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Forord

Det dr ett stort antal asylsékande som sokt sig till Sverige de senaste decennierna.
Sedan ar 2000 har dock mer &n 300 000 personer befunnits sakna asylskél och
ddrmed inte bara fatt avslag pa sin ansdkan utan ocksa beslut om att atervanda.
Mot den bakgrunden ar det foga forvanande att atervandandefragan fatt stor upp-
marksamhet i den offentliga debatten. Aven om det dr svart att séiga med sdkerhet
hur mdnga av dessa som faktiskt har atervént, tyder siffror fran Migrationsverket
pa att omkring 60 procent av besluten har verkstallts. Lagstiftningen pa omradet
ar tydlig, den som har fétt avslag pa sin asylansokan ska atervdnda inom utsatt
tid. Savél regering som oppositionspartier har dven betonat vikten av att beslut ska
verkstallas i hogre utstrackning. Hur kommer det sig da att diskrepansen mellan
mal och utfall &r sa pass stor pa atervandandeomradet?

Atervandandefragan ar forhallandevis lite uppméarksammad i forskningen, och den
forskning som finns pd omradet har ofta satt den enskilda migranten i centrum for
analysen. Fa akademiska studier har undersokt fragan om atervandande utifran ett
policyperspektiv eller med ett implementeringsfokus. Foreliggande Delmi-rapport
tar ett brett grepp men uppmdrksammar sarskilt genomférarledet och implemente-
ringsfragor, och bidrar dirmed med viktig ny kunskap. Féljande fragor har vaglett
analysen: Hur fungerar implementeringen av atervandandepolitiken i praktiken i
Sverige idag? Hur ser ansvarsférdelningen ut mellan de olika ansvariga aktorerna,
i forsta hand Polisen och Migrationsverket, men dven andra myndigheter och of-
fentliga aktorer som kommer i kontakt med atervandare? Vilka hinder finns for en
lyckad implementering?

Detta dr den forsta i en serie av studier kring dtervandande som Delmi stér i be-
grepp att genomfora. | en andra kommande del riktas fokus mot de som atervént,
deras egna erfarenheter av ut- eller avvisningsprocessen och aterintegrationen,
samt de stodstrukturer som finns i de lander som atervandande tredjelandsmed-
borgare hanvisas till.

Forfattare till rapporten dr Henrik Malm Lindberg (docent i ekonomisk historia) ut-
redningssekreterare pa Delmi. Henrik har under arbetet med rapporten haft stor
hjélp av Constanza Vera Larrucea som ocksa &r utredningssekreterare pa Delmi.
Constanza harbland annat bidragit vid syftes- och problemformuleringen samt den
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metodologiska utformningen av studien. Hon har dven medverkat vid insamlingen
av bade kvalitativa och kvantitativa data sdsom exempelvis intervjuer och statis-
tik. Hon har haft ett sarskilt ansvar for statistikbearbetningen, inte minst i kapitel
4, samt hjalpt till vid forfattandet av policyrekommendationerna. Initiativtagare
till projektet var bitrddande kanslichef Caroline Tovatt, med stdd av Iris Luthman.
André Asplund och Sara Thalberg, bada utredningssekreterare pa Delmi, haransva-
rat for den interna granskningen. Ansvarig ledamot i Delmis styrelse Asa Carlander
Hemingway har foljt arbetet och bidragit med vardefulla synpunkter. Linus Liljeberg
och Rauol Galli har bearbetat data och korrekturldst. Under projektets gang har
dven ett flertal praktikanter vid Delmis kansli bistatt forfattarna med bland an-
nat transkribering och korrekturldsning: Simone Msghina, Eleonor Nakunzi, Freja
Skytt, Amanda Wenzer, samt Emelie Woodhouse.

Rapportarbetet har féljts av en referensgrupp bestdende av ordférande Asa
Carlander Hemingway (ledamot i Delmis styrelse samt enhetschef pa Migrations-
verket), Simon Andersson (Uppsala universitet), Mikaela Eriksson (Justitie-
departementet), Sepideh Erfani/Helena Wihlborg (Stockholms Stadsmission),
Martin Johansson (Lansstyrelsen i Stockholm), Arja Kallo (Stockholms stad), Marie-
Anne Karlsson (Socialstyrelsen), Viveca Kittredge/Carina Bindzau, (Riksféreningen
Gode Min Vardnadshavare), Asa Petersson (Grénspolisen), Eva Qvarnstrom
(Kriminalvarden), Kjell-Terje Torvik/Kristina Rannar (Migrationsverket), samt
Caroline Tovatt (Delmi).

Itvdomgangarharrapporten granskats av externa forskare pd omradet. Opponenter
vid det interna vetenskapliga seminariet var Sara Kalm (docent i statsvetenskap)
och Anders Sannerstedt (professor i statsvetenskap), bada verksamma vid Lunds
universitet. | ett senare skede granskades rapporten av Grete Brochmann (professor
i sociologi) vid Oslo universitet och Jonas Hinnfors (professor i statsvetenskap) vid
Goteborgs universitet. Delresultat fran rapporten har dven presenterats vid ett par
konferenser och workshops: ETMU i Abo (november 2018), Svenska Historikermétet
i Vaxjo (maj 2019), IMISCOE i Malmé (juni 2019), samt OECD Workshop (december
2019). Som brukligt i Delmi-sammanhang ansvarar forfattarna sjélva for rapportens
innehall, slutsatser och rekommendationer.

Stockholm i januari 2020
Joakim Palme Kristof Tamas

Ordférande Delmi Kanslichef Delmi




Sammanfattning

Under de senaste tva decennierna, 1999—2018, har svenska myndigheter fattat
beslut om mer dn 300 ooo atervandanden, knappt 20 ooo per ar i snitt varav det
stora flertalet under den senare delen av perioden. Alla dessa manniskor som inte
har fatt stanna férvédntas atervanda frivilligt, men vi vet av erfarenhet att en stor
andel inte gor det. P4 politisk niva sdgs atervandandefrdgorna vara prioriterade i
regleringsbrev och genom olika lagstiftnings- och andra initiativ. Mot denna bak-
grund syftar denna Delmi-rapport till att undersdka atervandandefragorna fran ett
styrnings- och implementeringsperspektiv.

Huvudfragan for undersdkningen lyder: Varfor ar diskrepansen mellan mal och
utfall sa pass stor pa atervandandeomradet? Den handlar om hur styrmedel ut-
nyttjas i politiken. Empiriskt bygger rapporten pa ett 4o-tal semistrukturerade
intervjuer med tjansteman och frontbyrdkrater, alltsa personal pa faltet, inom
Migrationsverket, Polisen och Justitiedepartementet, men ocksa andra offentliga
myndigheter samt civilsamhallesorganisationer. Med hjdlp av intervjuer, insamla-
de interna rapporter och andra underlag fran berérda myndigheter samt offentliga
utredningar har en rad iakttagelser och fenomen systematiserats.

Analysen har byggt pa en implementeringsmodell med tre fragori centrum: Hur for-
std, kunna och vilja genomfora atervdandandepolitiken? Utgangspunkten dr att de
myndigheter som ska genomféra de malsattningar som politiker stallt upp om ett
effektivt, rattssakert och humant aterviandande kdnnetecknas av att vara ”Street-
Level bureaucracies”. Dar skapar frontbyrakraterna egna rutiner och satt att arbeta
for att hantera sina uppgifter samtidigt som de ocksa ar styrda av regler och rétts-
statens ideal av likabehandling.

Resultaten fran undersokningen visar att atervandandefragorna i sig innehaller va-
sentliga malkonflikter som &r svéra att hantera. En sddan konflikt finns mellan de
tre vdarden som ska genomsyra atervandandepolitiken, ndmligen effektivitet, rétts-
sakerhet och humanitet. Mélet om ett effektivt dtervdndande i termer av manga
och snabbt verkstallda beslut (helst pa frivillig basis) maste stéllas i relation till
de andra bada malen, men ocksa till mal pa andra politikomraden — sdsom snabb
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etablering pd arbetsmarknaden. Malet om att verkstalla fattade beslut pa atervén-
dandeomrddet far ofta sta tillbaka for andra mal.

Utgangspunkten dratt de som befinner sigien asylprocess kan férvéntas att verkli-
genvilja stannailandet och deras fértroende for de myndigheter som har ett annat
uppdrag kan férvantas vara litet. Myndigheternas uppdrag och intention ar att av-
och utvisa de med lagakraftvunna avslagsbesked samt irreguljara migranter fran
landet. Detta ska ske sa snabbt och (kostnads)effektivt som majligt, men ocksa un-
der humana och réttssdkra former. Rattsstatens ideal med ratten till en individuell
prévning samt att humanitdra hdnsynstaganden ska gélla ocksa pa detta omrade
utgor i sig en viss restriktion for effektivitetsmalet. Men den malsattning som myn-
digheterna jobbar utifran ar frivilligt atervdndande, vilket innebér lagre kostnader
for bade individen och for samhallet samt en mindre traumatisk upplevelse for alla
parter. | forsta hand vill man saledes att individer med atervdandandebeslut ska
atervanda frivilligt efter att ha ordnat med erforderliga rese- och identitetshand-
lingar samt varit tillmétesgdende under processen. | utbyte erbjuds ekonomisk
hjalp i form av olika slags atervandarbidrag, in-kind (i natura) eller monetara bi-
drag. N&r varken mordtter eller predikningar hjalper sa finns piskan dar i form av
forvarstagande och assistans fran Polisen och Kriminalvardens transportenhet for
att verkstalla beslutet. De verktyg och policyredskap som anvands i form av piskor,
mord&tter och predikningar och som ska ge incitament att atervdnda och inte stanna
i landet, lever inte upp till 6nskvard niva.

Asylprocessen innehaller manga olika spar och méjligheter som skickar signaler
genom systemet att ett nej inte alltid ar ett nej. Sparbytesmajligheten, inklusive
majligheter att 6verklaga sparbytet, erbjuder en ny chans att fa stanna och hérihop
med politikens mal om etablering pa arbetsmarknaden. Signalen fran samhallets
sida om att man fararbeta och da faren andra chans, skapar samtidigt en forvantan
att fa stanna. Mojligheten att anfora verkstallighetshinder, inklusive majligheter att
overklaga, dr snarare ett satt att tillgodose behovet av rattssakerhet i asylproces-
sen. Regularisering, att fa en ny chans till prévning, ar en mojlighet som foretrades-
vis uppstar som ett svar pa att gruppen irreguljara migranter vaxer i omfattning och
lever gdmda. Skalen till de regulariseringsbeslut som fattas brukar da vara humani-
tet gentemot en asidosatt grupp som lever under svara villkor.

Darutover ar det tydligt att atervandande betraktas och behandlas som en lagsta-
tussyssla hos de myndigheter som ansvarar fér fragorna. Omradet ma prioriteras
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i regleringsbrev under senare ar. Men det réner inte samma uppmarksamhet hos
myndighetsledningarna, vilket illustreras i bade personalférsorjning och resursfor-
delning, ndgot som torde paverka tjansteman och frontbyrakrater i forvantad rikt-
ning.

Sammanfattningsvis visar vdra resultat att atervandandepolitiken har atskilliga ut-
maningar att hantera. Inte minst géller det de malkonflikter som finns pa omradet,
att verksamheten inte alltid prioriteras pa myndigheter med huvudansvar och att
politiken pa atervandandeomradet inte alltid &r konsekvent. Darutover dr de omgi-
vande faktorerna inte heller direkt gynnsamma, vilket gor att de policyverktyg som
anvands bemots med effektiva motstrategier.

vii



Summary

Overthe pasttwo decades, 1999—2018, Swedish authorities have decided on more
than 300,000 returns, an average of almost 20,000 per year, the vast majority of
which took place in the later part of this period. All of these people who have not
been permitted to stay are expected to return voluntarily, but we know from experi-
ence that many do not do this. At the political level, issues concerning return policy
are said to be prioritized in appropriation directions and through various legislative
efforts and other initiatives. Against this background, this Delmi report aims to ex-
amine the return issues from a governance and implementation perspective.

The main research question for the study was: Why is there such a large discrepan-
cy between goals and outcomes in the area of return policy? This discrepancy has
to do with how instruments of governance are used in the policy. Empirically, the
report is based on over 40 semi-structured interviews with officials and front-line
bureaucrats, i.e. persons in the field, at the Swedish Migration Agency, the Police
and the Ministry of Justice, as well as other public authorities and civil society or-
ganizations. A number of observations and phenomena have been systematized
using interviews, compiled internal reports and other documentation from relevant
public authorities and Government inquiries.

The analysis has built on an implementation model with three questions in focus:
How to build an understanding, an ability and a willingness to implement return
policy? The point of departure is that the authorities charged with implementing
the objectives set by politicians for effective, legally certain and humane return are
characterized as ‘street-level bureaucracies’. At these public agencies, front-line
bureaucrats create their own procedures and methods to handle their tasks, while
also being governed by rules and the constitutional state’s ideal of equal treatment.

The results of the study show that return issues in themselves contain significant
conflicting objectives that are difficult to manage. One such conflict exists between
the three values that are supposed to permeate return policy, namely effectiveness,
legal certainty and humanitarianism. The goal of effective return in terms of many
and quickly enforced decisions (preferably on a voluntary basis) must be set in re-
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lation not only to the other two goals, but also to objectives in other political areas
— such as rapid establishment in the labour market. The goal of quickly enforced
decisions in the area of returns often has to take a back seat to other goals.

The starting point is that persons who are in an asylum process can be expected to
actually want to stay in that country and can also be expected to have little confi-
dence in those authorities that have another mission. The mission and intention of
the authorities is to refuse entry and to expel persons with legally binding rejection
decisions and irregular migrants from the country. This is to be done as quickly and
(cost-)effectively as possible, but also under humane and legally certain forms. The
constitutional state’s ideal of the right to individual assessment and that humani-
tarian considerations should also apply in this area constitute a certain inherent re-
striction on the effectiveness target. Yet the authorities base their work on the goal
of voluntary return, which means lower costs for both the individual and for society,
as well as a less traumatic experience for all parties. It is therefore preferable that
individuals with return orders return voluntarily after arranging requisite travel and
identity documents and that they are complaisant and accommodating throughout
the process. In exchange, financial assistance is offered in the form of various types
of return support, in-kind or cash assistance. When neither carrots nor sermons
help, there is the stick, in the form of detention and assistance enforcing the de-
cision from the Police and the Swedish Prison and Probation Service’s Transport
Service. The tools and policy instruments used, in the form of sticks, carrots and
sermons, and which are meant to provide incentive to return and not remain in the
country, are not always very effective however.

The asylum process contains a number of different tracks and possibilities that
send signals through the system that a no is not always a no. The track-change pos-
sibility, including the possibility of appealing, offers an extra chance to get to stay
in the country and is linked to the policy’s objectives concerning establishment in
the labour market. The signal from society that you are permitted to work and can
then get a second chance, simultaneously creates an expectation of getting to stay.
The opportunity to argue impediments to enforcement, including the possibility of
appealing, is instead a way of meeting the need for legal certainty in the asylum pro-
cess. Regularization, getting a new chance at assessment, is an opportunity that
has chiefly arisen in response to the increasing number of irregular migrants living
in hiding. These regularization decisions are usually made out of humanitarian con-
cerns toward a marginalized group living under difficult conditions.
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In addition to this, itis clearthat returnis considered and treated as a low-status job
at the agencies responsible for the issues. Although the area may have been prior-
itized in appropriation directions in recent years, it is not given the same attention
by agency management. This is illustrated in both staffing and resource allocation,
something that would certainly affect officials and front-line bureaucrats in the ex-
pected direction.

In summary, our findings show that return policy has considerable challenges to
deal with. These challenges especially concern the conflicting objectives that exist
in the area, the fact that these activities are not always prioritized at the two au-
thorities with primary responsibility, and last but not least, that policy concerning
returns is not always consistent. In addition, the surrounding factors are also not
directly favourable, which means that the policy tools used are met with effective
counter-strategies.
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1. Inledning

Sverige har under lang tid varit kant for sitt generésa asylmottagande, atminstone
i relation till atskilliga EU- och andra jamférbara lander. Varje ar kommer manga for
att s6ka asyl, men alla har inte asylgrundande eller andra skél och far darmed inte
stanna. Ar 2018 fick farre dn 34 procent bifall pa sin ansékan. De individer som inte
far bifall utan forvantas atervanda maste borja om efter ett misslyckat migrations-
projekt, oftast i ett land med svéra levnadsférhallanden. Samtidigt maste olika
svenska myndigheter samarbeta for att planera och genomféra ett atervdndande
som — utdver att vara effektivt — ocksa ska vara rattssakert och humant. Dessa
tre mal eller varden aterfinns i regleringsbrev, andra styrdokument och relevanta
utredningar om migrationspolitiken och asylprocessen, inklusive atervandandefra-
gorna. Mycket av empirin och analysen i rapporten kommer att berdra vad man kan
kalla for effektiviteten i systemet, men saval rattssakerhet som humanitet utgor
ocksd mal for politiken. Detta &r viktigt att klargéra redan inledningsvis och det
utgori sig ocksa grund for nagra av de malkonflikter som framkommeri rapporten.

Aret 2016 uttalade den davarande inrikesministern Anders Ygeman att ca 80 000
asylsokande med avslagsbeslut skulle av- eller utvisas fran Sverige under de nér-
maste aren och attarbetet med verkstalligheter skulle prioriteras.> Migrationsverket
och Polisen gavs i uppdrag av regeringen att uppna det resultatet, i forsta hand
genom att motivera och erbjuda hjalp till atervdndande, men i yttersta fall med
tvangsmedel. Tre ar senare kan man se att det malet fortfarande &rlangt borta.

Ett viktigt motiv till denna studie &r att frdgorna kring atervandande inte i tillracklig
omfattning haruppmarksammats av tidigare forskning och att kunskapsunderlaget
darfor ar bristfalligt. Den befintliga atervandandeforskningen utgar ofta fran den
individuella asylsokanden som fatt ett avslagsbesked och befinner sig i en ater-
vandandefas. Mycket séllan har forskningen utgatt fran ett system- eller helhets-
perspektiv dar man lagger fokus pa det arbete som myndigheter och andra aktdrer
gor, samt pa de utmaningar som de moter. | den allmdnna debatten dgnas stor upp-
marksamhet dt integrationsatgarder for de asylsékande som far stanna och mycket
liten uppmarksambhet riktas at den stora grupp som enligt fattade myndighetsbe-
slut ska atervanda.
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Saval debatt som forskning runt atervandande har ofta utgatt fran ett moraliskt och
humanitart perspektiv, inte minst efter 2015 ars stora flyktingstrommar. Mer séllan
har man undersokt fragan utifran ett styrnings- och implementeringsperspektiv dar
andra fragor brukar stéllas: Hur implementeras beslut i forvaltarledet — i detta fall
atervandandepolitiken? Vilka ar hindren for en framgangsrik implementering? Nar
vi har ndrmat oss dmnet har det varit mot bakgrund av en inledande identifiering
av nagra problem. Férst och framst: fa fattade beslut verkstdlls, manga mann-
iskor lamnar inte landet frivilligt. Givet att lagstiftningen pa omradet &r tydlig, att
politiker sdsom i ovanstaende fall betonar fragan samt att det finns ett stort antal
policyinstrument som anvands blir huvudfragan for undersékningen: Varfor ar dis-
krepansen mellan méal och utfall sa pass stor pa atervandandeomradet?

Fragor om atervandande och hur stater ska hantera irreguljdra migranter, det vill
sdga migranter som inte soker asyl eller som avviker efter att deras asylansokning-
ar provats och fatt avslag,* och som enligt det svenska regelverket inte har ratt att
vistas i Sverige, har seglat hogt upp pa den politiska dagordningen i Sverige och i
EU (EU-kommissionen 2017, 2018). Fragan &r aktuell ocksa mot bakgrund av fram-
vdxten av sa kallade skuggsamhallen med stora och vaxande grupperav irreguljdra
migranter som ofta lever i otrygghet och utsatthet. Sjédlva problemomradet har i
sig flera dimensioner och tillika olésta spanningsférhallanden mellan humanitara,
migrationspolitiska och vélfardspolitiska vervaganden. Dartill &r frdgan om ater-
vandande hdgst politiskt kontroversiell — vilket bland annat illustreras av att fors-
kare inom faltet kan st6ta pa problem under forskningsprocessen (se avsnitt 2.2).

1.1 Systemets logik och undersokningens
problemformulering

For att kunna stélla relevanta fragor behGver man reflektera 6ver systemets logik.
Vad vet vi om olika aktorers drivkrafter och vad kan man forvdnta sig for utfall?
Finns det ndgot mer grundlaggande skal till att atervdndandeverksamheten kan
brottas med problem att fa manniskor att atervanda frivilligt? | forskningslédget (av-
snitt 1.3) aterkommervitill hurtidigare forskning har behandlat den diskrepans som
tycks finnas mellan uppstallda mal och faktiskt utfall pa atervandandeomradet.

Asylsokandes primdra mal dr att fa stanna i landet och beviljas uppehallstillstand.
Man leveriosdkerhet och ovisshet under sjédlva asylprocessen och manga har skild-
rat det som att man slits mellan hopp och fértvivlan. Deras tillvaro formas i hog
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grad av kontakter med myndigheter, och dar &r Migrationsverket den viktigaste.
Ménga asylsckande dr missndjda med sin situation i landet. Det beror bade pa er-
farenheterna fran resan till Sverige och tiden av vdntan i mottagningssystemet. Inte
minst kan manga hysa misstanksamhet mot de myndigheter som hanterar asylpro-
cessen. De som far avslag pa sin ansékan om uppehallstillstand far en mer negativ
instéllning och deras tilltro kan forvantas vara liten, bade till andra ménniskor och
till de myndigheter som hanterar processen (Esaiasson & Sohlberg 2018:89-102).

De irreguljdra migranternas situation och liv préglas pa manga satt av deras av-
saknad av laglig rdtt att stanna i landet. Svenska medborgare och andra med up-
pehallstillstand erbjuds, ja ofta pabjuds, att interagera med samhillets institutio-
ner: for att ta del av sociala férmaner eller demokratiska rattigheter exempelvis.
Men for de irreguljdra innebdr en sadan interaktion en stor risk for att bli avslojad
(Sigvardsdotter2016:142). Likasa begrdnsas deras majlighet till arbete, bostad och
egenforsorjning av statusen som irreguljar.

Fran de svenska myndigheternas perspektiv, Migrationsverket i férsta hand, vill
man att de som fatt ett lagakraftvunnet av- eller utvisningsbeslut ska dtervanda fri-
villigt efter att ha ordnat med erforderliga rese- och identitetshandlingar, samt varit
tillgéngliga och samarbetsvilliga. Om de inte atervander frivilligt sa finns hotet om
att av- eller utvisas med tvang av Polisen, men det upplevs ofta som inhumant av de
som blir foremal for tvangsmedlen och ar dessutom kostsamt fér myndigheterna.
Atervandande dr med andra ord ett politikomrade dar det latent rader en kraftig mal-
konflikt mellan de styrande och de som &r féremal for olika lagstiftningsatgarder.

Det racker med att bara kasta en blick pa statistiken 6ver atervandandet (se Diagram
2 och 3) under de senaste decennierna for att inse att det befintliga systemet kommer
till korta nar det géller att fa manniskor som fatt ett avslagsbesked att dtervanda. Det
for oss osokt in pa en diskussion om hur, och med vilka redskap, man styrinom staten.

Att hantera atervandande — hur nyttja styrmedel i
offentlig politik

Styrning handlar — ytterst forenklat — om att férséka paverka andra att bete sig pa
ettvisst sdtt och drett uttryck for beslutsfattares ambitioner att forandra inom olika
samhdllssektorer. Eftersom individer inte alltid beter sig pa ett 6nskvart satt stalls
myndigheter infor ett problem. Uppgiften ar att med hjalp av politiska instrument
forsdka framja samhalleliga mal — i detta fall ett mer effektivt dtervandande. Alltsa:
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en lyckad styrningsprocess kan vara nagot som styr enskilda individer och en del
av maktutdvningen gentemot dem (Hall & L6fgren 2006:9-10).

Den offentliga maktens instrument och redskap for att hantera atervandandefra-
gorna dr manga. De innefattar flera olika politikomrdden och ska paverka via flera
slags mekanismer. En kort exemplifiering: Genom det sa kallade ateretablerings-
stodet delar staten ut pengar for att uppna ett 6nskat beteende, alltsa frivillig
dterresa. Genom Migrationsverkets atervandandesamtal forsdker staten paverka
genom information och Gvertalning till ett nskat beteende. Genom férvarstagning
anvander staten tvangsmedel for att som en sista atgérd férma de som inte frivilligt
atervander att géra det. Man anvénder piskor, morétter och predikningarssom for-
vantas paverka beteendet och ddarmed utfallet.

