrevisionen inget stod for att det forekommer ett
omfattande missbruk av uppehallstillstind for studier, men jimfort med svenska
studenter arbetar en relativt stor andel av tredjelandsstudenterna i okvalificerade
yrken. Vidare bedomer Riksrevisionen att Migrationsverkets handliggningsprocess,
som bland annat syftar till att utreda studieavsikten, over lag fungerar vil for att
handligga studenternas ansskningar pa ett rittssikert sitt. Det finns dock brister i
kontrollen av de anhériga till studenter och i samarbetet mellan handliggare pa
Migrationsverket och lokalanstillda pa utlandsmyndigheter.

Inga tydliga tecken pa utbrett missbruk av uppehallstillstand

Granskningen tyder pa att missbruket i sin helhet inte 4r utbrett. Resultaten visar pa
smai skillnader mellan antalet som beviljas uppehallstillstind for studier och det totala
antalet forstagingsregistrerade tredjelandsstudenter samma ar. Riksrevisionen
uppskattar att det arligen &r upp till 250-350 tredjelandsmedborgare som reser in i
landet med uppehillstillstind for studier och som folkbokfér sig, men som inte
registrerar sig for studier.

Aven om vir granskning inte tyder pa att missbruket 4r utbrett sa &r forekomsten av
missbruk problematisk. Exempelvis har vissa lirositen erfarit att studenter med
bristande studieavsikt pa ett systematiskt vis sokt sig till vissa av deras utbildningar.
Migrationsverket har dven pekat pa att problem med bristande studieavsikt ir vanligt
fosrekommande inom vissa regioner och linder dir det férekommer oseridsa
rekryteringsagenter. Det 4r dirfor angeliget att samarbetet mellan Migrationsverket
och SUHF for att stavja missbruk och underlitta for seriosa studenter att ta sig till
Sverige fortsitter.

En del arbetar inom okvalificerade yrken

Av de tredjelandsstudenter som stannar i Sverige och fortsitter till arbete sa finns det,
jamfort med svenska studenter, en relativt stor andel som arbetar i okvalificerade
yrken. Denna grupp bestar till stor del av studenter som tidigt hoppade av sin
utbildning och aldrig tog en examen. Det kan finnas olika anledningar till avhoppen,
till exempel att studierna var for svara eller att studenterna arbetade vid sidan av sina
studier, vilket i sin tur férsvarar deras maojligheter att fullfslja sina studier. Detta
behgver dock inte tyda pa en bristande studieavsikt. Aven om samtliga i denna grupp
inte avser att studera dr missbruket inte lika omfattande som det framstillts i tidigare
rapporter. De senaste aren har det varit ungefir 100 personer per ar. Det rér sig inte
om manga personer men kan vara allvarligt eftersom det innebir risker for att

minniskor utnyttjas.
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7.3.3

7.3.4

Att tredjelandsstudenter far arbeta obegrinsat vid sidan av studier innebir att
regelverket for arbetstillstind kan kringgis och att tredjelandsmedborgare kan
utnyttja studerandetillstind i syfte att arbeta. Det kan ocksa innebira att studenter
dgnar mindre tid at sina studier. Regeringskansliet har tillsatt en utredning som
bland annat adresserar denna fraga.

Dirutéver krivs det numera att manadslénen uppgar till minst 80 procent av
medianlénen for att fa ett arbetstillstind i Sverige. Sannolikt kommer antalet
tredjelandsstudenter som byter till ett arbetstillstind och bérjar arbeta i okvalificerade
yrken att minska till foljd av denna férindring. Samtidigt riskerar det att leda till att
fler som vill arbeta i Sverige soker uppehallstillstind for studier.

Risker med Migrationsverkets nya arbetssatt

Riksrevisionen bedémer att Migrationsverkets handliggning i huvudsak fungerar vil.
Handliggningsrutinen for studerandeirenden ir tydlig och heltickande. Bland
handliggare pa Migrationsverket ser Riksrevisionen ett behov av mer lokal kunskap
om hur utbildningssystemet fungerar i olika linder, forekomsten av
rekryteringsagenter, manipulerade handlingar och relationsmdonster. Detta 4r sirskilt
viktigt eftersom myndigheten inte arbetar riskbaserat och dirmed inte anpassar sin
rutin utifran missbrukets omfattning i olika studentgrupper.