De policyinstrument som anvdnds har olika styrkor och svagheter. Men inget av
dem garanterar att aktorernas handlande fordndras, eller att utfallet blir det man
hoppas pa. Delvis beror detta pa samhillets stora och tilltagande komplexitet.
Den offentliga makten har manga delar, samt olika administrativa nivaer, som inte
alltid drari samma riktning. Aven om myndigheterna anvénder sina redskap och in-
strument pa ett lampligt satt sé paverkas utfallet av hur andra icke-statliga aktorer
handlar. Ddrutover finns strukturella faktorer, ibland oatkomliga for den offentliga
makten, som ”stokar till det” for de som ska implementera. Det finns betydande
malkonflikter att hantera eftersom atervandande bara ar ett utfall och en aspekt av
migrationspolitiken. Slutligen drdet vart att podngtera att vissa atervandararenden
dr svarare an andra eftersom forskningen pekar pa att det ar svart att 6vertyga en
person att frivilligt dtervanda till ett land som upplevs som farligt med osékra for-
héllanden. Det ter sig ganska naturligt att manniskor kommer vilja undvika att aka
till platser dar de tror sig vara hotade eller osdkra. Men samtidigt ar det sa att staten
kan betrakta samma land som s&kert for personen i fraga att atervanda till. Hur
hanterar man sadana skillnader i uppfattningar? Implementeraren maste har moti-
vera ett beslut som gar stick i stav med uppfattningen hos den berérda om vad som
ar ett sdkert omrade att atervanda till.

Implementering av beslut - att forsta, kunna och vilja

Vi rér oss pa ett omrade, implementering av beslut eller policy, som traditio-
nellt har befolkats av forvaltningsforskare. Omradet ar vidstrackt och inrymmer
manga traditioner, angreppssatt (top-down; bottom-up) och skolbildningar.
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Implementeringsproblemet handlar om varforintentioner och beslut hos de styran-
de inte alltid omsatts i praktisk handling och nar det asyftade malet (Sannerstedt
2001:28).

Mazmanian & Sabatier (1983) argumenterade for att implementeringsforskningens
uppgift dr att identifiera vilka faktorer som ar avgérande for att kunna forverkliga
de uppsatta malen. Hela sjutton variabler urskildes, som i sin tur kunde insorteras
itre grupper:

a) Problemets hanterbarhet
b) Kan beslutet som fattas vara styrande for implementeringen

¢) Externa faktorer som kan paverka.

| efterdyningarna av de tidiga implementeringsstudierna utformades ofta sa kalla-
de checklistor 6ver forutsattningar som behévde vara uppfyllda for att na framgang
(Lofgren 2012). Hit hr Hogwood & Gunn (1984) som gav en lang lista pd rekommen-
dationertill beslutsfattare: Att tilldmparen inte hindras av externa omstandigheter;
Att tillrackligt med tid och resurser avsatts till genomforandet; Att den nodvéandiga
kombinationen av resurser ar tillganglig; Att det politiska beslutet baseras pa en
korrekt kausal forstaelse av mal och medel; Att tilldmparen inte dr beroende av an-
dra aktorer; Att deluppgifterna i genomforandet ar specificerade i korrekt ordning;
Att det &r perfekt koordinering och kommunikation mellan de medverkande och sd
vidare. Forfattarna medger att samtliga dessa forutsattningar aldrig torde forelig-
ga, men checklistorna kan anda fylla en roll for att tydliggdra nar férutsattningarna
dr sma respektive storre for att lyckas.

Ett tidigt ramverk skisserades av Van Meter & Van Horn (1975) dar de tog hjalp av
organisationsteori for att visa pa det komplexa och dynamiska samband som finns
mellan manga olika, avvarandra oberoende, variabler. De pekade pa attimplemen-
tering lyckas ndr organisationen har tillracklig kapacitet fér sin uppgift och den un-
derordnade personalen vet vad den ska gora, det vill sdga tydliga och klara beslut,
samt vill genomf6ra uppgiften. Ungefar samma aspekter har ocksa uttryckts pa ett
elegant satt av Lundquist (1987:76-78):

e Forstdr tillamparen vad som ska genomféras?
e Kan tilldamparen genomfdra beslutet?

e Vill tillamparen genomfdra beslutet?
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Implementeringsforskningen har pekat pa att sjdlva utféraren, den som ska imple-
mentera, inte dr en homogen entitet. Vedung (1998:180) har valt att dela upp den
i fyra led eller nivaer: myndigheter, mellanhdnder/interorganisatoriska natverk,
frontbyrdkrater och brukarmedverkan. Denna undersokning har lagt tyngdpunkten
pa foretradare for de myndigheter som ar satta att hantera atervandandet och gjort
en sdrskiljning och ett forsok till kategorisering av tjansteman i beslutsfattande po-
sitioner som kan sagas representera myndigheten, respektive frontbyrakrater som
arbetar pad mer operativ niva.

| studien utgar vi fran att de berérda myndigheterna och dess personal har karak-
taren av ”Street-Level Bureaucracies”. Detta av Michael Lipsky (1980) myntade ut-
tryck innebaér i korthet att anstéllda pa lagre befattningar (grésrotsnivd) och som
har direktkontakt med klienterna befinner sig i en position mellan klient och myn-
dighet. Dessa frontbyrakrater pa faltet (larare, poliser, socialsekreterare etc.) har
storfrihet att sjalva forma policy i praktiken. Genom att tolka regelverk och politiska
beslut kan de ddarmed ta 6ver mycket avimplementeringen av de beslut som fattas.
| tat interaktion med klienter, vare sig det &r: elever, vardtagare, asylsokande eller
irreguljdra migranter, etablerar frontbyrdkraterna egna rutiner och arbetssatt for
att hantera sitt jobb. Vdsentligt dr att de har ett handlingsutrymme att géra (egna)
tolkningar av hur uppgiften ska l6sas. Mot rattsstatens ideal, att behandla varje
medborgare lika i en given situation, star behovet att behandla varje situation i yr-
kesutovningen pa ett unikt och anpassat sétt. Slutligen maste frontbyrakrater han-
tera resursbrist och svéra prioriteringar som i sin tur gor att deras handlande ofta
blirifrdgasatt (Lipsky 1980; Léfgren 2012:9). Tidigare svensk forskning har karakta-
riserat bade Polisen (Hydén & Lundberg 2004; Hansson 2017) och Migrationsverket
(Rosén 2010) som ”Street-Level Bureaucracies”, alltsa med de kdnnetecknen som
sadana myndigheter och frontbyrdkrater har.

For att ytterligare komplicera saken sa pekar mycket av forskningen (se exempel-
vis Vedung 1998:189 och Winter 1994) pa risken med att ensidigt lagga fokus pa
enskilda aktorer eller atgarder. Man behdver anlagga ett systemperspektiv for att
forsta omradet och kunna teckna en helhetsbild eftersom utfallet ocksa kan bero
pa politik eller insatser pa andra omraden som antingen starker eller férsvagar
atervdandandepolitiken.

Analysscheman och ramverk har sillan mojlighet att tillfullo fanga komplexiteten i
en process, men har dock den férdelen att kunna ge en struktur at en undersékning.
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Vi har valt att utga fran Lundquists tre villkor (forsta, kunna, vilja) for hur tillimparen
framgdangsrikt ska kunna implementera policy eller fattade beslut, och utvecklar dem
vidare i vart och ett av de empiriska kapitlen 5—7 samt metodmadssigt i avsnitt 2.1.

1.2 Syfte och disposition

Karnan i undersdkningen &r fragan om hur atervandandepolitiken implementeras
i genomforandeledet, alltsa av de frontbyrakrater och tjansteman som ar satta att
utféra uppdraget. En utgangspunkt dr da diskrepansen mellan uppsatta mal och ut-
falli politiken. Avsikten &dr att med hjdlp av den egnainsamlade empirin (intervjuer),
relevanta styrdokument for olika myndigheter, samt tidigare publicerade under-
sokningar och utvarderingar, systematisera nagra iakttagelser om hur dtervandan-
depolitiken fungerar baserat pa ett ramverk utifran implementeringsforskningen.
Vad utmaérker den svenska atervdandandepolitiken och systemet fér atervandande?
Vilka aktorer har definierade roller och hur samverkar de med varandra? Vilka hin-
der respektive majligheter finns fér att implementera politiken?

Dispositionen ser ut som fdljer: Forst ska vi satta in undersékningen i sitt samman-
hang det vill sdga det forskningsldge som finns i relation till atervandandefragorna
och hur frdgan har behandlats i politiken (avsnitt 1.3—1.4). Sedan redovisas var
metod, vart material samt terminologin for sjdlva undersékningen i kapitel 2.

Kapitel 3 ar ett mer deskriptivt kapitel om hur sjdlva systemet ar utformat, vilka de
huvudsakliga aktérerna dr, samt vilka lagar och regelverk som ligger till grund for
av- och utvisning fran Sverige. | kapitel 4 anvdnds kvantitativa data for att illus-
trera hur manga och vilka som atervander fran Sverige samt i vilka former. Kort gors
ocksa en uppskattning av antalet irreguljara migranter i Sverige och i EU.

I ndsta steg analyseras implementeringen av dtervandandepolitiken i tre empiriska
kapitel. Analysen utgar i hog grad fran analysramverket som presenteras i avsnitt
2.1. Kapitel 5 behandlar den mer direkta styrningen, alltsa politikens innehall, och
kontrollen av tillamparen. Kapitel 6 handlar bland annat om den kunskap och ka-
pacitet som tilldimparen behdover for att genomféra politiken och na de férvantade
malen. Kapitel 7 riktar fokus mot egenskaper hos tillamparen sjilv och hur olika
externa aktorer kan paverka den forda politiken pa omradet. | kapitel 8 diskuteras
undersokningens slutsatser och resultat. Det avslutande kapitlet 9 innehaller som
brukligt i Delmis rapporter policyrekommendationer.
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Sasom alltid i vetenskapliga sammanhang finns en rad avgransningar som &r gjorda.
Alla dimensioner av atervdandandepolitiken ar inte behandlade. Inom implemente-
ringsforskningen talar man ibland om externa faktorer och omstandigheter som paver-
kar arbetet. Det star ocksa klart att manga omstandigheter i mottagarlandet, sdsom
sakerhetsldget och myndigheternas vilja och formdga att samarbetai att taemot egna
atervandande medborgare som inte vill atervdnda pa frivillig vag, paverkar patagligt.
De aspekterna ligger i huvudsak utanfér det som behandlas i denna studie.

Genom att designa och utféra studien fran ettimplementeringsperspektiv, och med
de aktorer och det kdllmaterial vi valt, har vi inte tagit in dtervdandarnas perspektiv,
det vill sdga de som omfattas av politiken och har beslut om att atervanda fran
Sverige. En annan avgrdnsning har varit att inte jamfora Sverige med andra lander.
Manga implementeringsstudier utgar fran ett visst beslut eller en reform som ska
genomfdras i forvaltningen, men denna undersokning satter inte fokus pa nagot
enskilt beslut eller reform. Vi avser snarare att underscka dtervandandepolitikens
utformning och implementering meri dess helhet.

1.3 Forskningslage

Det internationella forskningsfaltet

Den internationella dtervdndandeforskningen har ménga olika grenar och per-
spektiv samt en stor mangfald, saval teoretiskt som empiriskt. Man kan hitta olika
stallningstaganden bland forskare, fran en starkt kritisk skolbildning till en mer
neutral hallning till omradet ifrdga. Har finns exempelvis diskursanalytiska studier
varvat med atskilliga empiriskt orienterade (falt)arbeten. Mycket litteratur finns
runt policy i anslutning till atervandande, hur atervandarna klarar sig nér de ska
aterintegreras i destinationslandet, hur de klarar sigilandet varifran de ska avvisas
samt hur dtervdndarna mar under processen. Forskningens bredd och de manga
perspektiven gor det svart att teckna ens en nagorlunda rattvisande bild av om-
radet. Foreliggande sammanstallning forsoker spegla faltets bredd samtidigt som
sarskild vikt ldggs vid de fragor och teman som tangeras och tas upp i rapporten.

"Deportation studies” och "deportation regimes”

Redan under 1970-talet vaxte forskningen kring irreguljar migration fram i Europa.
Det som brukar bendmnas ”deportation studies” formades i borjan av 2000-talet
som en underavdelning inom migrationsforskningen samt i ett gransland till det
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framvaxande omradet ”security studies”. D& konstaterades att den aspekten i mig-
rations- eller asylprocessen var langt mer outforskad dan andra delar. Forskarna i
faltet har i allmanhet en kritisk ansats till den foreteelse som studeras, namligen
av- och utvisningsprocessen. Kritikens karna liggeri att saval lagstiftning som myn-
digheternas praktik &r ndgot som konsekvent leder till krankningar av migranternas
manskliga rattigheter. Migranterna utsétts for olika grader av tvéng, strukturellt
véld och marginalisering av myndigheterna ifraga (Coutin 2015:671; Feldman 2012;
DeBono, Ronngvist & Magnusson 2015:24b; Drotbohm & Hasselberg 2014).

Det gdngse arbetssattet for de som arbetar med empiriska metoderidenna genre dr
att genom féltstudier undersdka den process dar manniskor av- eller utvisas. Ofta
gorsintervjuer med migranterna, foretradare for de myndigheter som ska verkstalla
av- eller utvisningarna samt frivilligorganisationer. Att forskarna, oftast, utgar fran
de irreguljdra migranternas perspektiv hindrar inte att man inom faltet undersoker
konsekvenserna ocksa pa makro-niva. Det vill sdga, vilken paverkan av- och ut-
visningarna, och den praktik som dar tilldmpas, har pa samhallet i stort och pa de
inblandade aktdrerna (Drotbohm & Hasselberg 2014:552-553).

Genom savél landbaserade som komparativa studier har forskare, ofta tillhérande
den kritiska skolan, undersokt vilka andra strukturer som skapar olika verkstal-
lighetsmodeller, “deportation regimes” for av- och utvisning. Det illustrerar tydligt
motsadttningen mellan staternas rétt att kontrollera sina granser och den manskliga
rdtten att migrera. En vdxande “sdkerhetisering”, alltsa sammankoppling av mig-
ration med olika slags sdkerhetshot, av asylforvaltningen i EU har kallats for att
flytta frdn en ”integrations-” till en ”deportationsregim” (Peutz & De Genova 2010).
Litteraturen om deportationsregimer pekar pa hur sakerhetiseringen kommit att
pragla regeringars arbete med migration samt att fragor runt sdkerhet och brottsbe-
kdmpningiallt hogre grad kopplas ihop med invandring (Peutz & De Genova 2010:2).

Enligt Gubert (2014) &r betoningen pa atervandande, snarare dn integration, inte
nagon ny trend i Europa. Redan pa 1970-talet ledde den ekonomiska krisen till att
ldnder som Frankrike och Tyskland inriktade sig pa att fa migranter att ldmna lan-
det istédllet for att integreras. Sverige hade fram till 2014-15 inte gatt i den ndmnda
riktningen utan gatt under beteckningen the Swedish exceptionalism (Borevi 2014).
Situationen férdandrades i och med att myndigheterna inte kunde hantera det stora
antalet asylsokande, och bade diskursen och politiken rérde sig mot det som forsk-
ningen betecknar som en deportationsregim.
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Migrationspolitik och implementeringsproblem

Generellt dr migrationspolitik ett av de omraden som kédnnetecknas av extremt
stora implementeringsproblem. Att de migrationspolitiska malen inte uppfylls &dr
snarare regel an undantag och det verkar gélla 6ver tid och rum. Litteraturen runt
”the gap hypothesis”, tidigt formulerad av bland annat Cornelius, Martin & Hollifield
(1994), har pekat pa klyftan mellan vad man asyftar att géra och vad som faktiskt
astadkoms. Raden av politiska misslyckanden kan géras ldng och kan hamtas fran
atskilliga landerivastvarlden. Den intressanta fragan dr darfér inte om det finns dis-
krepanser mellan mal och utfall, utan snarare hur man kan mata, forsta och férklara
fenomenet (Cornelius & Tsuda 2004:4).

Att migrationspolitik ar svart och att mélen séllan uppfylls har flera orsaker. Forst
och framst finns det faktorer som ar forknippade med sjdlva migrationsprocessen,
globaliseringen och klyftan mellan det rika Nord och det fattiga Syd. Men darutéver
har Castles (2004:212-216) ocksa poangterat att flera inhemska faktorer i motta-
garlandet kan paverka utfallet sdsom intressekonflikter mellan olika grupper, den
politiska viljan att kunna kontrollera migrationen, civilsamhéllets agerande och
slutligen betydelsen av de rdttigheter som liberala demokratier erkdnner migran-
terna (Hollifield 2008). Att de migrationspolitiska malen inte uppfylls kan ocksa ha
att géra med att de medel som anvands kan leda till maluppfyllelse i teorin, men i
praktiken far diametralt motsatta konsekvenser. Ett exempel dr forstdrkta granskon-
troller som i manga fall inte alls leder till lagre invandring utan snarare 6kar mannis-
kosmugglarnas betydelse och dessutom leder till att irreguljdara migranter stannar
i landet ndr mojligheten att komma tillbaka begrédnsats (Cornelius & Tsuda 2004).

Strategier och motstrategier

Det finns en lang rad studier av hur policy implementeras inom atervandandeomra-
det. Det i sig dr en slags underavdelning till en stdrre ”migration control”-litteratur
— alltsa staters forsok att kontrollera flodet av migranter — som vaxte fram under
1980- och 1990-talen (Joppke 1988; Guiraudon & Lahav 2000). Denna forskning
har bland annat pekat pa hur den irreguljara migrationen bérjade betraktas som
problemfylld och ett hot mot viktiga samhalleliga varden i stora delar av Europa
under 1990- och 2000-talen (Koser 2005).

Den grundldggande logiken &r att stater med olika medel férsoker spara, identifiera
och (i olika former) avlagsna irreguljdra migranter fran sitt territorium och att mig-
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ranterna a andra sidan forsoker undvika att bli avvisade. Nidr migranterna vagrar
att atervdnda frivilligt reagerar staterna med att hota med tvangsatgarder — och i
ett senare skede verkstalls dessa tvangsatgarder (Noll 1999). Staterna har saledes
forsokt genomfora olika atgarder for kontroll, 6vervakning och identifiering. Detta
ska i sin tur underlatta att exkludera de irreguljdra migranterna fran mojligheterna
att fa tilltrade till arbets- och bostadsmarknaden, samt olika sociala system, for
att kunna forsorja sig och leva irreguljart i landet. Men ddrutdver behdver sta-
terna identifiera enskilda migranter for att dverhuvudtaget kunna avvisa dem till
sina hemlédnder igen (Broeders & Engbersen 2007:1593-1594). Medan assisterat
atervandande dr det mest 6nskade alternativ hos beslutsfattare tycks frihetsbers-
vande och utvisning forbli de viktigaste verktygen som anvands av myndigheter for
att minska antalet irreguljdra invandrare (Scalettaris & Gubert 2018: 2; EMN 2014).

Det finns olika skal till att verkstallighetsarbetet har svart att uppfylla politikens
malsattningar. Chetail (2014) har listat flera anledningar och kdrnan i resonemang-
et dr att rattsstatens ideal med rétten till en individuell prévning och humanitara
hansynstaganden gor att kostnaderna for att avvisa stiger i hojden. Strategierna
begrédnsas ocksa av att det tycks finnas problem med sjédlva implementeringen pa
faltet. Den interaktion och informationsdverféring som behdver ske hos frontbyra-
kraterna hdmmas av olika slags svarigheter att kommunicera — information tende-
rar att forvrangas bade inom och mellan myndigheter — samt att olika aktorer tolkar
lagar och regler olika (Borrelli 2018a).

Ytterligare en faktor dr att myndigheternas personal upplever att verkstallighets-
arbetet ofta dr en otacksam och kansloladdad uppgift. En av de coping-strategier
som da anvénds &r att blunda for vissa fakta, vilket gor att arbetet blir uthardligt
(Borrelli 2018b). Ett intressant resultat fran Hansson (2017) ar att poliser som ska
hantera svara av- och utvisningsfall, t.ex. asylsokande ensamkommande barn,
lyckas hantera detta utan att ma psykiskt daligt — till skillnad fran socialarbetare.
En viktig forklaring &r att poliserna pa faltet utnyttjar sitt stora handlingsutrymme
och uppfattar att de gér det som dr bast i den annars svara situationen. Darigenom
lyckas gruppen hantera de till synes motsagelsefulla kraven pa effektivitet och var-
dighetiprocessen . Det kan i sin tur bero pa att poliser och socialarbetare har olika
mal. Granspolisen garanterar landets sdkerhet medan socialarbetare garanterar
individens integritet och vdlmaende. Darfor kan det vara svarare for socialarbetare
som har till uppgift att mer sorja fér de individuella behov som finns.
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Myndigheternas strategier har ocksd bemétts med motstrategier frén de irreguljara
migranternas sida. Férst och framst har stora smugglarnatverk, oftast pa kommer-
siell basis, vuxit upp. Dessa ndtverk hjélper till med resa, informationsspridning
och dokument for att kunna fardas till Europa. Val pa plats har det vuxit fram omfat-
tande informella marknader och system for att de irreguljara migranterna lattare
ska kunna férsérja sig och fa stanna. Sa kallade "bastard institutions” byggs upp
runt svart arbetskraft och svarta hyreskontrakt, falska ID-handlingar samt skenak-
tenskap, ofta utvecklade av de irreguljdra i samverkan med deras bosatta lands-
mé&n samt inhemska medborgare. Myndigheterna har en svar — for att inte sdga
omajlig — uppgift att kontrollera detta (Broeders & Engbersen 2007:1595-1597.

En viktig del av dtervdandandepolitiken handlar om att korrekt identifiera individer-
na. Namn, ursprungsland och alder maste kunna bekréftas av ett befintligt register
foratt aterresa ska kunna planeras. Utan en klarlagd identitet blir det ytterst proble-
matiskt att verkstélla det fattade beslutet. Forskningen pekar ocksa pa att svarighe-
terna som olika landers myndigheter moter beror pa att de irreguljara migranterna
i allt hogre grad blivit varse om: vikten av att inte vara &rlig” (Broeders 2009:878).
Genom att uppge en falsk — eller ingen — identitet kan man kraftigt férhala eller
stoppa processen att bli av- eller utvisad och denna information sprids snabbt
fran smugglare och andra delar av migranternas natverk till de berérda (Money &
Lockhart 2018:49—-50). Undersckningar fran olika lander tyder ocksa pa att pro-
blemen med identifiering har blivit allt stérre. Uppskattningar i Nederlanderna och
Tyskland indikerar att uppemot 9o procent av de asylsékande inte har nagra giltiga
identitetshandlingar att visa upp (Broeders 2010:179; Ellermann 2008:171-174;
Engbersen & Broeders 2009:878).

N&r stater som Sverige forsoker implementera atervandandepolitiken sé kan de be-
hova samverka med ursprungsldnderna. Enligt internationell lag &r det en plikt for
varje nation att ta emot sina egna medborgare om de blir av- eller utvisade fran ett
annat land pd samma s&tt som en medborgare harratt att atervanda till sitt hemland
(Chetail 2014). Ellermann (2008:170—171) noterade att stater oftast inte vagrade in-
resa for de som hade giltiga ID-handlingar och resedokument, men att manga lander
dnda drog benen efter sig nér det géllde att tillhandahalla sddana handlingar.

Ett satt att l6sa detta problem ar genom sa kallade atertagandeavtal vilka ingas
bade bi- och multilateralt. Logiken &r att en formell 6verenskommelse kan lagga
grundtill ett béttre operativt samarbete runt dtertagandet. Vilket resultat far sddana
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avtal? En slutsats fran forskningen &r att incitamenten f6r linderna som ska aterta
sina medborgare maste vara starka for att avtalen ska bli ordentligt implemente-
rade. Det anfors ofta olika skal for att inte ta emot sina egna medborgare eftersom
landet da kan ga miste om vardefulla remitteringar samt fa kostnader for att aterin-
tegrera de som atervant (Ellermann 2008:171; Money & Lockhart 2018:50-51). Nar
Fafo, en norsk LO-grundad samhéllsvetenskaplig forskningsstiftelse, gjorde en ef-
fektivitetsstudie av Norges atertagandeavtal med Ryssland, Irak och Etiopien fann
man att avtalen med de bada férstndmnda okade andelen som atervande — bade
med och utan tvang. Framgangen baserades pa att mottagarlandet hade en egen
vilja och kapacitet att implementera avtalen (Sgnsterudbraten et al. 2016).