Parallellt med Riksrevisionens granskning har Migrationsverket gjort en éversyn av
sin handliggningsrutin for studerandetillstind. I 6versynen har det fortydligats att
det enbart ir de angivna kriterierna som ska tillimpas for att initiera en
studieavsiktsutredning. Tidigare har handliggaren haft ett stérre utrymme att viga in
andra omstindigheter for att initiera en utredning. Antalet utredningar kommer
sannolikt att minska till f6ljd av férindringarna i rutinen.

Riksrevisionen konstaterar att det &r svart fér Migrationsverkets handliggare att
bedoma sokandes studieavsikt nir de inte triffar personen. Den nya rutinen som
innebir firre utredningar, och dirmed firre intervjuer med sékande, stiller krav pa
att de underlag som skickas in i samband med ansékan ér tillrickliga for att kunna
bedoma nagons studieavsikt. Det finns dirmed vissa risker med det nya arbetssittet
och det &r viktigt att férindringarna f6ljs upp av myndigheten.

Brister i Migrationsverkets handlaggning av anhoriga till studenter

Varken Riksrevisionen eller nigon annan har granskat missbruket av
uppehillstillstind for anhoriga till studenter och omfattningen av missbruket dr
darfor okind. Daremot finner vi brister i processen. Migrationsverkets handliggning
av studenters ansékan om uppehallstillstind ir tydligare och mer grundlig dn den for
medsdkande anhériga. Myndighetens rutiner skiljer sig dven at om den medsskande
4r anhorig till en student jimfort med om hen 4r anhérig till en person bosatt i
Sverige, ett sa kallat anknytningsirende. I sidana drenden gors en mer noggrann
provning av relationen.
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Granskningen visar att handliggarna har ett tunt underlag att utga fran for att géra
en forsta bedémning av relationen i irenden som rér anhériga till studenter. Detta
forsvarar for handliggaren att bedéma behovet av att utreda anknytningen eller
eventuella sikerhetsrisker.

Riksrevisionen bedémer dock att det finns delar av handliggningen i
anknytningsirenden som skulle kunna tillimpas i handliggningen av anhériga till
studenter, som till exempel fler fragor till studenten om relationen till den anhériga.
Detta ir sirskilt viktigt eftersom det finns incitament att missbruka méjligheten att ta
med anhoriga pa studerandetillstind. Medfsljande till en student kan studera utan att
betala studieavgift, och arbeta utan att uppfylla kraven for ett uppehéllstillstind for
arbete.

7.3.5 Samarbetet mellan lokalanstéllda pa utlandsmyndigheter och

7.4

7.41

handlaggare pa Migrationsverket ar otillrackligt

Granskningen visar att det saknas organiserade former for dialog mellan
Migrationsverket och utlandsmyndigheterna i enskilda drenden. Detta trots att
Migrationsverket idr beroende av utlandsmyndigheternas arbete med att kontrollera
handlingar och utreda studenters studieavsikt eller anknytningen till deras anhériga.
Ett vilfungerande samarbete krivs for att ritt information férmedlas i varje drende
och att beslutsunderlaget pé sa vis héller hog kvalitet. Vidare kan de lokalanstilldas
kunskap bittre tas tillvara genom mer kommunikation och samarbete med
Migrationsverkets handliggare.

Svart att bedoma om full kostnadstackning har uppnatts

Lirositena sitter ofta studieavgifterna utifran en schablon som bygger pa den
ersittningen for anslagsfinansierade studenter. De utgar ocksa ofta fran schabloner
nir utbildningskostnaden i den studieavgiftsfinansierade verksamheten redovisas. De
6ver- och underskott som uppstar i redovisningen kan dirfor ses som en
approximation av verksamhetens ekonomiska resultat. Det finns dock en risk att
schablonerna inte ir uppdaterade eller rittvisande. Detta medfor att det idr svart for
Riksrevisionen att bedoma om full kostnadstickning har uppnatts. Riksrevisionen
konstaterar att lirositena har ett ansvar att sikerstilla en rittvisande redovisning av
resultatet i den studieavgiftsfinansierade verksamheten.

Olika villkor for aterbetalning av studieavgift

Villkoren for aterbetalning av studieavgiften bor vara tydliga for studenten.
Principerna bor inte skilja sig visentligt mellan lirositena eftersom det dr énskvirt
med ett tydligt och enhetligt regelverk. Det kan dock finnas behov av en viss
flexibilitet for att lirositena ska kunna ta hinsyn till enskilda omstindigheter.