Fragan om vilken effekt olika tvangsmedel har pa olika grupper av irreguljdra mig-
ranter har ocksa adresserats. Har exempelvis forvarsplacering nagon avskrack-
ande effekt pa dem som placeras dar? For det forsta kan man tanka sig att de som
placeras i forvar blir mer bendgna att samarbeta med myndigheterna framférallt
nar det géller identitetsfragan (Broeders 2007; Ellermann 2008). For det andra &r
det mojligt att de som placeras dar vdljer att frivilligt ldmna landet efter férvarspla-
ceringen dr dver for att undvika att hamna dar igen.

Etnografiska studier som Hasselberg (2014:481) tyder pa att de som blir placerade
i brittiska forvar tydligt uppfattade att syftet var att fa dem att lamna landet — och
manga som blivit forvarstagna upprepade ganger kande ocksa att man ”bréts ned”
och till sist gick med pa att resa hem. Resultaten fran Leerkes & Kox (2017) pekar
pa att det fanns en avskrackande effekt av forvarsplacering i Nederlanderna for
vissa kategorier av migranter. De som blev mer bendgna att atervdnda till sitt ur-
sprungsland var i huvudsak de som kommit for att arbeta, medan de som kommit
av skyddsskal eller som anknytningsfall inte paverkades. En annan observation var
att de som forvarstagits och som faktiskt dtervande, dverlag hade storre acceptans
for dtervandandebeslutet i sig och for legitimiteten i (asyl)processen.

Det bor ocksa noteras att det finns ett diametralt motsatt satt att hantera den ir-
reguljara migrationen. Broeders och Engbersen (2007:1596) pekar pa att ”regulari-
sering” dren alternativ strategi for att fa kontroll pa fenomenet. Det mottagarlandet
da gor ar att bevilja uppehallstillstand till personer som befinner sig i landet utan
att ha tillstand, oftast efter en sarskild ny provning. Trots att beslutsfattare ofta
uttryckt en ovilja att anvanda sig av sddana instrument (exempelvis minskar incita-
menten att folja gédllande lagar och det kan ocksa locka fler migranter till landet) sa
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dratgérden populdr. Data fran forskningen runt regularisering pekar pa att policyin-
strumentet ofta anvants bland EU:s medlemslander och har 6kat under 2000-talet
(Frykskog 2018; Levinson 2005).

Viljan och beslutet att atervanda

Ett viktigt tema inom atervandandeforskningen som har stor baring pa denna
Delmi-rapport handlar om viljan eller bendgenheten att atervanda, i allmanhet och
mer specifikt hos de som fatt ett av- eller utvisningsbeslut. Skillnaden gentemot
den kritiska skolan &r att den forskningen ligger ndrmare sjdlva policyutformningen
pa omradet. Har har forskarna forsokt identifiera vilka faktorer som gor att man
blir mer respektive mindre bendgen att atervdnda samt vilka typer av program,
metoder och arbetssatt som paverkar individer i den riktningen. Ett resultat &r att
atervandandebeslutet bor forstas som en komplex process dédr migranterna tycks
vdga manga olika faktorer mot varandra och man atervander séllan av enkom ett
skl (Cassarino 2004; Lietaert 2016).

Figur 1. Faktorer som paverkar beslutet att atervdanda
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Killa: Koser och Kuschminder 2015, egen bearbetning

Koser och Kuschminder (2015) menar att beslutet om att atervanda paverkas av for-
héllandet i hem- och mottagarlandet, individuella egenskaper hos migranterna och
sociala relationer (se Figur 1). Vissa faktorer gar att paverka med politiska beslut, an-
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dra inte. Sgnsterudbraten (2018) identifierar situationen i hemlandet som avgérande
for atervandandebeslutet. Har finns nagot av en konsensus inom forskningen om att
inte minst sakerhetssituationen paverkar beslutet patagligt (Black et al. 2004).

Men aspekten sdkerhetsldge kan problematiseras ytterligare. Exempelvis pekar
Goodman et al. (2015) pa att det inte bara ar den faktiska faran for att atervanda som
spelarroll, utan ocksa migrantens upplevelse av den fara eller otrygghet det innebar
att dka tillbaka. Sakerhetssituationen drocksa det argument som anvands av asylso-
kanden for att motivera att man inte kan atervanda till sitt hemland. Ddrigenom ger
de uttryck for att de faktiskt har legitima asylskal, men underbygger ocksa sin egen
identitet som skyddsbehovande. Pa sé satt avgransar man sig fran gruppen med il-
legitima skal att stanna, alltsa ekonomiska migranter och ”lycksokare”.

EMN (2011) som samlat upp erfarenheter fran 22 ldnder, understryker vikten av
resurser vid sjdlva atervandandet och de majligheter man har att bli en del av sitt
gamla hemland igen. @ien och Bendixsen (2012) tog upp fragan om hur besluts-
processen sag ut ndr asylsékande med avslagna ansokningar valde att atervdanda
till hemlandet. Vilka mojligheter man da hade till bostad, arbete och utbildning
var en del av den bedomning migranten gjorde infor valet att atervanda. Koser och
Kuschminder (2015) ndmner ocksd den dnskan som manga atervdndare har att
aterférenas med sin familj som ett skal till att vilja dka tillbaka.

Situationen i mottagarlandet, alltsa det land man sokt asyl i, &r en faktor som en-
ligt Sgnsterudbraten (2018:66) har flera aspekter. En viktig fraga ar vilken roll den
ekonomiska situationen spelar for att férma méanniskor att atervdanda. Kan man
uppmuntra frivilligt atervdandande genom att ta bort eller reducera de ekonomiska
formaner eller sociala rattigheter som man uppbar? En viktig litteratur utgar fran
begrepp som mojlighetsstruktur eller: "opportunity structure of illegal residence”.
Den forskningen sdger i korthet att ju stérre mojligheter man har som irreguljar
migrant att hitta bostad och forsérjning genom arbete i den svarta sektorn eller
ekonomiskt stéd, desto ldttare har man att fortsatta leva irreguljart i vardlandet.
Nar det blir svarare att arbeta utan tillstand far man svarare att klara sitt uppehalle
och incitamenten att resa tillbaka frivilligt 6kar (dien & Bendixsen 2012).

Aven risken att bli tvdngsavvisad kan ha betydelse. Forskning utifran registerdata i
Norge visar att nar fler blir tvangsvis avvisade sa 6kar sannolikheten att andra som
saknar uppehallstillstand och ska av- eller utvisas atervander frivilligt. Rumslig
nadrhet tycks vara den faktor som framférallt avgér om man paverkas av att se el-
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ler mérka att andra blir tvangsvis avvisade. Migranter pd samma boende paverkas
substantiellt i forvantad riktning, medan det inte verkar paverka vare sig mer el-
ler mindre ndr tvangsavvisningarna utférs mot exempelvis egna landsman. Initialt
finns ocksa en annan effekt, namligen att fler avviker. Den effekten tycks emellertid
vara svagare (Sgnsterudbraten 2018:70-74; Oslo Economics 2016:4).

Det finns ytterligare studier som pekar pa att radslan for att bli tvangsavvisad och
satt i forvar har betydelse for bendgenheten att atervanda frivilligt. Resultaten
fran bade Leerkes et al. (2017) och Gerver (2017:638) visar pa sadana statistiska
samband. Nar man med mer kvalitativa metoder forsoker forsta varfér manniskor
anpassar sig sa dr svaret dels att man av hansyn till sina barn inte vill bli féremal for
tvangsmedel, dels att man da sjalv tappar kontrollen Gver sin livssituation (Paasche
etal.2016:92-93).

Ekonomiskt stod

En annan forskningsfraga handlar om vilken betydelse ekonomiskt stéd har for de
som atervdnder. Har finns en omfattande litteratur, ofta klassiska utvarderingar,
om vilken roll som saval in-kind som monetdra stéd spelar bade for beslutet att
atervanda, men ocksd hur migranterna klarar sig i landet som de atervant till.
Manga dtervdandandeprogram som administreras av International Organization for
Migration (IOM) gar under beteckningen Assisted Voluntary Return (AVR) och avser
sa kallat assisterat sjalvmant atervdandande.® Koser och Kuschminders samman-
stéllning fran 2015 indikerar att det finns en viss samstammighet om att tillgangen
till sddant stod inte verkar vara nagon viktig faktor som avgor huruvida migranter
kommer att aka tillbaka frivilligt. Manga som atervander frivilligt kanner éverhu-
vudtaget inte till den typen av program.

Leerkes et al. (2017) anvdnde statistiska metoder och kontrollerade f6r en lang rad
variabler for att mata effekten av AVR pa hollandska data. Resultatet var att de fi-
nansiella stoden visserligen hade en liten positiv effekt, men en del av effekten var
indirekt och berodde pa att stoden tycktes attrahera en viss typ av migranter som i
hog grad sedan atervande hem. Studien pekar pa att beslutet att atervanda frivilligt
ocksa berodde pa att det fanns ett hot om att verkstalla avvisningen fran landet
medelst tvang. Denna iakttagelse tycks fa stéd av annan forskning pa omradet.

I det sammanhanget har Norges olika atervandandeprogram utvarderats noggrant.
Resultaten visar att dven om daterintegrationsprogrammen erbjod ett attraktivt
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satt att atervanda med goda ekonomiska villkor, sa tycktes inte incitamenten ha
paverkats namnvadrt, vare sig beslutet att atervdnda eller aterflyttningsplanerna i
sig. Studierna, som fokuserade pa atervandande till Afghanistan, Irak och Etiopien
visar att sddana atervandandeprogram inte kan uppvédga de svarigheter som in-
formanterna upplever, exempelvis osdkerhet och brist pa ekonomiska méjlighe-
ter, som foranledde individerna att lamna landet initialt (Strand et al. 2008; 2011;
2016). Brekke (2015:8—9) redovisar ocksa att stodprogrammen inte tycktes ha na-
gon pataglig effekt pa antalet som atervdnder, men att stéden anses vérdefulla for
de som &dnda valjer att atervdanda. Ett metodméssigt problem som noterades vid
programutvdrderingarna ar att incitamentseffekterna kan vara underrapporterade i
den hdrtypen av undersokningar, eftersom det kan verka stigmatiserande att tillsta
att man ger upp sin drom om uppehallstillstand for en summa pengar.

Aterintegrationen efter att ha kommit tillbaka

Manga EU-medlemsstater uppger ett “hallbart atervandande” som ett uttryckligt
mal for atervandandeprogram, men det saknas konsensus om hur ett sddant bor
definieras och matas. | allmanhet anses sjdlvmant atervdandande vara det basta al-
ternativet, bade for den berérda staten och for den atervandande migranten. Detta
gdller sarskilt om atervandandet inkluderar ett aterintegreringsstdd i ursprungs-
landet (EMN, 2007). Trots att atervandandeprogram for migranter som atervander
sjdlvmant, AVR, implementeras i flera av EU:s medlemsstater sa &r forvarstagande
och deportering fortfarande de viktigaste verktygen for europeiska regeringar att
hantera den irreguljdra migrationen (Cherti & Szilard 2013).

Enviktig litteratur handlar om aterintegreringen i ursprungslandet. Mycket pekar pa
att processen dr komplex och mangfacetterad eftersom bade landet och dtervén-
daren harférdndrats under tiden och migranten far nu en pa manga satt ny relation
till sitt gamla hemland (Lietaert 2016; Cherti & Szilard 2013; van Houte & de Koning
2008). Processen krdver gott om tid och en slutsats aratt sadana migranter som har
en “avbruten” migrationscykel, inklusive de som tagit del av AVR, har betydande
svarigheter att aterintegreras (Cassarino 2014). Flera forskare har betonat vikten av
sociala natverk for att uppna en battre aterintegrering (Cassarino 2004; van Houte
& de Koning 2008). Atervindares tillgang till natverk bidrartill en kénsla av tillhrig-
het och drdven gynnsamt for atervandarnas praktiska engagemang i ursprungslan-
det (van Houte & de Koning 2008).
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Figur 2. Cassarinos modell for atervdindandeberedskap
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Cassarino (2004 och 2008) introducerade en teoretisk modell om atervandandebe-
redskap utifran hur forberedd migranten var. Sjédlva begreppet utgar fran viljan att
atervanda (frivilligt vs ofrivilligt) och hur férberedd man &r. De bada dimensionerna
byggeri sin tur pa hur mycket migranten har lyckats mobilisera olika slags resurser
inklusive det sociala kapitalet infor dtervdndande. Férhallanden i bade vérd- och
hemlandet paverkar hur vél férberedd man blir. Bade viljan och beredskapen att
atervanda aricke-dikotoma variabler som ocksa kan variera ver tid.

Halsan hos irreguljara migranter

Forskningen om halsoldget hos irreguljdara migranter har vuxit betydligt under se-
nare ar, men fran ett lagt utgangslage. Flertalet av studierna pa omradet indikerar att
det finns betydande halsoproblem hos gruppen ocksa jamfért med migranter som
hartillstand att vistas i landet. Bade diagnoser pa fysiska och psykiska sjukdomar &r
oftare forekommande liksom en allmént lag niva av vdlbefinnande. Ett viktigt skal till
hdlsoproblemen kan vara att irreguljdra migranter har sdmre arbetsvillkor an andra
och samre tillgang till hdlso- och sjukvard (Woodward, Howard & Wolffers 2014).

En sérskild kategori utgor da gruppen som &r forvarsplacerad.” En sammanstall-
ning av forskningen pekar pa att forvarsplacerade i allmédnhet har en lagre grad av
valbefinnande (Quality Of Life) samre mental hdlsa och vissa beldgg finns ocksa pa
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en hogre suicidrisk. Den kliniska litteraturen redovisar problem som angest, de-
pression, PTSD och en rapporterat lag livskvalitet (von Werthen et al. 2018; Filges,
Montgomery & Kastrup 2018). Ocksa tidigare sammanstallningar gav ungefar lika-
lydande resultat (Robjant, Hassan & Catona 2009).

Sverige: Ett litet men vaxande forskningsfalt

Det kan konstateras att atervandande inte harvarit ett prioriterat tema bland svens-
ka migrationsforskare oavsett disciplin, och den direkta forskningen pd omradet
dr begrédnsad. En pafallande stor del av kunskapen kommer istéllet fran rapporter,
granskningar och utredningar under senare tid, oftast genomférda inom ramen for
utredningsvasendet ellerinom en direkt berérd myndighet med nagot slags ansvar
for dtervandandefragorna.

Man kan spekulera i varfor atervandandeforskning inte mott nagot storre intresse
och den enklaste forklaringen ar férmodligen att antalet irreguljara migranter tidi-
gare harvarittamligen litet. Eftersom Sverige liggerrelativt geografisktisolerat, och
att samhdllet — och da inte minst arbetsmarknaden — &r sa pass reglerad och val-
dokumenterad, s har forutsédttningarna for att leva irreguljért varit sma (Parusel
2009; Khosravi 2010:95).

Ndstan all befintlig svensk forskning &r av sent datum. Flertalet av dessa studier
har haft ett i huvudsak kritiskt perspektiv pa atervdandande och atervandandepoli-
tiken som fenomen. De drsaledes en del av den kritiska migrationsforskningen som
bland annat har beskrivit situationen forirreguljara migranteritermer av: "exklude-
ring, accelererande repression och rasism” (Sager, Holgersson & Oberg 2016:10).
Forskarna jobbari huvudsak med etnografiska metoder, ofta intervjuer eller genom
deltagande observation.

Ett tidigt och viktigt bidrag gjordes av socialantropologen Sharam Khosravi. Han
har studerat omradet utifran de irreguljdra migranternas eget perspektiv med hjalp
av intervjuer och faltstudier. Khosravi har bland annat pekat pa att vi behéver ana-
lysera vad som hander efter atervandandet, en fas han kallar for post-deportation
istallet for det vanligen anvdnda begreppet aterintegrering (Khosravi 2009; 2016).

En typisk ansats har varit att se systemet fran de asylsékandes perspektiv: ”sétta
fokus pa migranternas upplevelser av att leva i ett tillstand dar man l6per risk att
deporteras” (DeBono, Ronnqvist & Magnusson 2015a:190). Just denna studie av en
forskargrupp vid MIM pa Malmo universitet ar ocksa det viktigaste bidraget som
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behandlar svenska férhallanden. Under ledning av Daniela DeBono valde gruppen
att granska atervandandeprocessen med hjdlp av antropologiska metoder — forfat-
tarna anvdnder ofta termen ”deportation process”. | centrum stod 25 migranters
beréttelser om upplevelserna av att soka asyl och fa avslag, om tiden i férvar och i
nagra fall om erfarenheterna av att dtervanda.

Internationellt har Sverige ett rykte av att vara generdst vad géller asyl- och flykting-
mottagande. Likasa finns en initial uppskattning av ett icke-korrupt och rattssakert
system som okar forvantningarna pa att systemet ska kunna leverera rattvisa be-
slut och en rattssdker behandling. Det gér i sin tur att nar de asylsékande val far
sitt avslagsbesked sa upplever de en motsagelse gentemot sina initialt hogt stallda
forvantningar, dartill kommer den harda verkligheten med sanktioner fér de som
inte foljer eller rattar sig efter reglerna (DeBono - 2017:130-133). Forskarna utgick
fran ett MR-perspektiv och huvudfragan var om atervandandeprocessen var “hu-
man och véardig” eller om en sadan process 6verhuvudtaget hade forutsattningar
att bli det (DeBono, Rénnqvist & Magnusson 2015a:188). Deras resultat illustrerar
en mycket mangfacetterad och komplex verklighet. | korthet ifrdgasatter de att den
svenska politiken och praktiken — trots manga goda sidor och héga ambitioner —
kan kdnnetecknas som human och vardig. Detta eftersom den i grunden bygger pa
en maktasymmetri och dartill motstridiga intressen mellan migrant och myndighet
(DeBono, Rnngvist & Magnusson 2015a:194—195).

Borrelli och Lindberg (2018) valde att jamféra behandlingen av asylsékande som
ska av- eller utvisas samt dem med oklar rattslig status i Danmark och i Sverige.
Med hjélp av etnografiska metoder undersékte de kontrolldynamiken i férvar och
avresecenter. De pekade pa den ambivalenta roll som humanitéra flyktingvanliga
organisationer spelar nar de forsdker bistd migranterna och motarbeta de meto-
der som anvands av myndigheter. | en annan studie av Borrelli (2018a) lanserades
konceptet "viskleken” som en illustration av hur information férvrangs nar myn-
digheter forsoker implementera policy pa atervandandeomradet. Utifran ett etno-
grafiskt fdltarbete och samtal med bland annat svenska myndighetsforetradare
pa Polisen och Migrationsverket blev det tydligt att regler och riktlinjer inte alltid
implementerades, bland annat eftersom personalen inte hade méjlighet att halla
sig uppdaterad. | andra fall saknade frontbyrdkraterna nédvandiga resurser for att
kunna uppnd uppsatta mal och en synpunkt som framkom var att de som fattade
beslut och satte upp malsattningar saknade praktisk kunskap och inte férstod ut-
maningarna pa faltet.
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Om man vidgar perspektivet och vander blicken mot studier av irreguljdr migration
som inte nodvandigtvis ar kopplade till atervandande, finns en storre bredd numer.
Sager (2011; 2016) har behandlat asyls6kande som fatt avslag och deras erfaren-
heter pa arbetsmarknaden, i familjelivet och som aktorer i det civila samhllet.
Holgersson (2011; 2014) har studerat dem som invénare i staden, och Oberg (2015)
med fokus pa den irreguljdra arbetsmarknaden. | antologin Irreguljdr migration i
Sverige pekade médnga av bidragsgivarna ocksa pa andra aspekter sdsom situatio-
nen for valdsutsatta kvinnor som levde under utvisningshot (Bexelius 2016), soci-
alarbetarnas och socialtjanstens arbete med gruppen papperslosa (Nordling 2016;
Bjorngren Cuadra 2016) och méjligheten att organisera sig fackligt for irreguljart
arbetande migranter (Moknes 2016). Nielsen (2016a; 2016b) horde till de som inte
utgick fran de asylsdékandes roster utan riksdagstryck for att underséka den irre-
guljdra migrationen. Fokus var hurirregulariteten politiserats under de senaste arti-
ondena samt partiernas stallningstaganden och argumentation. Tva huvudsakliga
teman harfunnits i debatterna: amnesti och regularisering, samt sociala rattigheter
—inte minst ratten till vard.

Ateretablering och atervandandearbete

Vissa nedslag har gjorts for att undersdka atervandandearbetet som faktiskt ge-
nomfors pa omradet eller olika aspekter av detta. Migrationsverkets projekt inom
omradet, NTG-asyl (2007), pekade pa att atervdndande som har inslag av tvang ar
mer kostsamt och att bade Sverige och andra EU-ldnder skulle tjdna pa att skapa
program for langsiktigt dtervdndande. Samtidigt podngterades att det ofta sakna-
des formella strukturer for verksamhet med ett bredare perspektiv.

Statskontorets (2010) utvadrdering av stodet till dtervindande indikerade att det
finansiella bidraget, ateretableringsstodet, inte hade ndgon pataglig effekt pa
atervandandegraden bland de som fatt avslag pa sin ansokan. Resultatet stam-
mer ocksa 6verens med liknande undersékningar i Norge (Strand et al. 2008) och
i Storbritannien (Bryan et al. 2010). Ett sddant stdd avgor alltsa inte om individen
ifraga aker tillbaka igen. Daremot kan &teretableringsstédet underldtta proces-
sen for de som redan beslutat sig for att atervanda. Dels for att det blir lattare att
klara uppehdllet, dels genom att de negativa sociala konsekvenserna minskar.
Statskontoret (2010:45) pekade vidare pa de metodmaéssiga svarigheterna att be-
doma atgdrdernas effektivitet. Olika reformer i asylpolitiken skedde under under-
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sokningsperioden vilket ocksd dndrade de asylsokandes beteende. Detta gjorde
det svart attisolera stodets effekter fran andra atgarder eller hdndelser. Slutsatsen
myndigheten drog var att det behdvdes mer forskning som kunde 6ka kunskapen
om vad som mojliggjorde en ateretablering.

Halsa och attityder

Aven i Sverige finns forskning om hélsoliget hos dem i tervéndandefasen - de som
lever irreguljdrt i landet, oftast gémda undan myndigheterna, saknar tillgéng till den
reguljdra bostads- och arbetsmarknaden och har langt ifran full tillgang till hilso-
och sjukvard. Darmed saknas viktiga forutsattningar for en god halsa och saval
Socialstyrelsen som andra bedomare menar att det paverkar gruppen klart negativt
(Socialstyrelsen 2010:275—277; Nielsen 2016a:16; Lakare utan granser 2005:18-21).

Puthoopparambil, Bjerneld och Kéllestal (2015) har undersokt livskvaliteten pa
svenska forvaroch deras slutsats varatt resultaten i den internationella litteraturen
tycks galla dven i Sverige. Det sjdlvrapporterade laga vélbefinnandet tycktes hdanga
samman med tiden i férvaret och vilken svarighet man hade att kommunicera med
personalen. Ett viktigt resultat dr att service och bemétande fran personalen verkar
spela en stor roll for vélbefinnandet. Men dnda skiljde sig inte svenska forvar fran
andra landers forvar i ett viktigt avseende: de forvarsplacerade led av att sakna
kontroll 6ver sina liv genom att behdva sta ut med mer eller mindre godtyckliga
restriktioner (Puthoopparambil, Ahlberg & Bjerneld 2015).