Granskningen visar att lirositena var for sig har lagt ner resurser pa att tolka ett
gemensamt regelverk och att de har kommit fram till olika tolkningar. I UKA:s
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7.5

kartliggning av studieavgifter frin 2017 konstaterades att varken
studieavgiftsférordning eller forarbeten gav lirositena nigot stod i tillimpningen av
regelverket. UKA pekade p4 att det fanns ett uppenbart behov av att fortydliga
reglerna om aterbetalning. Riksrevisionen bedomer ocksa att det finns ett behov av ett
tydligare regelverk.

Rekommendationer

Riksrevisionen ldimnar foljande rekommendationer.

Till regeringen

e Se over studieavgiftsférordningen si att regelverket kring aterbetalningar av
studieavgiften tydliggors.

Till Universitets-och hogskoleradet

e Utred mojligheten att tillhandahalla férutbildningsland till lirositena som
dessa kan anvinda i sin uppféljning av studenternas studieresultat.

Ladokkonsortiet ir till exempel en aktor som kan bidra i arbetet for att studieresultat
och forutbildningsland ska kunna kopplas samman.

Till larosatena

o Se till att utbudet och dimensioneringen av internationella utbildningar ar i
linje med malen med den internationella studentverksamheten. En éversyn bor
dven ta hinsyn till eventuella problem med bristande studieavsikt pa enskilda
utbildningar.

e Folj upp tredjelandsstudenters studieresultat regelbundet.

Till Migrationsverket

o Sikerstill att myndigheten har ett tillrickligt underlag for att kunna bedoma
anknytningen mellan student och anhérig.

e Frimja organiserade former fér dialog mellan handliggare/beslutsfattare pa
Migrationsverket och lokalanstillda pa utlandsmyndigheter.
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2016:2 rev 4.

Sveriges universitets- och hogskoleférbund, Rekommendation om hantering av
avgiftsskyldiga studenter, REK 2018:2.

92 Riksrevisionen



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Tredjelandsstudenter i hogskolan antagning,
uppehallstillstand och organisering av utbildning
(RiR 2024:21)

Tredjelandsstudenter 4r den grupp studenter vid svenska lirositen som ar
medborgare i ett land utanfér EU/EES. Sveriges mal ir att de ska bidra till
utbildningskvaliteten i hogskolan och kompetensforsérjningen i Sverige.

Granskningen visar att studenterna presterar vil och utgor en viktig rekryteringsbas
for forskning och arbete i Sverige. Riksrevisionen finner inget tydligt stod for att det
forekommer ett utbrett missbruk av uppehallstillstind for studier. Samtidigt finns det
brister i systemet. Antagningsprocessen for tredjelandsstudenter ir lang och brister

i transparens, vilket utgér hinder i rekryteringen. Det finns utmaningar f6r svenska
lirositen att garantera att studenter med ritt forkunskaper antas. Riksrevisionen
bedomer att Migrationsverket brister i sin kontroll av anhériga till studenter,

och samarbetet mellan handliggare pa Migrationsverket och lokalanstillda pa
utlandsmyndigheter kan férbittras. Granskningen visar dven pa brister i lirositenas
uppfoljning av tredjelandsstudenters studieresultat.

Riksrevisionen rekommenderar lirositena att bland annat se till att utbudet

och dimensioneringen av internationella utbildningar &r i linje med malen

med den internationella studentverksamheten. Riksrevisionen rekommenderar
Migrationsverket att bland annat sikerstilla att myndigheten har ett tillrickligt
underlag for att kunna bedoma anknytningen mellan student och anhérig.
Riksrevisionen rekommenderar regeringen att se 6ver studieavgiftsforordningen sa

att regelverket kring aterbetalningar av studieavgiften tydliggors.
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Utbildningsdepartementet

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantrade den 6 mars 2025
Narvarande: Busch, ordférande, och statsraden Ankarberg Johansson,
Edholm, J Pehrson, Waltersson Grénvall, Jonson, Tenje, Slottner, M
Persson, Wykman, Malmer Stenergard, Kullgren, Liljestrand, Brandberg,
Bohlin, Carlson, Pourmokhtari, Dousa

Foredragande: statsradet J Pehrson

Regeringen beslutar skrivelse Riksrevisionens rapport om
tredjelandsstudenter i hdgskolan
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