Slutligen finns intressant forskning om attityder och hur manniskori asylprocessen
ser pa och hanterar alternativet att atervdanda, bade hos de som har fatt avslag och
de som fortfarande védntade pa besked. Allmant sett tycks saval kvalitativa som
kvantitativa undersdkningar visa att manniskor i asylprocessen har ett litet fortro-
ende for, och tillit till, systemet — inte minst till myndigheter som Migrationsverket.
Manga &dr missnojda med sin levnadssituation och lider av osdkerheten om man
far stanna eller inte. De som far ett besked om att atervdnda paverkas negativt av
beskedet jamfort med de som far stanna. Ett avslagsbesked tolkas ofta somillvilja
fran myndighetens sida och processen uppfattas som godtycklig eller rent av oratt-
vis. Tanken pa dtervandande fér manniskor som soker asyl ar undanskjuten och
amnet utloser olust och véanda. Det beskrivs som ett hot snarare dn en mojlighet
och om det diskuteras ar det séllan eller aldrig ett alternativ man sjalv skulle vilja
(Brekke 2004; Esaiasson & Sohlberg 2018; Lennartsson 2007; Norstrom 2004).
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Slutsatser utifran forskningslaget

Forskningen runt atervandande, motivation, policy och andra aspekter ar mycket om-
fattande, men merinternationellt 4n inhemskt. En slutsats &r att atervandandepoliti-
ken moter stora svarigheter, inte minst i att verkstalla fattade beslut. Policyverktygen
lever inte upp till (implementerarens) férvantningar. Traditionella ekonomiska styr-
medel tycks inte fungera sarskilt bra. Tvangsmedel och motiverande insatser tycks
ocksa ha begrédnsad effektivitet och rackvidd. Den logik som finns blir att stater med
olika sofistikerade metoder forsoker spara, och avvisa irreguljdra migranter, men
detta bem6ts med motstrategier av andra aktorer. Ett viktigt hinder som framhalls
pa flera hall &r identifieringen av de irreguljara migranterna dar svarigheterna tycks
bli storre Gver tid. Patagliga problem finns alltsd med implementeringen av policy pa
atervandandeomrédet.

Beslutet att atervdanda formas av en lang rad faktorer: situationen i mottagar- och
hemlandet, men ocksa det sociala sammanhang som individen befinner sig inom.
Ingen faktor tycks vara 6verordnad och individerna i processen gor ofta val utifran
vad de i sin specifika situation vdrderar hogst. En viktig aspekt &r att de policyin-
strument och redskap som olika stater anvander sig av ma likna varandra, men i
den detaljerade utformningen finns ofta stora skillnader. Dartill finns stora skillna-
der i andra institutionella forhallanden sasom hur arbetsmarknaden och vélfards-
systemen dr utformade. Det gori sin tur att en policyreform som far ett givet resultat
i en kontext inte nédvandigtvis far samma resultat i en annan.

1.4 Atervindande pa den svenska poli-
tiska agendan

Den svenska politiken gentemot invandrare, under den stora arbetskraftsinvand-
ringen fram till borjan av 1970-talet, formulerades i ndgon man i polemik mot det
man uppfattade som negativa konsekvenser av gdastarbetarsystemen i till exempel
Tyskland. | Sverige skiljde man inte mellan rdtten att arbeta och ratten att stanna i
landet. Alla invandrare hade déarfér en ratt att under vissa villkor séka och erhalla
medborgarskap. Samma system anvandes vid flyktinginvandringen som vaxte i
omfattning under 1970-talet. Bara de invandrare som sjédlva ville skulle atervanda
och myndigheterna ville inte fa det att framsta som att man aktivt férsokte fa mann-
iskor att resa tillbaka igen. Det var ocksa del av den stravan som fanns utifran 1975
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ars invandringspolitiska beslut om att lata frivillighet vara en ledstjdrna i invand-
ringspolitiken. | det skedet talade beslutsfattarna ofta om dtervandring och menar
da i forsta hand frivilligt atervdandande for de personer som har legal ratt att vistas
i landet, men som dnda viljer att dka tillbaka (Altamirano 1995:274; Ds 1988:33).

Fram till slutet av 1980-talet fanns ingen sammanhallen svensk atervandrings-
politik. En forklaring kan vara att det uppfattades som en konflikt att & ena sidan
verka for integration, och d andra sidan uppmana till atervandring (S6dergran
1999:41—42). Under 1970- och borjan av 1980-talet fanns en relativt stark politisk
enighet om att prioritera integration fore atervandringsinsatser. | de fall dar man
dnda engagerade sig for atervandringsfragor podngterades att det maste rora sig
om flyktingens eget val — inte om nagon form av patryckning fran samhallets sida
(Sodergran 2000:22). | slutet av 1980-talet vdcktes atervandringsfragorna till liv
nagot. Ett tecken &r att det nordiska samarbetet i fragorna 6kade, inte minst inom
ramen for Nordiska ministerradets verksamhet (Nordiska ministerradet 1989). Men
dn viktigare kan ha varit att fragorna borjade behandlas mer systematiskt inom de-
partement och myndigheter (Ds 1988:33).

Underden stora flyktingvagen fran Balkanisamband med krigen i fornaJugoslavien
bérjade fragorna om hur de som fatt avslagsbesked skulle hanteras forsiktigtvis
lyftas. 1SOU 1993:113 pekade man pd att det som dé kallades foravldagsnande, ater-
vdndande med modernt sprakbruk, 6kade kraftigt i alla tolv undersodkta lander, in-
klusive Sverige. | borjan av 2000-talet vidgades uppgiften efter att verkstallighets-
ansvaret 6vergatt fran Polisen till Migrationsverket. Det initierades ett samarbete
mellan dessa myndigheter for att se till att de som fatt av- eller utvisningsbeslut
lamnade landet. Ett antal regleringsbrev och utredningar hade under 2000-talet
pekat ut verkstallighetsarbetet som en prioriterad uppgift (Migrationsverket och
Polismyndigheten 2016:11).

Atervandande placeras hogt pa dagordningen

Omkring &r2010 marks en ny ambitionsskning. Ar2009 yrkade Alliansregeringen pa
att Rikspolisstyrelsen, Migrationsverket och Kriminalvarden ska "vidta de atgérder
som kréavs for att 6ka antalet verkstalligheter” (Kriminalvarden 2009). | december
2009 beslutades det om att genomfora en processéversyn av arbetet med verkstal-
ligheter. Det arbetet ledde snart vidare och ar 2011 initierades REVA (Rattssakert
och effektivt verkstallighetsarbete) som ocksa namndes i regleringsbrevet. Malet
var explicit att 6ka antalet verkstédllda av- och utvisningar. Ett sétt att dstadkomma
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dettavargenom ett leanbaserat arbetssatt, alltsd via ett systematiskt forbéttrings-
arbete, effektivisera processen for att exempelvis hitta avvikna (Migrationsverket
2011; Migrationsverket och Polismyndigheten 2016:11—12; EMN Sweden 2016).

Samma ar hette det i en prognos att: "Aterviandandearbetet &r en prioriterad upp-
gift for Migrationsverket. En tydlig férskjutning inom mottagningsverksamheten till
atervandandeinsatser har gjorts” (Migrationsverket 2011:24). Kommande ar, 2012,
skarptes skrivningarna i Arsredovisningen, genom formuleringen att verkstillighe-
terna forvdntades 6ka ”patagligt” och samma ordalydelse fanns med for ar 2013
(Migrationsverket 2012-2013).

Nar trycket mot Sveriges granser 6kade successivt 2015 omstoptes den svenska
migrationspolitiken i kraftigt restriktiv riktning och kontrollen 6ver grénserna
okade. Det innefattade ocksa de irreguljara migranterna som befann sig i Sverige
och en rad politiska initiativ togs. Varen 2016 formulerades en ny stramare politik
som bland annat innehdll féljande: Fran och med juni 2016 férlorade ensamsta-
ende vuxna utlanningar, ddaremot inte barnfamiljer, som huvudregel rétten till bi-
stand enligt lagen om mottagande av asylsékande (LMA) da de erhallit ett av- eller
utvisningsbeslut som vunnit laga kraft, och nar tidsfristen for frivillig utresa l6pt
ut om beslutet ar forenat med en tidsfrist. Darutdver skedde en rad lagandringar
2016-2017 som syftade till att fortydliga ansvarsfordelning mellan myndigheterna
nar det géller att verkstélla av- och utvisningsbeslut. Vidare 6kade anslagen till
Polisen och Migrationsverket for att 0ka antalet verkstalligheter. Flera sarskilda
atervandandesambandsman placerades ut vid nagra viktiga utlandsmyndigheter
i lander sdsom Afghanistan, Georgien, Jordanien och Kenya (EMN Sweden 2016:5).

Ett flertal utredningar pa atervandaromradet initierades och presenterades efter
2015 ars omsvangning. | vissa fall har dessa ocksa resulterat i lagdndringar. | Ds
2017:16 lamnades forslag som genomfordes 2018 om arbetsplatsinspektioner.
Polisen gavs stérre majligheter att kontrollera sa att arbetsgivare inte hade ut-
ldnningar utan tillstand att vistas och arbeta i Sverige anstéllda. Inspektioner
ska kunna ske utan att arbetsgivaren underrdttas i forvdg och den sarskilda av-
giften arbetsgivaren ska betala vid overtrddelser hojdes (Prop. 2017/18:176).
Atervdandandeutredningen (SOU 2017:93) foreslog i sin tur att Polisen skulle ges
okade mojligheter och storre befogenheter att ta fingeravtryck eller beslagta pass
och andra identitetshandlingar. Hari lag ocksa forslag om att stdvja det utbredda
missbruket av resehandlingar. Syftet var bland annat att fa personer som inte hade
tillstand att vistas i Sverige att dka tillbaka.
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Slutnoter kapitel 1.

1. Migrationsverkets regleringsbrev fran 2007-12-09 uttrycker sig sa har: Asylprocessen ska vara
rattssaker och human i alla led. Migrationsverket ska fordjupa och forbdttra samverkan med andra
berérda myndigheterisyfte att effektivisera asylprocessen. Den totala vdntetideniférhallande till f6-
regdende ar ska minska. Sarskild hdnsyn ska tas till barn”. Dokumentet ”Drémmen om ett bittre liv”
som ska ge en samlad bild av myndighetens uppdrag har féljande sentens: ”Migrationsverket ska er-
bjuda asylsékande ett humant mottagande och en snabb och rédttssaker provning” (Migrationsverket
2015:2)

Polisens regleringsbrev fran 2018 som givit Polismyndigheten i uppdrag att fortsatta arbetet med att
verkstélla fler beslut an tidigare om av eller utvisning har féljande formulering: ”hur man har saker-
stdllt att detta arbete har skett vardigt humant, effektivt, enhetligt och rdttssdkert” (Polisen 2018a).
Interna styrdokument fran Polisen har liknande formuleringar (se Polisen 2018:1b)

Utredningen ”Verkstéllighet och kontroll i utlanningsdrenden talar i termer av ”effektiva, humana
och virdiga former” (SOU 1997:128) Atervindandeutredningen ”Klarlagd identitet” har begreppstri-
n "effektiva, humana och vardiga former” nar man diskuterar atervandandet (SOU 2017:93)

2. SvT Nyheter, “Ygeman: Uppemot 80 ooo asylsdkande kan utvisas” https://www.svt.se/nyheter/
inrikes/tiotusentals-asylsokande-ska-avvisas (hdmtat 2019-09-27)

3. Innan projektet pabérjades gjordes en enkat (férstudie) riktad till Delmis malgrupper (beslutsfat-
tare i form av tjdnstemdn i kommuner, landsting och stat, media och civilsamhdallet) med fragor om
kunskapsbehov. Av svaren framgar att respondenterna identifierade ett behov av 6kad kunskap om
integration och just atervandande.

4. En stor fraga, som inte behandlas i foreliggande rapport, handlar om grunden for de avslagsbe-
slut som fattas av Migrationsverket och migrationsdomstolarna. Manga asylsékande och aktivister
menar att det finns brister i bedomningen av vissa asyldrenden och det finns ocksa forskning som
hdvdar att sa ar fallet, se t.ex. Stern 2012 och Wikstrom 2014.

5. Dessa tre grundldggande redskap kan ocksa kallas regleringar, ekonomiska styrmedel och infor-
mation i rangordning efter hur tvingande karaktdr de har. Regleringar avser foreskrifter som inforts
genom lag eller myndighetsbeslut och som malgruppen maste dtlyda for att inte utsattas for sank-
tioner. Ekonomiska styrmedel &r ndr man tilldelar eller berévar materiella resurser for att fa till stand
ett 6nskvart beteende. Information dr forsok till paverkan genom att man upplyser, 6vertygar eller
Overtalar, Vart att notera dr att samtliga dessa styrmedel kan vara frimjande savél som hammande.

6. Numeranvénds ofta forkortningen AVRR som star for: Assisted Voluntary Return and Reintegration,
for liknande program.

7. Deninternationella forskningen om hur férvarsplacerade marberérinte barairreguljdra migranter.
Tva typer av forvar finns: (1) Forvar vid grdnsen déar utldnningar sédtts som inte tillats resa in, alter-
nativt i avvaktan pa att fa tilltrade (2) Forvar av utlanningar som vistas irreguljart i landet samt de
som har ett beslut om av- eller utvisning. | t.ex. Australien satts migranter i forvar dven under sjdlva
asylprovningen, mellan 1992 och 2005 var det obligatoriskt. De internationella studierna om forvar-
stagna tdcker alltsd inte bara gruppen som stari begrepp att av- eller utvisas.
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2. Metod och material

2.1 En kvalitativ studie

Var studie dr primért baserad pa olika typer av kvalitativa data vilka huvudsakligen
redovisas i kapitel 5—7. Den innehaller ocksa en mindre kvantitativ del (kapitel 4)
dar vi redovisar statistik pa atervandandeomradet. En viktig kalla till information i
de kvalitativa delarna ar semi-strukturerade samtalsintervjuer samt styrdokument
for och inom berérda myndigheter. Vid sidan av en systematisk genomgang av reg-
leringsbrev och arsredovisningar fran berérda myndigheter har andra myndighets-
interna rapporter och underlag nyttjats. | valet mellan en rigorés och strukturerad
analys av ett fatal dokument och informanter och en mindre detaljerad lasning av
en storre mangd material har vi valt det sistnamnda angreppsattet.

Vi har anvant ett analysramverk som utgar fran implementeringen av atervandan-
depolitiken och baseras pa Lennart Lundquists (1987) kategorisering (se Tabell 1).
Ramverket vagleder dven i de empiriska kapitlen 5—7 ddr vi undersoker vilka krav och
forutsattningar som foreligger for de som har till uppgift att implementera politiken.

Tabell 1. Analysramverk fér fungerande implementering
om atervdandande

Vad &r syftet? Krav eller forutsattningar

Kommuniceras beslut och info i implementeringskedjan?

Att forsta hur man
implementerar

Vilka mal finns for politiken och & malen i sin tur motstridiga?
Vilken dr den kausala logiken och hur tolkas den pa faltet?
Att kunna Finns det en enkel eller komplex implementeringsstruktur?
implementera Vilken ansvarsférdelning finns mellan aktérerna?

Finns resurseri form av tillrdcklig kapacitet och kompetens?
PRAIERT I S CINEIEN Har tillamparen tillrdcklig motivation och erforderligt stod?

Finns legitimitet for policyn hos tilldmparen och andra aktorer?
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Analysen baseras pa de semi-strukturerade intervjuerna som har kodats manuellt
utifran sokord, och darefter klassificerats i olika teman utifran de implementerings-
utmaningarsom finns. | grova drag berérinformanternas utsagorfaktiska sakfoérhal-
landen, egna upplevelser och erfarenheter, samt bedomningar av styrkor och svag-
heter i atervdandararbetet och politiken. Sakférhallanden &r i storre utstrackning
mojliga att kontrollera, vilket ocksa har gjorts i forekommande fall. Erfarenheter ar
av naturliga skél svérare att verifiera, vi har darfor med hjalp av féljdfragor och jam-
forelser med myndighetsinternt material forsokt leta efter ménster tolkade utifran
analysramverket. | de fall dar flera informanter ger en mer eller mindre samstammig
bild av fenomen, processer eller utmaningar man moter sa finns battre belagg for
att detta dr av mer allmangiltig karaktdr och inte en enskild persons upplevelse.

Narempirin redovisas gors ett urval ddr mer frekvent redovisade och samstammiga
utsagor ges storre tyngd. Utifran kodning och klassificering har en systematisk
jamforelse gjorts med det myndighetsinterna materialet samt flera for atervandar-
omradet centrala utredningar i de avsnitt dar respektive teman behandlas. | ndgra
fall anknyts d&rutéver ocksa till teman som forskningen pd omradet lyft fram. Om
analysramverkets fragor inom triaden: forstd — kunna — vilja, avser att tydliggéra
implementeringsutmaningarna syftar citat och referat fran intervjuerna att askad-
liggora, och forhoppningsvis levandegora, aktdrernas beskrivningar, erfarenheter
och tolkningar.

2.2 Perspektiv och begransningar

Atervandande drbade en mangfacetterad fraga och ett mycket kansligt &mne inom
migrationsforskningen. Som forskare finns en rad utmaningar och andras erfaren-
heter kan da ligga till grund for ndgra kill- och metodméssiga reflektioner. Om vi
begransar oss till studier pa svenska forhallanden i nartid sa kan konstateras att
flera forskare upplevt problem med att fa tag i uppgifter fran berérda myndigheter,
och dartill att man behdvt gad omvagar runt vissa instanser i forskningsprocessen
(Lindberg & Borrelli 2017; DeBono, Rénnqgvist & Magnusson 2015b; 2014). De sist-
namnda upplevde ocksa misstanksamhet fran frivilligorganisationerna pa omra-
det, alltsa inte bara frdn myndigheter och beslutsfattare.

Var specifika erfarenhet ar att den typen av problem inte har uppstatt i kontak-
terna med berdrda myndigheter och beslutsfattare. Tvartom har man ofta gene-
rost bidragit med bade tid, dokumentation och information av allehanda slag. De
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gavs mojlighet att forklara sitt uppdrag och fick fragor om bade méjligheter och
utmaningar i den konkreta verksamheten. Sakert paverkas tillgangligheten av att
var uppdragsgivare dr en av regeringen tillsatt och finansierad delegation under
Justitiedepartementet. Under faltarbetet med intervjuer, samtal och bestk kan vi
ha blivit betraktade av informanterna som ett slags granskare snarare fran insidan,
an frdn den utsida som forskare traditionellt brukar hora till. Samtidigt ger det ock-
sa upphov till frégor om vi som forskare férhaller oss objektivt till de fenomen och
fragor vi dr satta att studera, och om vara informanter kan ha paverkats i sina svar.
Ett satt att hantera detta &r att vara sa transparenta som mojligt med vilka vi inter-
vjuat och ge plats at citat i undersdkningen snarare an att aterge med egna ord. Ett
annat satt dr att ge mojligheter at andra forskare och praktiker — kanske med annan
tolkningsram — att granska var undersdkning och de slutsatser vi drar. En stor ut-
maning fér denna studie, som undersdker atervandande utifran implementerarens
perspektiv, dr att migranternas perspektiv inte kommer fram. Eftersom denna rap-
port syftar till att underséka hur dtervdndande fungerar ur just implementerarens
perspektiv dr det mojligt att resultatet skulle ha varit annorlunda om de personer
som fatt ett beslut om att dtervdnda skulle varit vara informanter.

2.3 Urval och datainsamling

Det egeninsamlade empiriska materialet dr i forsta hand de 4o0-tal semi-strukture-
rade intervjuerna med olika befattningshavare. Darutéver har vi ocksa haft direkt
kontakt med atervandandeverksamheten genom studiebesok till flera av de myn-
digheter— Migrationsverket och Polisen — som deltar i atervdndandearbetet, samt
rundabordssamtal med bland annat personal pa Stockholms stad. Studiebesdk och
samtal gav en bakgrund och forforstaelse som i sin tur gjorde det lattare att tolka
intervjuer och analysera styrdokument och myndighetsinternt material. Féljande
kategorier av aktorer var involverade:

e Direkt berérda myndigheter pa atervdandandeomrddet sdsom Migrations-
verket, Polisen, Kriminalvarden och Justitiedepartementet.

e Indirekt berérda offentliga organ sdsom Socialstyrelsen, Riksrevisionen,
Stockholms stad, Stromsunds kommun och Lansstyrelsen i Stockholms lan.

e Hjdlporganisationer sdsom Roda Korset, Stockholms Stadsmission,
Asylrattscentrum och aktivistorganisationer som natverket ”Stoppa utvis-
ningarna av afghanska ungdomar!” och Stéttepelaren.
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e Ledande forskare pd omradet i framforallt Sverige.

e Sekreterare och utredare fran nagra nyligen genomforda utredningar om
verkstallighet och atervandande.

| en studie som delvis baseras pa intervjuer behovs en strukturerad metod fér bade
urval, frageformulering, sjdlva datainsamlingen och slutligen analysen. Urvalet av
informanter har gjorts l6pande under sjdlva forskningsprocessen och vi har efter-
stravat att fa en bredd déar befattningshavare pa centrala positioner (tjansteman),
men ocksd mer operativ nivéd (frontbyrakrater) inom olika myndigheter och orga-
nisationer, har tillfrdgats. | viss man har det ursprungliga urvalet av informanter
kompletterats med ett sa kallat snébollsurval. Praktiskt taget ingen av dem vi vant
oss till for upplysningar har sagt nej.

Intervjuerna har varit av karaktdren semi-strukturerade, det vill sdga intervju-
fragor har stdllts i ungefdr samma ordningsfoljd till samtliga respondenter.
Respondenterna har fatt reda pa fragorna innan intervjun for att kunna forbereda
sig. Intervjuerna har gjorts personligen, ibland via telefon eller Skype. Vid ett par
tillfallen blev tva eller tre personer intervjuade samtidigt. Varje respondent har fatt
reda pa syftet med intervjun, att de har méjlighet att vara anonyma, att vi kommer
att spela in och sedan transkribera intervjuerna, samt att de har ratt att avbryta
intervjun eller avsta fran att besvara fragor. Slutligen erbjéds informanterna att ta
del av citat och referat och gora tilldgg eller korrigeringar. En komplett forteckning
over intervjupersoner finns i kdll- och litteraturférteckningen dar de som valt att
vara anonyma har avidentifierats och givits ett nummer som anvands i kallhanvis-
ningarna.

2.4 Terminologin i undersokningen'

En fundamental skillnad finns mellan begreppen atervdandande och atervandring
som dock beskriver samma process, alltsa en invandrare som atervédnder till sitt
hemland. Men det dr tva helt olika kategorier i rittslig mening. Atervandring &r pro-
cessen nar personer med uppehallstillstand, permanent eller tillfalligt, eller som
redan erhallit svenskt medborgarskap, flyttar tillbaka till sitt hemland. Det sker
frivilligt i sa matto att personen inte hotas av att bli av- eller utvisad fran landet.
Atervindande syftar pa personer som enligt lag inte far vistas i Sverige och som re-
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sertillbaka till sitt hemland, ellertredjeland i vissa fall. Det ror sig om personervars
uppehallstillstand upphdrt utan att en ansdkan om att férlanga detta har lamnats
in, som fatt avslag pa sin ansékan om att fa uppehallstillstand i Sverige, alternativt
inte har sokt asyl utan befinner sigilandet irreguljart.

Bade atervdandande och atervandring kan befinna sig inom spektret: Frivilligt —
Ofrivilligt samt Sjalvmant — Assisterat. A ena sidan kan &tervandande tyckas vara,
per definition, ofrivilligt eftersom personen ifraga saknar rattslig grund for att be-
finna sig i landet. | sista hand kan det bli fraga om att tvangsvis av- eller utvisas.
Men det handlar anda om olika grader av (o)frivillighet hos den irreguljdre migran-
ten. A andra sidan antar man ofta, och tar det pa forhand givet, att dtervandring &r
frivilligt, men det finns gott om fall i historien dar manniskor som har juridisk ratt
att uppehalla sig i ett land férmas att ldmna och upplever att processen inte alls &r
frivillig. Fragan om sjdlvmant eller assisterat atervandande och atervandring utgor
en annan dimension dar processen kan vara i hogre eller lagre grad assisterad av
offentliga myndigheter och andra organ — och i vissa fall civilsamhéllesorganisa-
tioner. Assisterat atervandande och dtervandring innebar att svenska myndigheter
vidtar olika slags insatser for att underldtta och paskynda processen, medan sjalv-
mant innebdr att processen sker mer pa eget bevag och med egna medel.

Ofta anvands olika termer for de personer som fatt avslag pa sin ansékan om att fa
uppehallstillstand i Sverige, alternativt inte har skt asyl eller annat tillstand, men
likafullt befinnersigilandet. lllegala, papperslosa, undangémda etc. kan man hitta
i media och andra sammanhang som diskuterar migranter som inte har ratt att vis-
tas i landet. Vi har valt att anvdnda termen irreguljar. Det dr en vedertagen benam-
ning som anvands bade i svensk och internationell kontext. Termen pappersldsa
alternativt odokumenterade anvénds ibland och tycks da dsyfta migranter som fatt
avslag eller av andra skél inte har tillstand att vistas i landet. Dessa bendmningar
riskerar emellertid att leda tanken fel eftersom sjdlva ordets innebord innebéar att
personerna ifraga saknar pass eller andra ID-handlingar, nagot som langt ifran all-
tid ar fallet. Termen illegal betyder egentligen olaglig eller lagstridig och for tanken
till kriminell och kriminalitet. Men den som har fatt avslag pa asylansokan &r inte
kriminell, det vill sdga begar ingen handling som &r straffbar, for att hen viljer att
uppehalla sigi Sverige. Darfor dr termen illegal ocksa problematisk. Alla dessa ter-
mer dr ocksd i viss man politiskt fargade och kan vicka negativa associationer hos
ldsaren vilket gor dem mindre lampliga.
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Att anvdnda irreguljdr har den fordelen att den ursprungliga betydelsen av ordet ar
avvikande och oregelbunden, men inte kriminell.2 Det bor ndmnas att irreguljarinte
ar ett konstant tillstand som en migrant befinner sig i. Beroende pa omstandighet
kan man rora sig, in i eller ut ur irregulariteten. Man kan vara irreguljar genom att
uppehalla sigiett land efter att man rest in utan tillstand fran berérda myndigheter.
Man kan ocksa bliirreguljar genom att fortsatta vistas i ett land sedan det befintliga
tillstandet lopt ut, alternativt gatt forlorat, eller ens ansékan om uppehallstillstdnd
avslagits. Slutligen kan man dven resa mellan lander irreguljart om man reser utan
giltiga tillstand eller papper (Sager, Holgersson & Oberg 2016:9).

Slutnoter kapitel 2.

1. Terminologiskt finns vissa utmaningar i en studie av atervandarpolitik och praktik. En &r att olika
aktorer forskare och praktiker (tjanstemdn och frontbyrakrater) exempelvis, ibland anvdnder olika
termer for att beskriva samma fenomen. En myndighetsforetradare t.ex. skulle aldrig anvdnda ter-
men ”deportera” for av- eller utvisningar, medan atminstone vissa foretrddare for civilsamhallesor-
ganisationeroch somliga forskare anvander det. Att skriva en rapport som fullt ut gor att alla aktorer
kdnner sig bekvdma med terminologin later sig darfor inte goras.

2. Se ocksa begreppsdiskussionen i DeBono, Rénnquist och Magnusson (2015) s. 51-53, som vdx-
elvis anvdnder sig termerna irreguljdar och papperslés nar de beskriver gruppen som ska av- eller
utvisas.
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3. Lagar och regelverk runt
av- och utvisning i Sverige

Ingen stat i modern tid har haft helt 6ppna granser och tillatit invandring och up-
pehallsrétt av vilket skdl som helst. Den fria rérligheten dr sdledes begransad pa
olika satt utifran vilka som farinvandra och pa vilken grund. Ratten till skydd undan
forfoljelse raknas som en grundldaggande mansklig rattighet som arfastslageni FN-
deklarationen om de minskliga rittigheterna. Anda &r inte rétten till asyl absolut.
Flyktingkonventionen frdn 1951 stadgar ocksa vilka personer som inte tacks av kon-
ventionen och liknande begransningar gors i saval EU- som nationell rétt. Rétten till
asyl for den enskilde vags mot att staterna har rétt att avgéra vem som har tillatelse
attvistas dar (Stern 2012:282-283).

Detta kapitel redogor for vilken lagstiftning som reglerar fragorna runt av- och utvis-
ningari Sverige for att mejsla ut olika aktdrers ansvar och befogenheter. Utéver den
svenska lagstiftningen finns internationella regler, dels pa EU-niva, dels i ett flertal
FN-konventioner som Sverige undertecknat och férbundit sig att félja. Aven dessa
regelverk tas upp i korthet.

Endast svenska medborgare har en grundlagsskyddad ratt att bo och vistas i
Sverige och atnjuter darmed ett starkare skydd dn de som endast har uppehalls-
ratt i landet. Gruppen som kan komma ifraga for av- eller utvisning fran Sverige
ar en heterogen skara med flera underkategorier. Var tyngdpunkt ligger pa asyl-
sokanden som fatt avslag. Darutover finns en lang rad andra grupper som ocksa
befinner sig irreguljart i landet. En grupp &dr de som har haft ett tillfalligt tillstand
att vistas i Sverige, men dar tillstandet har l6pt ut, exempelvis for utbytesstuden-
ter och arbetskraftsinvandrare (ibland kallade "overstayers”). En sarskild kategori
i den gruppen &r sa kallade EU-migranter som fortsatter vistas i landet langre dn
den tillatna tiden. En annan grupp ar individer med ett tillfalligt eller permanent
uppehallstillstand, men dér tillstandet blivit aterkallat av nagot skal, exempelvis
att personen ifraga varaktigt flyttat fran Sverige och sedan kommit tillbaka eller
begatt ett brott med visst straffvarde. Ytterligare en grupp ar de har som rest in i
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landet utan tillstand. Det kan réra sig om ménniskor som rest hit for att arbeta eller
levaihop med anhériga, men som inte har arbetstillstand elleromfattas av reglerna
for anhoriginvandring. Till den kategorin hor ocksd médnniskor som forts in i landet
mot sin vilja, det vill sdga offer fér mdnniskohandel (EMN 2007; Jonsson & Borg
2006:20-22; Socialstyrelsen 2010).

Det som ar gemensamt f6r hela den har gruppen &r avsaknaden av rattigheter pa
olika omraden. Framforallt saknar de ratt att fortsitta vistas i landet, oavsett hur
deras eventuella uppehallsratt har sett ut tidigare. Men d&rutéver saknar de i va-
rierande utstrackning ratt att arbeta, studera, fa ekonomiskt bistand?, samt nyttja
vélfardssystem sasom sjuk- och hélsovard.

3.1 Lagstiftning och ansvar runt av- och
utvisningar under 1900-talet

Aterviandandefragorna har hanterats p& olika sdtt genom historien. Det sena
1800-talets principer om fri folkforflyttning géllde i princip hela vastvéarlden. Den
epoken, 1860-1917, var till anda i och med det férsta varldskriget (Andersson &
Kvist Geverts 2008:9). Genom forst 1914 ars utvisningslag och sedan 1917 ars lag
om passtvang, inférde Sverige restriktioner som méjliggjorde avvisning och utvis-
ning av dem ”vilkas vistelse inom riket ansags vara fran det allmannas synpunkt
farlig eller skadlig” (SOU 1945:1, s. 7). Lagen gav dock ett visst matt av skydd for de
som riskerade att straffas for politiska brott i hemlandet (Hammar 1964:134—139).
Kontrollen av utldnningars ratt att vistas i landet skarptes sedan gradvis fran och
med forsta varldskriget, sa att man kan tala om en mer generell utldnningskontroll
(Wikrén & Sandesjo 2017:22-23).

I och med utldnningslagstiftningen i bérjan av 1900-talet gavs Polisen under lang
tid det huvudsakliga ansvaret for att verkstdlla beslut om att utlanningar skulle
ldmna landet (SOU 1997:128). Polisen kunde i viss utstrackning sjélva ockséa fatta
beslut om avvisning, exempelvis ndr asylskdlen bedomdes vara uppenbart orik-
tiga eller da den sokande inte riskerade att skickas vidare till sitt hemland (Prop.
1988/89:86, s. 79). Aven om Polisen hade ansvaret for verkstilligheten s& var
det ofta andra instanser som prévade huruvida en migrant hade ratt att stanna
i Sverige. Avvisade utléanningar holls i detta skede i fangelse eller forvar och det
fanns ingen reglering om hur lange man kunde fa sitta dar (Hammar 1964).
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Med 1937 ars utldnningslag centraliserades handlaggningen av utlanningsaren-
denatill Socialstyrelsen som fick ansvar for att utfarda bade uppehalls- och arbets-
tillstand samt hantera ansokningar fran de som flytt till Sverige av politiska skal
(Wikrén & Sandesjo 2017:23—24; Andersson & Kvist Geverts 2008:14). Underandra
varldskriget och alldeles déarefter holl man utlandska medborgare i lager under
fangelseliknande forhallanden. Manga kunde da inte atervanda till sina hemlander
och de internerades darfor i sdrskilda ldger. Har kunde ytterst regeringen via myn-
digheter som Socialstyrelsen sjélvstandigt besluta om férvarstagande (Berglund &
Sennerteg 2008). 1954 ars utlanningslag innebar att man forbattrade rattsskyddet
for utlanningar. Senare lagstiftning pa omradet gav storre besvdrsratt, dvs. ratt till
overklagan, 6ver beslut som fattades i drenden om avvisning och verkstallighet
(Wikrén & Sandesj6 2017:24—26).

1989 ars utldnningslag syftade till att ”astadkomma en snabbare och mer ra-
tionell beslutsordning” och begreppen av- respektive utvisning tydliggjordes.
Polisens befogenheter att besluta om avvisning begrdansades och det beslutades
att alla asyldrenden skulle hanteras av Statens Invandrarverk (SIV, nuvarande
Migrationsverket). Den nya utldnningslagen sokte vidare begrdnsa problemen med
sa kallade verkstallighetshinder for av- och utvisning (Prop. 1988/89:86, s. 79;
Wikrén & Sandesj6 2017:28—29). Har uppmarksammades ocksa att antalet asylso-
kande som saknade ID-handlingar 6kade vilket dels gjorde asylprocessen svarare,
dels forsvarade det verkstéllandet av fattade utvisningsbeslut. Lagen gav saledes
storre mojligheter till férvarstagning som kunde vara ett effektivt instrument for att
fa bukt med identifieringsproblemet (Prop. 1988/89:86, s. 165; SOU 1988:1, S. 165).

Med verkan 1 januari 1999, efter ett férslag fran SOU 1997:128, fattades beslut om
att huvudansvaret for verkstallighet av beslut om av- och utvisning skulle féras dver
till SIV, inklusive ansvaret for personer som tas i férvar3 Darmed samlades ansvaret
for saval beslut som verkstallighet pa en och samma myndighet. Ett skal till detta
ansags vara SlV:s allmdnna kompetens i fragorna och da sarskilt den oklarhet som
ofta radde runt utlanningens nationalitet och alder (SOU 1997:128, s. 48-52; Wikrén
& Sandesjo 2017:31). Aven efter att huvudansvaret dvergdtt till SIV hade polismyn-
digheten egna drenden, sdsom brottsdémda dar beslut om utvisning ingick som en
del av straffet. Behovet av tillgang till polisiar kompetens skulle ocksa tillgodoses
genom att SIV gavs mojlighet att 6verldmna drenden till Polisen for att kunna verk-
stélla vissa av- och utvisningar (Prop. 1997/98:173; Wikrén & Sandesjo 2017:31).
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Vart att notera &r att Sverige ocksa har gjort ett antal avsteg fran den rddande mig-
rationspolitiken i form av regulariseringsbeslut, sammanlagt minst atta sadana
1988-2018, varav tre riktat sig mot irreguljara migranter. Det avser i samtliga fall
beslut som har fattats som ett slags tillagg till existerande lagstiftning varvid up-
pehéllstillstand har beviljats* (Frykskog 2018). Gymnasielagen &r det tredje storre
regulariseringsbeslutet riktat till irreguljara eller tillstandsldsa migranter. Det forra
stora beslutet fattades 2005 nér en tillféllig lag infordes mellan 15 november 2005
och 30 mars 2006. Beslutet innebar att asylsokande barnfamiljer med lang vistel-
setid i landet efter en férnyad ansdkan, eller en sa kallad ex officio-ansdkan, kunde
fa uppehallstillstand forutsatt att villkoren i lagstiftningen var uppfyllda. Den tillfal-
liga lagen tillkom efter en uppmarksammad debatt om flyktingamnesti och svarig-
heterna for gomda familjer vars av- eller utvisningsbeslut av olika skal inte kunnat
verkstallas (Qvist 2008:24; EMN 2009).

EU, Europakonventionen och asylratten

Ratten till asyl ar internationell och Sverige har varit folkréttsligt bundet av
Genevékonventionen sedan 1950-talet, dven om den inte inkorporerades i svensk
lag forran 1980 ars utldnningslag (Prop. 1979/80:96). Asylrattens kérna &r artikel
33 i konventionen, alltsa principen om ”non-refoulement”. Principen innebar att
staten i vilken flyktingen soker skydd inte kan végra att sldppa in eller pa nagot
sdtt av- eller utvisa den skyddssokande om liv eller frihet skulle hotas. Principen
inkluderar ocksa forfoljelse pa olika grund.s Detta innebar saledes ingen ovillkorlig
ratt till asyl utan prévning av asylskal gdrs av respektive lands myndigheter for att
utrona om den asylsékande omfattas. | annat fall finns mojligheten att av- eller ut-
visa den sokande.

| och med Sveriges medlemskap i Europeiska Unionen (1995) inkorporerades
Europakonventionen i den svenska ratten och Sverige omfattas ocksa av EU-
forordningar och andra bestammelser. Fri rorlighet fér manniskor dr en av Unionens
grundpelare och innebdr att medborgare i ett EU-land, som har ett giltigt pass eller
ID-kort, kan bosétta sig i ett annat EU-land i tre manader utan att soka tillstand el-
ler (i fallet med Sverige) registrera sig. Darutdver kan EU-medborgare fa en forlangd
uppehallsratt, vilket innebar en villkorad rétt att stanna kvar langre &n tre manader.
Detta géller bdde dem med arbete, alltsd arbetstagare eller egenforetagare och eko-
nomisktinaktiva som arbetssokande, studenter eller de EU-medborgare som hartill-
rdackliga resurser for sin forsorjning och en sjukférsakring (Bernitz & Kjellgren 2014).
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Ar1997 undertecknade Sverige Schengenregelverket och 2001 avskaffades (ocksa)
de yttre granskontrollerna mot andra medlemslander. Det innebdr i korthet att alla
som befinner sig lagligt i Schengenomradet, utom asylsékande, kan resa fritt utan
att behova visa pass ndr de passerar de inre granserna. Daremot kontrolleras de
yttre granserna mot andra ldnder och Schengenlanderna har ocksa i uppdrag att
genomféra sa kallade inre utlanningskontroller. Syftet med dessa kontroller ar
detsamma som tidigare: Manniskor som inte har ratt att vistas i medlemslandet
ska uppsokas for att kunna avvisas (Wikrén & Sandesjd 2017:552—-556; Hydén &
Lundberg2004:89). 1 dagsldget har22 avEU:s 28 medlemslanderanslutit sig. Norge,
Island, Schweiz och Liechtenstein &rinte del av EU, men deltar &nda i Schengen via
ett samarbetsavtal. Det innebar att man kan resa in i dessa fyra lander pa samma
villkor som i ett Schengenland (Migrationsverkets hemsida 2018).

EU:s atervandandedirektiv

EU:s atervdandandepolitik innehallergemensamma regler, operativt samarbete mel-
lan medlemsldnderna och samarbete med tredjeldnder om dtertagande av irregul-
jara migranter.® | slutet av 2010 tradde sjdlva direktivet i kraft efter att ha beslutats
2008.7 Dar foreskrivs gemensamma regler sa att de som vistas irreguljart i nagot
medlemsland ska forméas att dtervdanda genom bland annat anvdndning av tvangs-
atgarder och frihetsberévande. Samtidigt ska de berérda personernas manskliga
rattigheter och grundldggande friheter respekteras fullt ut. Atervandardirektivet
har inforlivats i nationell lagstiftning av samtliga medlemslander.

Forsta gangen direktivet skulle genomféras fick Sverige viss kritik av EU-
kommissionen och fick da justera lagstiftningen for att tillmotesga en bestammelse
som beskriver vilken procedur man ska folja ndr en person vistas olagligt i en med-
lemsstat, men lagligti en annan (Alexandra Wilton-Wahren, Finansdepartementet).
EMN (2017) bedomde att atervandandedirektivet fran och med mars 2017 &r fullt
implementerat i svensk lag, mer specifikt i utldnningslagen (UtlL 2005:716).

Bland de nationella atgarderna for att genomféra atervandandedirektivet tillsattes
en utredning i februari 2009 (SOU 2009:60). En uppféljning av atervandandedirek-
tivet presenterades for riksdagen i december 2016. | detta forslag fanns inslag som
en uttrycklig skyldighet for tredjelandsmedborgare att samarbeta med nationella
myndigheter i atervdandandeprocessen och en skyldighet for medlemsldnderna
att ha system for att stodja ett sjdlvmant atervandande (Justitiedepartementet
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2018/19, s. 1). Tidigare har EU-direktivet blivit kritiserat for att inte integrera eller
skydda principerna for de ménskliga réttigheterna (DeBono 2015a). Som en f6ljd
av detta begransades nagra av de ataganden géllande ménskliga rattigheter som
tidigare skyddades i utlanningslagen nar direktivet skulle genomféras.

3.2 Grunder for av- och utvisning fran
Sverige

Det dr huvudsakligen utlanningslagen®, och da i férsta hand dess attonde kapitel,
som reglerar av- och utvisningar frén Sverige. | kapitel 8 a regleras utvisningar som
sker med anledning av brott. Olika regler géller beroende pa nationalitet, dar an-
dra EES-medborgare har ett starkare skydd mot av- eller utvisning. Nadr 2005 ars
utlanningslag tradde i kraft d&ndrades innebdrden i termerna avvisning och utvis-
ning. Med avvisning avses att nagon instans, Migrationsverket eller Polisen, fattat
ett avslagsbeslut inom tre manader fran det att utlanningen ansokt om uppehalls-
tillstdnd i Sverige. Om avslagsbeslutet istdllet fattas efter de tre manaderna sa
anvands termen utvisning. Det dr ocksd en utvisning nar en utldnning som begatt
brott av en viss svarighetsgrad ska avlagsnas fran Sverige, och en domstol domer
det som paféljd (Wikrén & Sandsjo 2017:452—-453).

Né&r det géller grunderna for att bli avvisad fran Sverige sa faricke EES-medborgare
och deras familjemedlemmar avvisas om de saknar pass, visering, uppehallstill-
stand eller annat tillstand for att stanna i landet, om de inte har for avsikt att limna
landet efter att viseringstiden l6pt ut och inte har annat tillstand for att stanna
(Wikrén & Sandsjo 2017:454—455). En icke EES-medborgare och deras familjemed-
lemmar far ocksa avvisas om de saknar tillrdckliga medel for att forsorja sig eller
kan antas forsorja sig pa ett odrligt satt eller arbeta utan tillstand, alternativt kan
antas begd brott i landet (Wikrén & Sandsj6 2017:461-462).°

EES-medborgare och deras familjemedlemmar har en mer vidstrackt ratt att vistas
i Sverige. Men avvisning kan ske om man saknar pass, visering eller annan identi-
tetshandling som krévs i anslutning till inresa eller inom de tre férsta manaderna.
Likasa far en EES-medborgare och dennes familjemedlemmar avvisas inom tre
manader om de utgor en orimlig belastning for bistandssystemet, om de utgor ett
hot mot grundldggande samhdllsintressen eller av hdnsyn till allmdn ordning och
sakerhet (Wikrén & Sandsj6 2017:470—475). | samtliga dessa fall ska hdnsyn tas till

38



-

3. Lagaroch regelverk runt av- och utvisning i Sverige Delmi

om utldnningen inte kan sdndas till ett visst land eller om det finns andra sarskilda
hinder, alltsa verkstéllighetshinder (Wikrén & Sandsjo 2017:479).

Hur gar beslutsprocessen mot ett avslag pa
asylansokan till?

Migrationsverket dr forsta instans ndr en person sdker asyl i Sverige. Efter en ge-
nomford asylutredning dar den sékande far juridisk hjalp av ett offentligt bitrade,
fattas beslut i drendet av en beslutsfattare pa Migrationsverket. De som far anso-
kan beviljad, det vill sdga uppehallstillstand av nagot slag, far hjalp med etablering
och kommer inte vidare att berdras i rapporten. Denna ytterst schematiska skiss
over leden i asylverksamheten illustrerar processgangen.

Figur 3. Karta dver led i asylverksamheten
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De som far sin ansékan avslagen har rétt att inom tre veckor dverklaga sitt beslut
fran den tidpunkt da personen underrdttades om beslutet. Om Migrationsverket
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inte anser att det finns skal att dndra beslutet skickas det vidare till Migrations-
domstolen som dr andra instans i drendet. Migrationsdomstolen kan antingen
dndra beslutet eller halla med Migrationsverket och fastsla beslutet. | det
sistndmnda fallet finns en sista mojlighet att s6ka omprovning. Beslutet fran
Migrationsdomstolen kan ndmligen overklagas till Migrationséverdomstolen
inom tre veckor. Migrationsoverdomstolen &r sista instans och besluten dar
blir praxisgrundande, alltsd végledande for bade Migrationsverkets och
Migrationsdomstolens beslutiliknande drenden. | de flesta fall prévas inte dverkla-
gandet av Migrationsoverdomstolen, utan baraifall dar det saknas vdgledningeller
om en migrationsdomstol provat arendet pa fel satt (Migrationsverket 2018a).%°

Vad sker efter att ett avslagsbeslut vunnit
laga kraft?

Efter att det slutliga beslutet om avslag vunnit laga kraft, det vill séga att den s6-
kande inte vill eller kan 6verklaga i fler instanser, sa ska beslutet verkstallas. Men
for ett beslut ska kunna verkstallas far det inte finnas verkstallighetshinder. Ett
exempel pa verkstéllighetshinder dr att den utlandska medborgaren inte tas emot
i sitt eget hemland, ett annat att det rér sig om en minderarig sokande som saknar
vardnadshavare eller annat ordnat mottagande i landet hen ska skickas tillbaka till,
ytterligare ett om personen ar for sjuk for att avvisas. Slutligen kan det rora sig om
nya omvarldsférhallanden. Om det exempelvis sker en férsamring av sakerhetsla-
get dit man ska avisas efter att domen vunnit laga kraft, sa kan dven detta utgéra
ett verkstallighetshinder (Migrationsverket 2016a).

Om inga verkstéllighetshinder finns, eller ar anférda, sa férbereds den sokande pa
att atervdnda. | normalfall har en person en tidsfrist pa tva veckor for att frivilligt
ldmna landet vid ett lagakraftvunnet beslut om avvisning och fyra veckor vid ut-
visning (Migrationsverket 2013:62-63). Om Migrationsverket bedémer att det kan
komma behovas ndgon form av tvang for att kunna genomféra verkstilligheten el-
ler om personen har avvikit tar Polisen dver ansvaret for verkstalligheten. | annat
fall behaller Migrationsverket ansvaret (Migrationsverket 2013:63-64 UtIL 12:14).
Polisen kan anlita Kriminalvarden for att genomfora verkstalligheten av beslutet
samt se till sa att den utldndska medborgaren ldmnar landet, men det &r fortfa-
rande polisen som har ansvaret (Migrationsverket 2013:68). Om det ror sig om en
minderdrig som ska dtervdanda kan man inte krdva ett sjdlvmant dtervandande som
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forvuxna, utan da ligger ansvaret pa den verkstallande myndigheten som ska tillse
att det finns ett ordnat mottagande vid verkstallighet (Migrationsverket 2013:63).

Aven i de fall dér Polisen har ansvaret kan verkstilligheten ske utan tvéng eller ens
medverkan av myndigheten. En sd kallad enskild resa genomférs helt pé egen hand
utan inblandning av polis eller myndighetsforetrdadare, utan bevakning och utan
att det foretag som skoter transporten (oftast flygbolaget) underréttas. En forut-
sattning for denna utreseform dr att det finns en giltig resehandling och erforderlig
visering. En obevakad, eller oeskorterad, verkstallighetsresa (DEPU)* genomférs
med hjdlp av myndighetens personal fram till dess att flygresan sker och &r den
normala utreseformen vid verkstalligheter enligt Dublinférordningen. Har underrat-
tas berdrda flygbolag om att en verkstallighet sker. Slutligen finns bevakad, eller
eskorterad, verkstallighetsresa (DEPA) med samma rutiner som DEPU, men med
den skillnaden att eskortpersonal foljer med och exempelvis kan bisté resendren i
att fa tilltrade in i destinationslandet. Denna utreseform anvands nér det finns risk
att den som reser kan férvdntas géra motstand eller ndr det saknas erforderliga
rese- eller identitetshandlingar (Rikspolisstyrelsen 2014b:2; Ds 2004:57, s. 31-33;
SOU 2011:7, 5. 172-173).

Efter att ett beslut vunnit laga kraft ska det verkstallas inom fyra &r. Om sa inte
sker preskriberas beslutet. Det innebér inte att personen som omfattas far asyl el-
ler uppehallstillstand utan snarare att processen tar ny fart om personen patraffas
i Sverige. Om en ny asylansokan da lamnas in vidtar en ny process med av- eller
utvisning eller uppehallstillstdnd som majliga utfall.

Nar ett beslut om av- eller utvisning har blivit verkstallbart 6ppnas normalt sett ett
sakallat atervdandandeédrende. Ett atervandandedrende indelas i tre olika processer
normalprocess, snabbprocess och Dublinprocess, som i sin tur styrs av hur drendet
har handlagts vid sjdlva ans6kan. Samtliga dessa omfattar asylsékanden som fatt
avslag pa sin ansdkan (Migrationsverket och Polismyndigheten 2016:9). N&r ater-
vandandedrendet dppnas planeras den fortsatta handldaggningen. Inom ramen for
den planeringen ska bland annat den s6kandes egen instéllning till att atervanda
utredas (SOU 2009:60, s. 137). | normalprocessen ingick tidigare tre slags samtal:
underrattelsesamtal, uppféljningssamtal och atervandandesamtal. Numer sker en
individuell provning av vilka atervandandeaktiviteter som ska genomféras. Endast
underrdttelse om beslutet dr obligatoriskt, resten av processen bestimmer myn-
digheten sjdlv Gver. Antalet samtal/atgarder varierar beroende pa drendets kom-
plexitet (Kristina Rannar, Migrationsverket).
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Polisen kan verkstalla tre olika typer av beslut om av- eller utvisning: Férst finns de
drenden som 6verldmnats av Migrationsverket (UtlL 12:14). Sedan finns drenden
fran domstol vilka ska verkstéllas som del av en paféljd for ett beganget brott (UtlL
12:14). Den sista kategorin géller de drenden dar Polisen fattar beslut om avvis-
ning och da verkstéller detta pa egen hand (UtlL 8:17 och 12:14). Den Gvervdgande
delen av de beslut som Polisen verkstéller har géllt drenden som dverlamnats av
Migrationsverket, men under senare ar har Polisens egna avvisningar 6kat kraftigt i
antal (se avsnitt 4.4). Nar ett drende 6verldmnats fran Migrationsverket till Polisen
efter att personen avvikit sa ska Polisen bedriva efterforskningsarbete for att hitta
personen och fortsatta utvisningsprocessen.

Kontrollmekanismer for att sakra och underlatta ett
atervandande

Utgangspunkten i den svenska utldnningslagen ar att personen som fatt ett av- el-
ler utvisningsbeslut bor ldmna landet frivilligt och utan tvangsmedel. Har kan fram-
hallas att Migrationséverdomstolen i olika domslut slagit fast att det i férsta hand
arden av-ellerutvisade som drforpliktad att sjdlvmant ldmna landet — inte svenska
myndigheter som genom tvangsatgarder dr ansvariga eller skyldiga att verkstalla
beslutet (Migrationséverdomstolen 2007; 2009).

Om det pa grund av personliga forhallanden eller 6vriga omsténdigheter finns an-
ledning att formoda att en person kommer att avvika, och saledes halla sig undan
verkstdllandet av ett beslut om av- eller utvisning, kan hen sdttas under uppsikt
eller placeras i forvar. Skillnaden mellan uppsikt och férvar ar da vilka restriktio-
ner man dr stalld under och vilka (tvangs)atgarder Polisen vidtar. Forvarstagande
innebdr frihetsberévande och placering i ett slags administrativt hakte. Syftet ar
att halla migranterna tillgdngliga for verkstallighet av ett av- eller utvisningsbeslut
(verkstéllighetsforvar), alternativt att personen inte har ID-handlingar eller pa an-
nat satt kan styrka sin identitet (identitetsforvar). Uppsikt innebér att personen
ifraga dr skyldig att anmaéla sig hos Polisen pa orten eller hos Migrationsverket. | ett
beslut om uppsikt finns ocksa en skyldighet att lamna ifran sig sitt pass eller annan
legitimationshandling (NTG-asyl 2007:4; SOU 2011:17).
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Ekonomiska villkor och stod for atervandande

Hur dr da de ekonomiska villkoren utformade fér migranter som befinner sig i
atervandandefasen? Det finns olika stod att fa for de som star i begrepp att ater-
vanda, bade monetdra bidrag och i natura-stéd. Olika aktdrer, som till exempel
Migrationsverket, IOM och frivilligorganisationer, delar ut stod i varierande for-
mer. Dérut6ver &r vissa stod beroende av att den atervdandande uppfyller vissa
kriterier for att bli beréttigad: att hen atervéander frivilligt och till ett visst land
(Migrationsverket u.d.). Slutligen finns sarskilda insatser for specifika grupper sa-
som exempelvis de som ar offer for trafficking. (NMT Sverige u.a.)

Det kanske vanligaste stodet man kan fa som atervandare &r ateretableringssto-
det (infort 2007) som motsvarar 30 0oo svenska kronor fér varje person 6ver 18 ar
och 15 ooo kronor for barn under 18 ar. Det ges till personer som fatt avslag pa sin
asylansokan eller aterkallat sin ansokan och véljer att dtervanda sjdlvmant. IOM
handlagger sjédlva utbetalningarna pa plats i hemlandet (Migrationsverket u.a.).
Sverige ingdr darutdver i det europeiska samarbetsprogrammet ERRIN (European
Return and Reintegration Network) som ger stod till aterintegrering fér de som har
fatt avslag pa sin ansdkan (Migrationsverket u.a. b). Bdde dteretableringsstodet
och ERRIN géller atervandande till ett begransat antal lander.

Slutnoter kapitel 3.

1. Huruvida en utldnning som begatt brott i Sverige ska kunna utvisas fran landet &r en komplicerad
fraga. Férutom brottets straffvarde gors ocksd en bedomning av anknytningen till Sverige och i slutdn-
den gérs en proportionalitets- och skilighetsbedémning av fallet. Se dven Aklagarmyndigheten (2013).

2. | en opublicerad enkatstudie vid SKL (nuvarande SKR) uppgav ungefdr halften av kommunerna
som besvarat fragorna att de éverhuvudtaget inte har beviljat ekonomiskt bistand till tillstandslésa
personer. Den dvriga hilften hade endast i begrdnsad utstrdackning beviljat stod eller radgivning.
Svaren var dock behédftade med en hdg grad av osdkerhet. Som tillstdndslésa raknades barn och
vuxna som fatt avslag pd uppehéllstillstdnd, och fatt ett lagakraftvunnet beslut om att dtervénda, el-
ler barn och vuxna som befinner sigilandet men inte har sékt uppehallstillstand eller migranter som
haft ett uppehallstillstand men dadr detta [6pt ut. Ove Ledin SKL telefonsamtal 9 april 2019.

3. Statens Invandrarverk (SIV) bytte namn till Migrationsverket den 1 juli 2000 (Prop. 1999/2000:43
SfUg). | rapporten anvédnds SIV ndr det hdnvisas till tiden innan juli 2000 och Migrationsverket nar
det hdnvisas till tiden efter namnbytet.

4. De underlag som avser irreguljdra migranter ar foljande: Forordning (1998:117), "om uppehallstill-
stdndivissa utldnningsédrenden”, SfUs 2005/06: ”Ny prévning av avvisnings- och utvisningsbeslut”,
SFS 2018:756 ” Lag om dndring i lagen (2016:752) om tillfdlliga begrédnsningar av mojligheten att fa
uppehallstillstand i Sverige” (Frykskog 2018)
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5. Artikel 33: ”Férbud mot utvisning och avvisning 1. Férdragsslutande stat ma icke, pa vilket satt
det vara ma, utvisa eller avvisa flykting till grainsen mot ett omrade varest hans liv eller frihet skulle
hotas pa grund av hans ras, religion, nationalitet, tillhdrighet till viss samhallsgrupp eller politisk
dskadning. 2. Denna bestdmmelse ma likvédl icke dberopas av flykting, vilken det foreligger skalig
anledning att betrakta som en fara for det lands sékerhet i vilket han uppehaller sig eller vilken,
med hdnsyn till att han genom lagakraftdgande dom har domts fér synnerligen grovt brott, utgér en
samhéllsfara i sagda land”. Genevekonventionen (1951)

6. Europeiska Kommissionen: ”Return & Readmission ” https://ec.europa.eu/home-affairs/what-
we-do/policies/irregular-migration-return-policy/return-readmission_en (hdmtad: 2019-02-05)

7. Europaparlamentets och radets direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008.

8. Utdver Utldnningslagen sa finns ocksd EU-lagstiftning som styr: | férsta hand &r det Dublin-,
Eurodac- och VIS-férordningen (informationssystemet fér viseringar)

9. Nér det géller utvisningar pa grund av brott sd stadgar UtlL att utldnningar som inte ar EES-
medborgare eller familjemedlemmar till EES-medborgare att utvisning far ske om utldnningen doms
for en svdrare paféljd dan boter och om

a) Garningen &dr av sadant slag och 6vriga omstdndigheter dr sddana att det kan antas att han eller
hon kommer att gora sig skyldig till fortsatt brottlighet hari landet eller

b) Brottet med hdnsyn till den skada fara eller krdnkning som det har inneburit fér enskilda eller
allmédnna intressen &r sd allvarligt att han eller hon inte b6r fa stanna kvar. (SFS 2014:198)

10. Migrationséverdomstolens framsta uppgift ar att skapa prejudikat, det vill sdga att genom avgo-
randen vdagleda migrationsdomstolar och myndigheter i hur géllande ratt ska tolkas och tillampas.
Provningstillstand kan ges i vissa fall och lamnas i regel bara nar det féreligger synnerliga skal, al-
ternativt att det &r nédvandigt pa grund av réttstillampningen pa omrddet. (Kammarrétten 2018)

11. Utreseformerna DEPU och DEPA &r faststéllda av International Air Transport Association (IATA)
och darmed internationellt vedertagna. Det b6r ndamnas att dven Migrationsverket anvander dessa
utreseformer.
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4. Atervindande i siffror —
hur manga och i vilka former

Att beskriva migration, irreguljdra migranter och dtervdndande i siffror dringen en-
kel uppgift. Vilka — om nagra — gréanskontroller som passeras samt vilken kontakt
migranten har med olika myndigheter paverkar berdkningen. Myndigheterna, flera
till antalet, kan i sin tur samla in data, registrera och kategorisera dessa fenomen
pa olika satt. Nar det géller de uppgifter som officiella organ presenterar kan dessa
vara bristfdlliga ocksa av andra skal, till exempel att myndigheter av politiska
syften véljer att under- eller 6verskatta antalet irreguljara (Orrenius & Zavodny
2016:4). Bland annat av dessa skél &r frdgan om hur manga ménniskor som lever
irreguljart och hur manga som atervander svar att besvara. De kommande avsnit-
ten presenterar en bakgrund till den irreguljdara migrationen, hurdata samlasin och
kategoriseras, men framst en mer detaljerad beskrivning av de som atervander.

4.1 Irreguljar migration i EU och i Sverige

Ett mycket stort antal manniskor vistas irreguljart i ndgot av EU-medlemsldnderna,
fleri soderaninorr. Ar2016 fick knappt en halv miljon som saknade medborgarskap
inagot EU-land ett beslut om att atervanda, men endast 226 0oo registrerades som
atervandande. Aret dirpa, 2017, var det en dryg halv miljon som fick ett beslut om
att dtervanda och bara 189 000 som faktiskt gjorde det. Atervandandegraden sjonk
alltsa fran 46 till 37 procent, men andelen skiljer sig at betydligt mellan medlems-
staterna (EU-kommissionen 2018).

De som trots ett beslut om att atervanda stannar kvar inom EU:s granser fyller dar-
med pa den grupp av irreguljdra migranter som redan lever i medlemslanderna. For
ar 2008 gjordes en estimering av det EU-finansierade projektet CLANDESTINO® att
mellan 1,9 och 3,8 miljoner irreguljdra migranter fanns inom EU27, vilket motsva-
rade 0,4-0,8 procent av den totala befolkningen (Spencer 2016:41; Kovacheva &
Vogel 2009). Utvecklingen under senare tid drinte alldeles enkel att kartlagga, men
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det finns indikationer pd att den irreguljara invandringen faktiskt minskade fram till
2013—14 for att sedan 6ka igen i och med den stora migrationsvagen till EU sedan
2014 (Orrenius & Zavodny 2016:7—8).

Sverige técktes inte av CLANDESTINO, men forskarna i projektet gjorde dnda en
grov uppskattning att omkring 8000 till 12 ooo irreguljdra migranter fanns i Sverige
2008. Socialstyrelsen (2010) hdnvisade till uppskattningar som strackte sig mellan
10 000 och 50 000 personer varav det stora flertalet i de tre storstadsregionerna.
Senare bedémningar av Atervindandeutredningen var att 20 000-50 000 till-
standslosa personer befann sig hdr och att gruppen dkade i antal (SOU 2017:93, s.
63). Diskrepansen mellan uppgifterna och spannvidden i enskilda uppskattningar
drsaledes pafallande stor.2 Parusel (2015:11) pekar pa att det i praktiken aromojligt
att veta hur manga av de som har avvikit som harvalt att stanna och leva irreguljart
i landet, och hur manga som har sokt sig vidare.

4.2 Att samla och kategorisera data om
atervandande

Att médta antalet och andelen som atervander &r komplicerat. Tva olika myndig-
heter &r inblandade: Polisen och Migrationsverket. Generellt géller fér bada myn-
digheterna att statistiken inte ar fullt tillforlitlig, bland annat pa grund av olika
rutiner vid insamling, olika redovisningsmetoder och olika satt att kategorisera.
Migrationsverket tillsammans med Kriminalvarden och Polismyndigheten fick i
uppdrag i tva regleringsbrev under 2017 att utveckla statistik for att ge en enhetlig
och korrekt bild 6ver atervdndandet. Datakvaliteten har enligt uppgift forbattrats
undersenare ar, men ytterligare potential finns (Magdalena Lund, Migrationsverket;
Maria Hultgvist, Polisen).

Om man jamfor Migrationsverket och Polisens statistik for verkstdllda drenden sé
finns omfattande skillnadersom kan forklaras pd olika satt. Fér det férsta kan Polisen
inte urskilja asylsokanden bland de som &r dverlamnade frdn Migrationsverket.
Ddrmed hamnaralla dtervdndandedrenden i samma kategori ddr de som inte har rétt
att vistas i Sverige, men inte var asylsokande eller i kontakt med Migrationsverket,
ingdri statistiken. For det andra finns tidsforskjutningar da Migrationsverket skickar
sina 6verlamnade drenden per post. Detta gor att det blir en fordrojning mellan anta-
let drenden som Migrationsverket uppger att myndigheten 6verldmnat och det antal
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Polisen redovisar som inkomna. Samma férdrojning uppstar ndr Polisen redovisar
avslutade drenden till Migrationsverket, det taralltsa tid innan arendet kommer fram
till ratt enhet varefter drendet avslutas (Maria Hultqvist, Polisen).

Dartill anvander Polisen och Migrationsverket olika definitioner ndr verkstallda
drenden redovisas angdende utresor. Polisen redovisar alla drenden som blivit
overlamnade, oaktat om det dr asylsokande eller andra slags arenden dar migran-
ter far besked om att lamna landet. Migrationsverket redovisar till exempel ibland
bara det antal i polisens utresor som lamnat Sverige i samband med utskrivning ur
mottagningssystemet.

En svarighet foreligger ocksa for kategorin avvikna. Det dr ndstan omaojligt att kart-
ldgga gruppen eftersom den inte har ndgot motiv att ge sig till kdnna eller avslja
sin egentliga identitet. Ndgra kan ha atervant pa egen hand eller till ett annat land.
Andra torde ha stannat i Sverige och kan exempelvis forsoka skaffa en annan typ
av uppehallstillstand. Om inte beslutet om av- eller utvisning verkstalls inom fyra
ar preskriberas det.

| de data vi har erhallit fran Migrationsverket och i huvuddelen av var sammanstall-
ning redovisas inte antalet individer som atervander utan antalet atervandanded-
renden.* En individ kan saledes ha flera drenden, dven om det absoluta flertalet
bara har ett.> Under den period som undersokningen tacker har Migrationsverket
kategoriserat atervandandedrenden pa lite olika sétt.

4.3 Hur manga atervander fran Sverige?
Migrationsverkets redovisning

Atervdndarnas antal maste férst stillas i relation till den totala invandringen.
Under aren mellan 1999 och 2018 fick lite drygt 1,8 miljoner manniskor tillstand
att stanna vilket inte har ndgon motsvarighet under en s kort tidsrymd i modern
tid. Den absoluta lejonparten av det flodet skedde under 2010-talet vilket diagram
1 illustrerar. Huvuddelen av de som fatt uppehéllstillstdnd har inte varit asyl- och
skyddssdkande med undantag fér 2016, men i gruppen anhdgriga aterfinns ett stort
antal anhoriga till asylsdkande.
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Diagram 1. Antal beviljade uppehallstillstand till
Sverige 1999-2018

Kdlla: Migrationsverkets statistik.®

Som tidigare beskrivits dr Migrationsverkets statistik for dtervdndande uppdelad
pa de som sjalvmant har ldmnat landet, de som Gverlamnats till Polisen och avlags-
nats med tvangsmedel, och de som Gverlamnats till Polisen eftersom de har av-
vikit. Kategoriseringen sker initialt utifran om myndigheten bedomer det sannolikt,
och har beldgg for, att personen haller sig undan, alternativt att det dr sannolikt
att tvang kommer att behdvas nar beslutet ska verkstéllas. En fjdrde kategori &r de
drenden som avskrivs vilket kan ske pa olika grunder (se Appendix I).

| denna statistik ingar daremot inte de som aldrig sokt tillstand, men dnda vistats
irreguljdrt i Sverige och dtervant hem pé egen hand, utan att ha blivit féremal for
tvangsmedel. Atervindandestatistiken bygger pa Migrationsverkets Centrala
Utldnningsdatabas (CUD) under perioden 1999—2018. Perioden dessférinnan hade
Polisen ansvaret for verkstalligheten och har har vi inte erhallit nagra data. Under
de tva decennier vi har tillgang till statistik finns flera intressanta monster.
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Kdlla: Migrationsverkets egen statistik och bearbetning. Anm: Enligt uppgifter fran Migrationsverket ska
uppgifterna for dr 1999 behandlas med forsiktighet eftersom registreringsrutinerna var nya och till viss
del inte foljdes.

Diagram 2 indikerar att antalet och andelen som dtervéander fran Sverige till det land
de har av- eller utvisats till fluktuerar betydligt 6ver tid. Det totala antalet drenden
varierar under 20-arsperioden mellan drygt 4000 och drygt 26 ooo. Andelen och
antalet avskrivna drenden nar en toppniva ar 2006 i samband med regularisering-
en, bade déarefter och dessférinnan &r antalet litet. Gruppen som Gverlamnats till
Polisen for tvangsvis utresa ar liten fram till 2006 varefter den 6kar kraftigt i antal
fram till bérjan av 2010-talet och sjunker ddrefter igen efter 2013. Antalet avvikna
som Gverldmnats till Polisen varierar ocksa kraftigt Gvertid. En puckel finns i borjan
av 2000-talet, sdrskilt aren 2003-2004, ndsta 6kning syns ungefar ett decennium
senare. Vi aterkommer till hur man kan forklara dessa ménsteri den man som varia-
tionerna inte beror pa felkategoriseringar eller brister i data.

Om man istéllet ser till andelen avgjorda drenden visar data att andelen sjalvmant
eller frivilligt utresta varierar mellan 30 och 60 procent under perioden. Andelen
som overldmnas till Polisen for tvangsvis utresa vaxer under 2000-talet, men sjun-
ker igen under 2010-talet. Andelen avvikna som dverlamnats till Polisen utgor en
hog andel i bdrjan av 2000-talet och i borjan av 2010-talet och utgori snitt ungefar
en fidrdedel av gruppen avgjorda atervandandedrenden.
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Diagram 3. Andel beslutade atervindandedrenden
1999-2018

Kalla: Migrationsverkets statistik, egen bearbetning.

Om man sertill hela den period som undersoks sa star det klart att farre an halften,
ca 44 procent, av alla dtervandandedrenden resulterar i ett frivilligt atervandande.
De som Gverlamnats till Polisen for tvdngsvis utresa utgdr ungefér 15 procent och
en knapp tredjedel av alla drenden utgdrs av avvikna som dverldmnats till Polisen.

4.4 Polisens statistik over verkstallighets-
arenden

N&drman anger att en viss andel atervander frivilligt, utifran ovan redovisad statistik
fran Migrationsverket, dr det en sanning med modifikation. De som blir avvisade
av Polisen finns definitionsméssigt i en kategori ddr ndgon form av tvang ansetts
nodvéndigt. Men sjdlva utresan kan ske pa olika sé&tt. Polisen skiljer mellan enskild
resa, oeskorterad resa (DEPU) och eskorterad eller bevakad resa (DEPAS®). Enskild
resa dr da en resa dar personen lamnar landet som vilken annan resenar som helst
och nagot tvang sker inte vid sjélva utresan.
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Hur ser en statistisk 6versikt av dtervdndandet ut om vi utgar ifran Polisens data?
Polisen registrerar verkstallighetsdarenden av tre slag beroende pa vilken typ
av verkstallighet det ror sig om: verkstdllda drenden fran domstol (brottsdomda
individer); verkstdllda drenden som &ar dverlamnade fran Migrationsverket och
verkstallda polisavvisningar. Polisavvisningar dr sddana drenden som exempelvis
uppstari en granskontroll ifall det visar sig att personen ifraga inte har rdtt att resa
in i landet, eller vid en inre utldnningskontroll d& en irreguljdr migrant patraffas.
Uppgifterna rapporteras in fran regionerna via Polisens drendehanteringssystem
(PAR). Aven denna statistik har vissa kvalitetsbrister, men den ger &ndd en antydan
om numerdr och andelar under perioden.

Kdlla: Rikspolisstyrelsen 2007a, s. 14. Data hdmtad ur Polisens drendehanteringssystem?® samt tillhanda-
hallen direkt frdn Polisen.

De inkomna drendena till Polisen har varierat betydligt 2000-2018. Den absolut
lagsta nivan nas 2007, vilket sannolikt har att géra med regulariseringsbeslutet
2005-2006 som gav en ny prévning och uppehallstillstand at en stor grupp. | bor-
jan av 2000-talet utgjorde polisavvisningarna den stérsta andelen av det totala
antalet. Tack vare Schengensamarbetet minskade de kraftigt och var fa till anta-
let fram till slutet av perioden dé de 6kade kraftigt och nadde en absolut toppniva
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2018 (Rikspolisstyrelsen 2007a). Verkstillighetsarenden fran Migrationsverket
6kade kraftigt under 2000-talets forsta ar, sjonk dramatiskt 2005-07 och Gkade
lika snabbt igen aren darpa varefter antalet har fortsatt ligga pa ca. 10 ooo perar.

Kadlla: Data hdmtad ur Polisens drendehanteringssystem® samt tillhandahdllen direkt fran Polisen.

Alla drenden som inkommer till Polisen verkstalls inte vilket diagram 5 &ver antalet
faktiskt verkstillda drenden 2007-2018 visar. Om man jamfor drendeméngden ar
fran arsa verkstalls ungefdr halften av alla drenden totalt. Nar det galler domstolsé-
renden dr andelen betydligt storre. Vi tolkar detta som att domstolsdrenden prio-
riteras av Polisen vilket ocksa bekréftas av utsagor fran flera informanter. Ocksa i
statistiken dver verkstdllda drenden syns den kraftiga 6kningen for polisavvisning-
armellan 2016 och 2018, fran runt 1 ooo per ar till ndrmare 10 00o."

4.5 Hur manga arenden avskrivs?

Enligt data fran Migrationsverket (se Diagram 6) blev 33 660 atervdandandedrenden
avskrivna 1999—2018. Det storsta antalet avskrevs ar 2006 som en konsekvens av
det tidigare regulariseringsbeslutet. Denna tillfalliga lag innebar att uppehallstill-
stand beviljades till vissa asylsékande som hade nekats asyl och fétt ett utvisnings-
beslut. Lagen omfattade inte alla, utan riktade sig till barnfamiljer med lang vistel-
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setid i Sverige, dels personer vars avldgsnandebeslut pa grund av forhallandena i
mottagarlanderna inte bedomts kunna verkstéllas med tvang (SfUs 2005/06:12).

Att ett drende blir avskrivet betyder inte nodvéndigtvis att individen far uppehallstill-
stand, tillfalligt eller permanent. Vissa fall omprévas och andra utvisas genom beslut
fran en annan domstol. Enligt Migrationsverket finns féljande grunder foravskrivning:

utldnningen har erhéllit permanent uppehallstillstand.

utldnningen har erhallit tidsbegrénsat uppehallstillstand och avvisningen
eller utvisningen har upphévts.

Migrationsdomstolen har upphéavt avlagsnandebeslutet och aterforvisat
drendet till Migrationsverket for ny prévning.

avlagsnandebeslutet har preskriberats.

ettallmant domstolsbeslut om utvisning pa grund av brott har fatt laga kraft.

Kdlla: Migrationsverkets statistik, egen bearbetning.

De drenden som avskrivs pa grund av tillfalligt eller permanent uppehallstillstand
— och som inte &r en effekt av en "amnesti” eller regularisering — ar de som bytt
spar och far uppehallstillstand for annat dn asyl*> Vanligast ar att asylsékanden
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byter spar och soker tillstdnd for arbete eller for familjeaterforening vilket ocksa
behandlas i avsnitt 5.3. Om man tar hdnsyn till att det togs dver 357 000 av- eller
utvisningsbeslut mellan 1999 och 2018 sa utgor de avskrivna fallen ndstan tio pro-
cent av det totala antalet.

Diagram 6 visar ett tydligt resultat av den tillfédlliga lagen som gallde mellan den
15 november 2005 och 31 mars 2006. Ovriga &r dr antalet drenden omkring ndgot
tusental med en svag 6kning under det senaste decenniet.

4.6 Aterviandande per geografisk region

Vad géller dtervdandarnas geografiska ursprung kan man se vissa monster ver tid.
De som atervdander kommer féretradesvis fran ett land som varit krigsdrabbat eller
konfliktfyllt i nartid, eller dar krig och konflikter fortfarande pagar.

Om man grupperar ldnderna efter region star det klart att Osteuropa och Balkan
var den viktigaste ursprungsregionen inledningsvis, men att Mellandstern har do-
minerat under den senare delen. Atervindare med ursprung fran Afrikas horn och
de forna sovjetiska delrepublikerna har utgjort en mindre, men dnda betydande,
andel och antalet har varit mer stabilt 8ver tid. Ovriga delar av vérlden har stétt for
en mycket liten andel av atervandarna.

Diagram 7. Atervindandeirenden fordelade pa
sokandes geografiska ursprung 1999-2018

Kalla: Migrationsverkets statistik, egen bearbetning
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Under de senaste tva decennierna har Irak och Serbien varit de tva nationaliteter
som stétt for flest drenden®. Anda fram till 2016 dominerade Balkanldnder som
Serbien, Bosnien-Hercegovina, Kosovo och Albanien, men ddrefter har irakiska och
afghanska medborgare statt for en stérre andel.* Bland dessa nationaliteter fore-
kommer ocksa nagra dér utsikterna till uppehallstillstand av skyddsskal ar tamli-
gen sma, som Mongoliet och Ryssland.’

Bland de sex storsta nationaliteterna for perioden 1999—2018 (Diagram 8) aterfinns tre
i Europa, tva i Mellangstern och en i Afrika. Afghanerna 6kar i antal under de senare
aren, medan irakiska medborgare toppar listan vid olika tillfallen under denna period.

Diagram 8. De sex storsta nationaliteterna bland
atervandandedrenden 1999-2018

Kalla: Migrationsverkets statistik, egen bearbetning.

4.7 Atervindande for minderariga

Medierapporteringen runt atervandande tenderar att satta fokus pa barn och unga
och da inte minst kategorin ensamkommande minderdriga. Féljer den gruppen
samma mdénster som andra atervandare?
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Diagram 9. Atervindandeérenden for minderariga
1999-2018

Kalla: Migrationsverkets statistik, egen bearbetning.

Diagram 9 visar att kategorin minderariga har f6ljt ungefdr samma mdonster som
gruppen i stort ndr det géller antal. Efter de manga avskrivna drendena 2006 i sam-
band med regulariseringen sa sjunker antalet dtervandande minderariga och &r pa
ldga nivaer aren darpd. Sedan stiger volymen kraftigt efter 2009 och nartva toppar
2012 och 2016, varefter en avmattning sker. De flesta drenden géller barn och unga
som anldnde till Sverige tillsammans med sin familj.

Om vi kategoriserar utifran geografiskt ursprung sa bestar gruppen minderariga
av individer fran Osteuropa och Balkan i hég grad. Minderdriga som fatt ett ater-
vandandebeslut och har sitt ursprung i Mellanéstern dominerar bara efter det stora
mottagandet 2014-15.
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Diagram 10. Atervindandedrenden for minderariga
— geografiskt ursprung 1999-2018

Kalla: Migrationsverkets statistik, egen bearbetning.

Sarskild uppmarksamhet i media och delar av civilsamhallet har riktats mot en-
samkommande barn och unga som stari begrepp att av- eller utvisas. Forskningen
har visat hur de som stannar i landet klarar sig (Celikaksoy & Wadensjo 2018).
Flertalet far stanna, men en ansenlig andel far inte sin asylansdkan beviljad och
atervander i manga fall till lander dar forhallanden och levnadsvillkor ar svara.
Migrationsverkets asylbeslut har ifrdgasatts av &tskilliga organisationer, saval
inhemska som internationella.®® Atervdndande av minderdriga dr en bade kanslig
och komplex fraga och medfér flera utmaningar for de myndigheter som ska verk-
stélla besluten, vilket ocksa framgar i de empiriska kapitlen 5—7. Ensamkommande
minderariga representerar en jamforelsevis liten del av alla atervdandandedrenden,
men &r en sarbar grupp som fortjdnar ndrmare analys.
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Diagram 11. Antal atervindandedrenden for ensam-
kommande barn, 1999-2018

Kadlla: Migrationsverkets statistik, egen bearbetning.

Diagram 11 visar att antalet atervandandedrenden som ror minderariga har ckat
stadigt under det senaste decenniet. Totalt har Migrationsverket registrerat 3 693
atervdandandedrenden av ensamkommande barn mellan aren 2009 och 2018. Lite
drygt halften av dessa har sitt ursprung i tre ldnder: Afghanistan (1 096), Somalia
(462) och Irak (307). | kommande kapitel, 5-7, presenteras erfarenheter fran bl.a.
socialtjdansten som berdr atervdandande ensamkommande barn. Intressant nog har
det storsta antalet drenden registrerats 2012 och inte i samband med eller efter
flyktingkrisen.

4.8 Mal vs. realitet: Beslutade och verk-
stallda arenden

Tidigare figurer indikerar att antalet faktiskt verkstdllda av- och utvisningar inte
star i paritet med det totala antalet drenden eller beslut som fattas. Hur stor &r da
diskrepansen ddremellan? Det politiska malet som citerades i introduktionen hade
foravsikt att 6ka effektiviteten dvs. 6ka antalet och andelen av- och utvisningaroch
darmed minska diskrepansen. Bade Migrationsverket och Polisen kan verkstalla
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av- och utvisningsbeslut och processgangen ar att Migrationsverket éverldmnar de
drenden dar personen avvikit eller ddar myndigheten anser att personen inte samar-
betar till Polisen for verkstallighet. Polisen verkstéller a sin sida bade drenden fran
domstol, Migrationsverket och egna polisavvisningar.

Baserat pa Diagram 3 vet vi redan att drygt 44 procent av alla atervandararenden,
som Migrationsverket ansvarar for, resulterade i ett frivilligt atervandande mellan
1999 och 2018. Om man darutéverinkluderar de drenden som éverlamnas till Polisen
och resulterar i faktiska av- och utvisningar 6kar andelen till knappt 60 procent.

Diagram 12. Migrationsverket: Diskrepans beslu-
tade och verkstdllda drenden 1999-2018

Kadlla: Migrationsverkets statistik, egen bearbetning. Anm: Kategorierna Dublindrenden och 6vriga dr inte
inkluderade, men utgor fdrre dn tvd procent av alla drenden.

Om man mater arsvis 1999—2018 sa fluktuerar den andel som inte verkstalls av
Migrationsverket avsevart, framférallt i antal men ocksa i andel. | diagram 12 il-
lustreras detta genom att vi slagit samman kategorierna dar Migrationsverket inte
verkstéller avvikna, alltsd drenden som 6verlamnas till Polisen, och en mindre ka-
tegori avskrivna drenden. Andelen som verkstalls varierar mellan 30 och 60 procent
under perioden, men utan att ndgon tydlig trend kan avldsas.
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Narvivandeross till de drenden som redovisas av Polisen, dar data bara ar tillgang-
lig mellan dren 2007 och 2018, blir bilden delvis en annan (se ocksa avsnitt 4.4).
Har dr kategoriseringen annorlunda och vi gor atskillnaden mellan inkomna aren-
den som ska verkstéllas och verkstéllda drenden, alltsa dar av- eller utvisningen
dgt rum. Diagram 13 illustrerar att diskrepansen &r pataglig mellan inkomna och
verkstéllda drenden per ar. Har finns en eftersldpning eftersom ett drende som in-
kommer ett givet ar kan verkstallas ett senare ar. | snitt &r det uppemot 50 procent
fler drenden per ar som Polisen hari uppdrag att verkstalla, &n vad som faktiskt ut-
fors. Men skillnaden mellan olika ar &ravsevard och ar 2017 verkstélldes ndstan 40
procent fler drenden d@n som inkom, och aret innan var proportionen den omvénda.

mInkomna mVerkstéllda

Kdlla: Data hdmtad ur Polisens drendehanteringssystem 7 samt tillhandahdllen direkt fran Polisen.

Av olika skal, inte minst att redovisningen och kategoriseringen ser sa olika ut
mellan Polisen och Migrationsverket, dr det svart att rdakna p4, eller dra slutsatser
kring, verkstallighetsgrad. Darutdver vet vi ocksa att kvaliteten pa data har forbatt-
rats under senare ar vilket innebdr att jamforbarheten dver tid dr begrdnsad.
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4.9 Skillnader mellan nationaliteter: Tre fall

| avsnitt 4.6 uppmarksammades det geografiska ursprunget hos de som atervén-
der. Om vi sétter fokus pa tre av de storsta nationaliteterna: Irak, Afghanistan och
Somalia - finns en rad intressanta skillnader. Bland de dtervdndandeédrenden som
innehallerirakiska medborgare finns en 6kning av de sjdlvmant atervandande efter
2014. | denna grupp minskade bade antalet och andelen som 6verldmnats till poli-
sen under samma period, samtidigt som antalet avvikna dkade.

Diagram 14. Atervindandeérenden, medborgare
fran Irak 2009-2018

Kalla: Migrationsverkets statistik, egen bearbetning.

Sverige har atskilliga atertagandeavtal med olika lander (se appendix Il) som torde
underldtta mojligheten att av- eller utvisa till dessa lander. | vissa fall ser vi en 6k-
ning av det frivilliga atervdndandet, till exempel i de fall som har redovisas i dia-
gram 14 och 15. F6r bade Afghanistan och Irak syns en tydlig 6kning i det frivilliga
atervandandet 2016, bade antals- och andelsméssigt. For dtervandandedrenden
som ror medborgare fran Afghanistan varierar antalet kraftigt under det decennium
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vi illustrerar i diagram 15. Mellan 2015 och 2016 tredubblades antalet sjalvmant
utresta, men man behover ta hdnsyn till att antalet asylsokande frén landet 6kade
markant i det skedet.

Diagram 15. Atervindandedrenden, medborgare
fran Afghanistan 2009-2018

Kalla: Migrationsverkets statistik, egen bearbetning.

Bade Irak och Afghanistan har ett nu gdllande atertagandeavtal med Sverige.®*
Avtalen har fungerat olika under olika perioder. Enligt internationell ratt har alla
lander en skyldighet att ta emot sina medborgare. Emellertid tolkar vissa lander
detta som att skyldigheten inte géller de medborgare som inte dtervéander frivilligt
och detta kan paverka utfallet, alltsa hur manga som atervander, vdsentligt. Enligt
Patrik Engstrom, chef for granspolissektionen vid NOA, dr det exempelvis omgjligt
att utvisa med tvang till bade Somalia och Eritrea?° Statistiken fér Somalia i dia-
gram 16 illustrerar ocksa att antalet som atervéander frivilligt &r mycket litet.
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Diagram 16. Atervindandeirenden, medborgare
fran Somalia 2009-2018

Kalla: Migrationsverkets statistik, egen bearbetning.

I de drenden som avser medborgare fran Somalia utgér de avvikna en majoritet
varje enskilt ar under perioden. Det finns ingen enkel férklaring for det hoga anta-
let avvikna. Forutom att det saknas ett sddant atertagandeavtal som finns tecknat
med Irak och Afghanistan, finns manga andra faktorer. Vissa som fatt ett lagakraft-
vunnet beslut kan ha dtervént utan att informera myndigheterna eller flyttat till ett
annat land och dar sokt en annan typ av uppehallstillstand.

4.10 Sammanfattande slutsatser

Att mata antalet och andelen som atervédnder visade sig komplicerat. Statistiken
inte ar fullt tillforlitlig, bland annat pa grund av olika rutiner vid insamling, olika re-
dovisningsmetoder och olika sitt att kategorisera. Aven om kvaliteten har forbatt-
rats under senare ar vid bade Migrationsverket och Polisen sa &r det fortfarande
svart att veta hur manga och i vilka former de som fatt ett lagakraftvunnet besked
dtervdnder. An svarare &r det att veta hur ménga som lever irreguljirt i landet.
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Det vi vet &r att antalet dtervdndare har okat kraftigt under de tva senaste decen-
nierna: Fran ungefars ooo drenden perar kring millennieskiftet till 20—25 ooo under
2010-talet med 2016 som det absoluta topparet. Andelen frivilligt atervandande
har fluktuerat kraftigt, mellan 30 och 60 procent och nagon klar trend finns inte. |
genomsnitt under hela undersokningsperioden var andelen frivilligt atervandande
ca 44 procent medan andelen som dverldmnades till Polisen var ungefér lika stor
och runt en tiondel av alla drenden avskrevs, flertalet i samband med regularise-
ringen 2005-6. Polisen verkstéller egna drenden, fran Migrationsverket och fran
domstolar. Hogst andel drenden, ndstan alla, verkstalldes fran domstolarna medan
andelen fran Migrationsverket var lagst. Notabelt dr att Polisens egna drenden dkat
explosionsartat 2016—2018 utan att motsvarande 6kning finns forandra kategorier.

Hur utvecklingen av antalet och andelen atervdndare utvecklas ar svarbedomt.
De stora fluktuationerna i drendemdngden &r inte alltid latta att forutsdga.
Migrationsflédet in till Sverige ar en viktig faktor, men darutéver ar beviljande-
graden for uppehallstillstand betydelsefull for att bedéma hur manga manniskor
som hamnar i kategorin ”atervdandandedrende”. Nar man kategoriserar utifran
geografiskt ursprung visar det sig att en hog andel atervandaradrenden géller och
har gallt migranter med ursprung i Osteuropa och Balkanldnderna, inte minst f.d.
Jugoslavien. Under de senaste aren har Irak och Afghanistan statt for en storre an-
del. Det star ocksa klart att olika nationaliteter har diametralt olika monster for hur
manga och i vilka former som atervdandandet sker.

Slutnoter kapitel 4.
1. https://ec.europa.eu/knowledgespolicy/dataset/dsoo039_en

2. Enytterligare aspekt av antalet som lever tillstandslésa i Sverige &rvad som hdnde nér en tillfallig
laginfordesinovember2005som gav stora mojligheter forasylsékande som fatt ett tidigare avslags-
beslut att permanent eller temporart uppehélistillstdnd. Over 30 0oo ménniskor sokte d& och dver
18 ooo fick tillstand att stanna.

3. Formerinformation om kategorisering av atervdndandedrenden se Appendix IlI

4. Enligt informanter vid Migrationsverket finns statistik baserade pa individer. Den data vi erhll
fran myndigheten var dock baserad pa drenden.

5. Mellan 1999 och 2008 har en dryg tiondel av alla individer mer &n ett atervdndandeé&rende regist-
rerat,

6. https://www.migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Statistik/Beviljade-uppehallstillstand-
oversikter.html

7. Vid Dublindrenden 6vertas asylprévningen av en annan stat i enlighet med Dublinférordningen.

8. Migrationsverket anvdander samma kategorisering for de fall som myndigheten verkstaller.
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9. Polisen (2019¢) https://polisen.se/contentassets/5653ec9d78f84664a3c033603caba237/poli-
sens-statistik-verkstalligheter-2012-2018.pdf

10. Polisen (u.d) https://polisen.se/contentassets/5653ec9d78f84664a3c033603caba237/poli-
sens-statistik-verkstalligheter-2012-2018.pdf

11. Vi har fatt olika svar av informanterna pa varfor det sker en sa dramatisk dkning av den rena
Polisavvisningarna mellan 2015 och 2018. En mojlighet &r att det beror pa de aterinférda granskon-
trollerna vid 2015, en annan méjlighet &r att 6kningen beror pa de inre kontrollerna som blivit fler till
antalet och mer effektiva.

12. De som inom tva veckor efter lagakraftvunnet avldgsnande beslut ansoker om och far ett spar-
byte beviljat skrivs inte av utan kvarstarsdsom 6ppna atervdandandeérenden, dock ej under “aktiva”.
Samma sak géller ocksa for de som har lagakraftvunna aterviandandebeslut och som fétt tillfélliga
tillstand genom gymnasielagen. De kvarstar som 6ppna men inte aktiva aterviandandedrenden.
Dessa kategorier "aktiva” eller ”ej aktiva” finns inte i var statistik och kan d&rfor inte redovisas i
denna studie. (Kristina Rdnnar, Migrationsverket).

13. For mer detaljerade data se Appendix IV.

14. Serbien samt Serbien och Montenegro presenteras hdr som en enhet. | Migrationsverkets statis-
tik presenteras de emellertid som separata kategorier fram tills 2013.

15. Se Appendix V.

16. FN genom UNICEF och Europaradets MR-kommissiondr har kritiserat Sverige for brister i asylut-
redningar av barn.

17. Polisen (2019) https://polisen.se/contentassets/5653ecod78f84664a3c033603caba237/poli-
sens-statistik-verkstalligheter-2012-2018.pdf

18. Aret 2008 ingick Sverige i ett samférstandsavtal med Irak. http://www.aina.org/releases/
iragswedenagreement.pdf

19. Sverige och Afghanistan ingick i oktober2016 ett samférstandsavtal om atertagande av personer
som har fatt avslag pd sina ansdkningar om uppehdllstillstand. https://www.regeringen.se/artik-
lar/2016/10/avtal-mellan-sverige-och-afghanistan-om-atertagande/

20. Sajobbar Polisen med utvisningar. Polisen (u.d) https://polisen.se/contentassets/023815bfs1c
946d3ad82cdo6boo2ba3zg/sa_jobbar_polisen_med_utvisningar-nyhet_publicerad_2016-02-19-1.
pdf+&cd=10&hl=en&ct=clnk&gl=se
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5. Att forsta hur man
implementerar

Fradgan om att forsta hur man implementerar handlar om att "begripa innebérden
av”, alltsd att mer i detalj forsta vad genomférandet handlar om. Det bygger bland
annat pa att beslut, mal och riktlinjer kommuniceras till relevanta myndigheter och
andra organ som ska verkstélla, och att det inte finns nagon kraftig diskrepans mel-
lan det som sdgs centralt och det som ska utféras pa féltet. Vi borjar detta kapitel
med att diskutera hur beslut och policy kommuniceras. Sedan tas malen for politi-
ken upp, relevanta malkonflikter, samt prioritering av mal inom atervandandepoli-
tiken. Avslutningsvis diskuteras det vi valt att kalla den kausala logiken, alltsd de
mekanismer som férvdntas ge det asyftade resultatet.

5.1 Kommunikation fram och tillbaka

Nar fragan om hur kommunikationsbrister leder till att information gar férlorad
inom statsforvaltningen togs upp av Tullock (1965), var tankefiguren ett hierarkiskt
system dar kommunikationen gick fran en niva till nasta, men med forluster i varje
steg och minimala mojligheter att kommunicera uppat i hierarkin. Det dr ett forenk-
lat s&tt att se pa forvaltningen och med dagens méjligheter till e-post, respektive
mindre hierarkiska organisationer, sa torde utmaningarna vara av annan karaktar.

En aspekt som lyfts fram av saval interna som offentliga utredningar hand-
lar om bristande informationséverféring. Vid 6verldmningen av drenden fran
Migrationsverket till Polisen, efter att en utldnning avvikit eller vigrat medverka, sa
forlorar myndigheterna viss information vid sjalva 6verforingen (Rikspolisstyrelsen
2013:17).! Vidare finns en utmaning i att veta nar ett drende &r fardigbehandlat pa
Migrationsverket och ska till Polisen. Har finns, bade i informanternas utsagoroch i
tidigare utredningar, bud pa att 6verldmnandet kan ske saval for tidigt som for sent
(SOU 2003:25, 5. 69—70).
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Likasa finns ett antal utsagor som antyder hur kommunikationen av beslut, reg-
ler och praxis for olika delar av atervandandearbetet fungerar. Har &r det inte bara
kommunikationen i riktning uppifran och ned inom en myndighet eller organisation
som avses, utan at bada hallen. Flera myndighetsforetradare kan ge exempel pa
ndr information, helt eller delvis, stannar hos en myndighet, enhet eller avdelning
ndr den borde ha férmedlats vidare: Ju fler led, desto storre risk for 6verforingsfor-
luster. Sverker Spaak, Migrationsverket, pekar exempelvis pd att Migrationsverket
via sina dtervandandesambandsmén har god kunskap om vad som sker i enskilda
lander, sasom Afghanistan, men det nar inte de frontbyrakrater som kommunicerar
med enskilda asylsokanden.

Likasa finns flera exempel pa dar myndigheterna inte far kommunicera fritt eftersom
information inte far lamnas ut, alltsa sekretessregler: ”Man behover se dver sekre-
tessreglerna for att kunna dela information om de dtervindande mellan olika myn-
digheter och olika aktérer sd att processerna forbdttras ytterligare... Till exempel i
REVA-projektet ddr man gjorde mdanga erfarenheter som kanske inte foljdes upp och
implementerades ordentligt” (Eva Qvarnstrom, Kriminalvardens transportenhet).

En annan aspekt av kommunikationen inom och mellan organisationer for att l6sa
en gemensam uppgift, dr de informella informationskanaler som finns pa olika hall.
Tommy Grahn, Polisen, berdttar om samarbetet med polska myndigheter for att
faststalla identiteten pa personer som kan arbeta, och befinna sig, utan tillstand i
landet och dér det tidigare krdvdes att man hade eller skaffade sig personliga infor-
mationskanaler med befattningshavare i Polen: *...jag skulle vilja sdga att man da
loste det mycket med personliga kontakter, man kdnde ndgon som man ringde. Vem
man ringde visste man inte alltid men man fick alltid ett bra svar. De hdr kontakterna
lever kvar till viss del men vi ser att det styrs mycket mer”. Det som styrs mycket mer
ar informationskanalerna som dr mer formaliserade &n tidigare, men fortfarande
finns informella vagar savél nationellt som internationellt.

5.2 Hur forsta malen med politiken?

Inom implementeringsforskningen pekar man ofta pa betydelsen av att aktérerna
forstar malen for politiken samt den kausala mekanismen. Till att bérja med kan
man stélla frdgan om hur dessa mekanismer ar ténkta att fungera inom atervan-
dandepolitiken. Vilken forstaelse finns mellan 6vergripande mal och medel inom
atervandandepolitiken? Kan man forvdnta sig att de redskap och policyinstrument
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som anvands faktiskt l6ser de problem som man tycker sig se? | ett forsta steg un-
dersoker vi darfor de styrdokument och avsiktsférklaringar som finns pa atervan-
dandeomradet.

Overgripande mal och styrning av aterviandande-
arbetet

Viharvalt att jamféra regleringsbreven under 2000- och 2010-talen for de tva myn-
digheter som har storst ansvar och befogenheter: Migrationsverket och Polisen.
Till att borja med kan konstateras att sprakbruket och budskapet har forandrats
rejalt i breven. Om vi inleder med Migrationsverket dr den stora skillnaden over tid
att betoningen, men an mer att precisionsnivan, har dkat. Ar2006 talasi allmdnna
ordalag om att: ”atervandandearbetet skall sarskilt uppmarksammas”, och att
genomférandet ska "kvalitetssdkras” (Justitiedepartementet 2006). Inga explicita
mal eller atgdrder star dock namnda.

De senare arens regleringsbrev, framst fran 2015 och framat, har daremot en an-
nan tyngd lagd vid fragan och redovisning av vad som ska astadkommas for att
uppna de uppsatta malen. Regleringsbrevet fran 2014 innehdll ett uppdrag att
Migrationsverket, i samverkan med Polisen och Kriminalvarden, skulle effektivisera
arbetet med syfte att pataglig 6ka antalet verkstallda beslut (Justitiedepartementet
2014). Aret darpa, 2015, var uppdraget att analysera orsakerna bakom vistelse-
tidernas langd vid lagakraftvunna avldgsnandebeslut (Justitiedepartementet
2016:5). Ar 2018 finns ett explicit aterrapporteringskrav av hur dar myndigheten
alaggs att folja upp och analysera metoder och incitament for att dstadkomma ett
okat sjalvmant atervdandande (Justitiedepartementet 2018a:2). | malsattningarna
for atervandandet redovisas nagra viktiga komponenter for att klara uppdraget:
personernas identitet ska klarlaggas, uppsiktsinstrumentet ska utékas och ef-
fektiviseras, forvaren ska effektiviseras och 6kad samverkan ska ske med berdrda
myndigheter (Justitiedepartementet 2018a:3). En likhet mellan 2006 och 2018 ars
regleringsbrev dr att man beaktar barnperspektivet i atervandandefragorna.

| Polisens regleringsbrev under perioden ndmns inte atervandandefragorna 6verhu-
vudtagetforrdn 2009 da regeringen gav Polisen, Migrationsverket och Kriminalvarden
i uppdrag att samverka for att gdra en dversyn av arbetet med att verkstalla utvis-
nings- och avvisningsbeslut. Syftet angavs explicit vara att att 6ka antalet verkstallig-
heter (Justitiedepartementet 2009:5). Det uppdrag som resulterade i REVA-projektet
preciserades ytterligare i de kommande regleringsbreven. De tre myndigheterna
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skulle da gemensamt redovisa vilka atgdrder som vidtagits, vilka effekter det redan
fatt samt visa hur atgarderna skulle kunna ytterligare forbattra och effektivisera
Polisens arbete med verkstélligheter (Justitiedepartementet 2010:5).

I tva av de senare drens regleringsbrev till Polisen (2017-2018) markerar regeringen
sarskilt att atervdndandearbetet &r prioriterat (Justitiedepartementet 2017:5) vilket
markerar en ambitionsdkning. Likasa fanns uppdrag om att utveckla statistik pa
omradet, men ocksa en intressant justering av hur Polisen skulle redovisa verk-
stéllighetsarbetet. | 2018 och 2019 ars regleringsbrev anvandes formuleringen: ...
sakerstallt att detta arbete har skett vardigt, humant, effektivt, enhetligt och ratts-
sakert” (Justitiedepartementet 2018b:6).

N&r det géller de av riksdagen fastlagda malen for hela utgiftsomradet Migration,
kan konstateras att malen som antogs 2001 hade féljande lydelse: “att migrationen
till och frén vart land kan ske i ordnade former, asylratten i Sverige och i ett inter-
nationellt perspektiv vdrnas, den reglerade invandringen uppratthalls samt att har-
moniseringen av flykting- och invandringspolitiken i EU 6kar” (Riksdagen 2018:19).
Aven om riksdagen omformulerat och kompletterat det &vergripande malet vid ett
partillfillen s& har atervdandandefragan lyst med sin franvaro. Dock bor noteras att
Mottagandeutredningen (SOU 2018:22) i sitt forslag till ett nytt Gvergripande mal
infogade att systemet skulle skapa forutsattningar fér antingen etablering i Sverige
eller ett snabbt dtervdndande till ett annat land (Riksdagen 2018:18-20).

Att atervandande- och verkstallighetsfragorna prioriteras hdrdare, pd en mer 6ver-
gripande niva, fran och med omkring 2010 &r tydligt. Ett nytt substantiellt lyft sker
omkring 2015 i samband med det stora flyktingmottagandet. Likasa kan konstate-
ras att regeringen i sina regleringsbrev tydligare pekar pa vad som béor géras och
hurverkstélligheterna ska 6ka. Det star ocksa klart att fokus ligger pa effektivitets-
aspekterna snarare dn pa att sakerstalla rattssdkerhet och humanitet i processen,
men da med ett intressant undantag i 2018 och 2019 ars regleringsbrev.

Mal som ar mojliga att na

Om vi istéllet vander oss mot den operativa nivan och underséker hur malen och
styrningen tolkas av tjansteman och frontbyrakrater vid myndigheterna, da visar
det sig att de med god marginal identifierar de brytpunkter som sker — inte minst
ambitions6kningen efter 2015. Flera av vara informanter har ocksa vittnat om att
fragorna har fatt 6kad uppmarksamhet bade pa departementen och de myndighe-
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ter som dr narmast berérda av fragorna. Det &r tydligt att det 6verordnade malet ar
att verkstélla fler fattade beslut, det vill sdga att uppna stérre effektivitet. Malen
om rattssdakerhet och humanitet i processen namns mer sédllan och verkar finnas
mer i bakgrunden for flertalet. Bland frivilligorganisationerna uppfattar man ocksa
malet om stdrre effektivitet i dtervdndandet samt att takten stegrades fran 2015 och
framledes. Fran deras sida finns en pataglig oro 6ver att politiken inriktas mot mer
av tvangsmedel och att humaniteten ddrigenom kan komma pa undantag.

Till saken hor dock att frontbyrakraterna inom bade Migrationsverket och Polisen
gdrna tilldgger att prioriteringen finns dar och malet ar klart uttryckt — men hur ska
myndigheterna na dit? De uppfattar inte att det finns vare sig erforderliga resurser
eller andra forutsattningar: ™...regeringen har bestidmt att vi ska prioritera dtervin-
dande. Det dr svdrt nog att tvinga folk att [imna, men har vi inte ens basala resurser
till att ta samtal och handldgga drenden, da gar det inte att jobba pa ett bra stt.
Det dr alla 6verens om som jag pratat med av alla kollegor. Det dr lite sa overallt i
Sverige” (Informant 1, Migrationsverket).

Narforutsattningarna — i forsta hand resurser — saknas sa infinner sig latt en kansla
av frustration dveratt inte kunna uppné méalen: ”...vi hade hdr i Orebro méte med vér
granspolis foren vecka sedan och den bilden de mdlade upp, da kdnde jag “det hdr vill
inte jag hora’. Jag blir bara sa jétteoroad. Man gdr pd kndna, man far inga resurser...
Man vet ocksa att regeringen har sagt att det hér ska prioriteras, man ska fd resurser
— men det far man inte. De har backar fulla med drenden ddr vi [Migrationsverket]
ocksad har uppgett en arbetsplatsadress, men man har ingen som har tid att dka pa
de hdr kontrollerna” (Jessie Ahrdenberg, Migrationsverket). Utsagorna ska tolkas
som att frontbyrakraterna pa myndigheterna inte ser hur malen ska kunna uppfyl-
las givet de medel som star till forfogande och de omvérldsvillkor som rader.

Ocksa bland de hogre tjanstemannen pa myndigheterna finns det liknande upp-
fattningar: ”...[det] stdr ju i varje regleringsbrev att vi ska 6ka det sjélvmanta dter-
viindandet, men realistiskt sett med de forutsdttningar jag pratat om, att vi inte kan
verkstdlla alla beslut, hdlften av vdra beslut dr ju inte verkstdllbara i praktiken. Sa
gdr det ju inte att 6ka. De beslut som gdr att verkstilla, de verkstdller vi — punkt”
(Kristina R&nnar, Migrationsverket). Samtidigt menar andra tjanstemén vid
Justitiedepartementet att styrningen fungerar och att maluppfyllelsen vad avser
verkstallda beslut &r god. Johan Malkan, Justitiedepartementet, aterkommer till att
man maste beakta omstdndigheterna runt omkring for att utréna om resultatet ar
fullgott och ifall styrningen fungerar.

71



o

Delmi Henrik Malm Lindberg

5.3 Motstridiga mal och prioritering av mal

Mélkonflikter &r snarare regel 4n undantag nar politik ska implementeras och nés-
tan alla politikomraden har fler dn ett mal. Skolan ska ge kunskaper, men ocksa
fostran. Rovdjurspolitiken ska tillgodose en livskraftig stam av varg och bjorn, sam-
tidigt som rovdjurens antal inte ska hota manniskor eller tamdjur. | sig ar darfér
motstridiga mal pa ett omrade fullt naturligt och beslutsfattaren radar ofta upp
mal som det sedan &r upp till férvaltningen att hantera. Ibland genom regler som
bestdams centralt hos myndigheten ifrdga och ibland glider beslutet ned till frontby-
rakraterna ute pa faltet.

Mélen for atervdandandet har varit ungeféar likalydande under éverskadlig tid. Det
vill sdga, man efterstravar ett frivilligt atervandande och vill 6ka andelen verkstal-
ligheter av de fattade besluten, men gora det i humana och rattssakra former. Da
finns det dels andra delar av migrationspolitiken i forsta hand som skulle kunna
utgéra grund for mélkonflikter, dels finns det potentiella malkonflikter inom ramen
for sjdlva verkstallighetsarbetet som adr vdrda att lyfta. Vi har identifierat tre olika
teman, vilka ocksa belysts flitigt av vara informanter, som paverkar implemente-
ringsarbetet: majligheterna att anséka om sparbyte respektive anféra verkstallig-
hetshinder samt regulariseringsbesluten.

Mal som star i konflikt med varandra

Arbetet med verkstalligheter vid de tva myndigheter som har huvudansvar for fra-
gorna, samt Kriminalvardens transporttjdnst, kan ha flera mal som ocksa ibland
kan sta i motsattning till varandra. Forstudierapporten for REVA-projektet reste
fragan om hur de olika myndigheterna kunde ha olika syn pa malen. En hég andel
verkstéllda drenden kunde exempelvis sta i konflikt med malet om réttssakerhet,
alltsa forutsdagbarhet i processen och likabehandling fran myndigheternas sida.
Ett exempel kan hdmtas fran forvarsverksamheten dar en efterlyst person utan
tillstand att stanna enligt lag och praxis ska forvarstas, exempelvis efter en inre
utlanningskontroll, nar det finns forvarsgrund. Samtidigt vet samtliga aktorer i sys-
temet att antalet forvarsplatser ar ytterst begrdnsat och de fa platser som finns till-
gangliga kan behdva allokeras, sa att man maximerar chansen att kunna verkstilla
drenden (Migrationsverket, Rikspolisstyrelsen & Kriminalvarden 2010:20).
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Just denna problematik med malsattningar som krockar med varandra handlar
ocksa om kapacitet, alltsa en brist pa forvarsplatser i korthet (se avsnitt 6.2).
Frontbyrdkraterna ute pa faltet som kdmpar med fragorna hittar pa olika satt egna
strategier for att hantera exempelvis den ovan namnda malkonflikten. Polisen gor
en bedomning av hur stor chansen ar att kunna verkstalla beslutet. Vissa tumregler
finns utifran destinationsland och hurvélidentiteten &r klarlagd. En sérskild kategori
utgors da av brottsdémda som har ett utvisningsbeslut hangande 6ver sig. Har finns
stod i regleringsbreven for bade 2018 och 2019 att denna grupp bor prioriteras. | 6v-
riga fall dr det ofta en bedomning som gors av verkstallbarheten utifran tumreglerna.

Tommy Grahn, Polisen, menar att fragan om att fordela forvarsplatser har ytterli-
gare en dimension. Vissa som vistas irreguljart i landet, med eller utan lagakraft-
vunna utvisningsbeslut, vill av egen vilja bli forvarstagna for att fa tillgang till
mat och logi som de annars skulle sakna. Nar det da saknas réttslig grund for en
forvarsplacering — som ju &r ett tvangsinstrument — kan det alltsa finnas humana
hansynstaganden att géra. Och f6r Polisens del kan bedémningen da vara att det
skulle underldtta verkstallighetsarbetet. Har finns ett problem som anknyter till
ansvarsférdelningen (se avsnitt 6.1) mellan olika myndigheter och aktdrer. Vem bar
detytterstansvaret for de som vistas irreguljdrt i Sverige, som helt saknar medel fér
att férsorja sig, och som vantar pa att atervanda?

| den praktiska vardagen som frontbyrakraterna befinner sig i uppkommer ofta si-
tuationer om hur man vager olika mal mot varandra. Vilka medel ska man kunna
anvanda sig av pa faltet for att lyckas verkstélla ett beslut, utan att bryta mot lag
eller praxis som ska skydda varden som humanitet och rattssakerhet? Gang pa
gang prévas metoder och tillvdgagangssatt vilket flera av informanterna vid bade
Migrationsverket och Polisen vittnar om. Ett annat spanningsfoérhallande finns mel-
lan myndigheternas rétt att nyttja tvangsatgarder for att verkstélla beslut kontra
ratten for enskilda att inte utsattas for frihetsinskrdankningar. Ett fall dar nagra
frontbyrdkratervid Polisen blev ifrdgasatta ur den dimensionen skedde 2015 da ett
forsok till tvangsavvisning av en gravid kvinna till Kirgizistan gjordes. Bedomningen
som gjordes, efter en JO-anmalan, var att Polisen inte haft tillrackligt lagstéd for
insatsen, men samtidigt riktades ingen kritik mot de enskilda polisernas agerande
i sig (JO 2016).
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Dubbelt uppdrag och dubbla budskap — integration
vs. atervandande

Den som soker asyl har tvd mojliga utfall i sin process: uppehallstillstand vid bifall
eller atervandande vid avslag, och politiken maste beakta bada utfallen. Tidigare
forskning haridentifierat en svaravvédgning mellan det sa kallade atervandandeper-
spektivet och viljan att integrera de som far stanna. Pa Migrationsverket beskrivs
de svarigheter som man upplever med att verka for integration under perioden da
den asylsokande invantar sitt beslut, samtidigt som atervdandandeperspektivet
ocksd ska beaktas. Eftersom integration antas bygga pa arbete och egenférsorj-
ning sa finns héar en viktig malkonflikt (Qvist 2008:52, 84).

Detta dubbla uppdrag, samt att prioritet tidigare hade getts &t integrationsarbetet,
illustrerades redan i ett tidigt delbetdnkande till Verkstallighetsutredningen I: ”Trots
att manga asylsokande kommer att f& [dmna landet och alltsd maste fa tillfalle att
forbereda sig for det, dr mottagningsverksamheten upplagd for att forbereda en
anpassning till svenska forhallanden. Om Invandrarverkets beslut innebér att asyl-
ansokan avslas och s6kanden ska avvisas, maste inriktningen vara att utarbeta
konkreta planer for ett atervandande” (SOU 1995:55, s. 10—11). Just detta faktum
— prioritering av mottagande och integration — dr dterkommande och manifesteras
pa olika satt. Ett illustrativt exempel &r hur osynliga dtervdandandefragorna ofta ar
pa myndigheternas hemsidor. Ett annat ar det stora antalet projekt och satsningar
som gors av olika samhallsaktérer — inte bara Migrationsverket — for mottagande
och integration. Detta kan stallas i relation till de mycket fa projekten runt ater-
vandande, dar blir Migrationsverket ofta ensamma tillsammans med Polisen och
Kriminalvarden medan 6vriga samhallsaktorer lyser med sin franvaro (Kjell-Terje
Torvik, Migrationsverket).

Risken nar man har ett dubbelt uppdrag ar att de asylsékande uppfattar det som
ett dubbelt budskap. Flera av vara informanter, ocksa utanfor de berérda myndig-
heterna, pekar ocksa pa att den information om atervandande som skickas genom
systemet 6verskuggas av det andra utfallet, det vill sdga uppehallstillstand och in-
tegration. "Anda fram till 2015 sd var inte fokus pd dtervéiindande, utan fokus var pd
mottagande och integration och *hdr kommer barn som ska vara i Sverige’. Sen kom
2015 med alla de barn som kom och det blev betydligt fler...[och] det var naturligtvis
barn som fick dtervinda” (Marie-Anne Karlsson, Socialstyrelsen).

Elisabeth Lindholm &r initiativtagaren bakom Stromsundsmodellen, som i forsta
hand riktar sig till ensamkommande barn, och som bland annat bygger pd samver-
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kan mellan olika aktorer och ett strukturerat arbetssatt samt férbereder féralla mo-
ment i migrationsprocessen inklusive avslag och dtervdndande (Lindholm 2015).
Hon har samma syn pa att det finns en problematik med det dubbla uppdraget i
bemarkelsen att man inte prioriterat atervandande: “Att man ska dtervinda har inte
varit ett alternativ 6verhuvudtaget att prata om. Ndr vi bérjade med det hdr var det
bdde vuxna och barn som sade *vada, vi ska ju inte dka hem?’. Det fanns liksom inte...
man jobbar, jobbar och jobbar fér integration men man har inte alls tittat pa rein-
tegrering i hemlandet... de facto dr det en ganska stor andel bade barn och vuxna
som far ett avslag. Och det har ju samhdllet inte alls varit beredd pa att hantera”
(Elisabeth Lindholm, Stromsunds kommun). Bada dessa informanter pekar pa att
fokus inte varit riktat emot atervdandande, dtminstone inte innan 2015. Samtidig
tyder statistiken i kapitel 4 (se avsnitt 4.7) pa att 2012 var det ar da flest atervan-
dandedrenden noterades forensamkommande minderariga. Vad hdnde med dessa
ensamkommande barn som da skulle avvisas? Var Socialtjansten alls involverad
eller hanterade Migrationsverket dessa drenden pa egen hand? Detta dr ndgra av
de manga fragor som vi inte kunnat ga vidare med i denna studie.

Mojligheten till sparbyte

En illustration av de potentiella malkonflikterna kan hamtas fran sparbytesmoj-
ligheterna i systemet. Mojligheten att erhalla ett arbetstillstand efter en avslagen
asylansokan har kommit att kallas ”sparbyte” och regleras i UtlL 5:15 a. Personen
“byter” alltsa uppehallstillstdnd mot arbetstillstand da man som tidigare asylso-
kande beviljats ett tidsbegransat uppehallstillstand for arbete, utan att forst lamna
landet for att soka. Sparbyte kan ocksa avse andra byten under uppehallstill-
standsprocessen, exempelvis fran asyl till familjeanknytning och fran studerande
till arbetstillstdnd, men vanligast &r ndr man ansoker om arbetstillstand efter att ha
fatt avslag pa sin asylansokan.

Mgjligheten att arbeta under asylprocessen utan att beh6va séka arbetstillstand,
6ppnades 1992 fér dem med langa véntetider. Syftet var att undvika passivitet
vilket kunde hdmma integrationen (Prop. 1993/94:94, s. 26). Omkring ar 2010
gjordes tva lagandringar som vidgade den mojligheten vilket i sin tur var en del
av regeringens stravan att fa in nyanlanda snabbare i jobb, men ocksa minska
kostnaderna for flyktingmottagningen (Borg Jansson 2015:333—4). Redan i bered-
ningsunderlaget till den stora reformen av arbetskraftsinvandringen 2008, lyftes
fragan om hur ménga som skulle byta spar fran asyl till arbetstillstdnd nar moj-
ligheten inférdes (Ds 2007:27). | remissvaren papekade flera instanser, bland an-
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nat Migrationsverket, att forslaget kunde 6ka antalet asylsokande som saknade
skyddsskal och vars verkliga motiv var att arbeta och skaffa sig uppehallstillstand
(Riksrevisionen 2017:25, s. 33).

Genom den migrationspolitiska 6verenskommelsen mellan Alliansregeringen och
Miljopartiet 2008, utvidgades majligheten till sparbyte. Bestimmelserna gjordes
generdsare och ansokningstiden forlangdes (Calleman 2015:291). Forslagen som
regeringen utformade utgick fran utredningen om cirkuldar migration, som ocksa
konstaterade att det kunde innebéara att tervandandearbetet forsvaras och dérige-
nom blir mer omfattande (SOU 2011:28, s. 237). Konsekvenserna av sparbytesmoj-
ligheten for atervdndandet var saledes nagot som regering och riksdag knappast
var ovetande om.

De forsta aren efter reformen inkom omkring 1 0ooo ansékningar varefter ansok-
ningarna blev fdrre efter 2010. Efter det stora flyktingmottagandet 2014-2015
okade antalet ansokningar mycket kraftigt, inte minst fran lander som Georgien och
Mongoliet. Andelen bifallna ansékningar lag i snitt pa ca 38 procent, men betydligt
hogre 2017-2018.

Tabell 2. Uppehallstillstand av arbetsmarknadsskal for
personer som fatt avslag pa asylansokan 2009-2018

Ar Inkomna Avgjorda varav bifall andel bifall %
2009 1252 1132 437 38,6
2010 1117 1080 478 44,3
2011 880 821 314 38,2
2012 684 848 201 23,7
2013 435 484 151 31,2
2014 617 428 158 36,9
2015 632 646 244 37,8
2016 1266 566 193 34,1
2017 2023 2029 988 48,7
2018 2112 2765 1319 47,7

Kdlla: Migrationsverkets statistikavdelning och Calleman (2015:292). Anm: Fram till den 17 september
2019 hade 2286 personer sékt om spdrbyte, vilket innebdr att 6kningen fortsditter.
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I och med implementeringen av Blakortsdirektivet, som ror hogkvalificerad arbets-
kraftsinvandring till Sverige, infordes i juli 2013 en mdojlighet att dverklaga beslut
om arbetstillstdand samt forlangning darav. Antalet 6verklaganden &r stort, men
andelen som far beslutet andrat & mycket liten, omkring 2—3 procent i vardera in-
stansen (Calleman 2015:300-301, Migrationsverkets statistik).

Sparbytesmojligheten framstari ljuset av forskning pa omradet som en extra chans
att fa stanna i Sverige for den som har fatt avslag pa sin asylansdkan och haft ett
arbete i Sverige. Frodin och Kjellberg (2015; 2017) visade att dven de som inte upp-
fyllde villkoren for ett formellt sparbyte till arbetskraftsinvandrare, anda kunde fa
arbetstillstand (informella sparbytare). Ofta ror det sig om personer som vistats i
landet under en utdragen process med asylansokan, 6verklaganden, avslagsbeslut
och besked om av- eller utvisning — och sedan ansdker om arbetstillstand fran ut-
landet. Men dven manga andra varianter av sparbyten forekommer: exempelvis de
som sokt uppehallstillstand som anknytningsarenden, men fatt avslag och da sokt
undvika av- eller utvisning genom att bli arbetskraftsmigrant. En undersokning av
hotell- och restaurangbranschen i Stockholm indikerar att 43 procent, ndstan half-
ten, av alla arbetstillstand i branschen tillf6ll migranter som bytte spar under pro-
cessen. Flertalet hade sin bakgrund som asylsékande (Frodin & Kjellberg 2017:90).

Hur paverkar sparbytesméjligheterna asyl- och dtervandandeprocesserna? Som
handlaggare pa Migrationsverket &r en av uppgifterna att informera om majligheten
ndr man underrdttar den sokande om ett fattat beslut (Migrationsverket 2019a).
Informant 1 pekar pa att man som handlaggare meddelar de som fatt avslag pa sin
asylansokan att dven denna utvag finns och att: “det dr en massa regler med detta™.
Sa manga att man som handladggare har svart att komma ihag dem. Processen "tar
ocksd mycket asylresurser” och man Gper en risk att det borjar utnyttjas av vissa
grupper — varvid informanten gav exempel fran sin erfarenhet. Enligt Informant 2
hander det att: "mdnniskor som varit hdr ett tag och vet hur det gar till” forsdker
fa asyl trots att de kommit hit i avsikt att jobba. Men den andra méjligheten finns
ocksa, namligen att den sdkande saknar ndrmare kunskap om hur asylsystemet
fungerar och hur man kan erhalla uppehallstillstand.

En konsekvens av de numer stora majligheterna till sparbyte &r, enligt flera infor-
manter, att det satts i system. Kristina Rannar, Migrationsverket, pekarocksa pa att
detriskerar att stoka till verksamheten genom att géra gransen mellan att vara asyl-
och arbetssékande mer diffus. Genom att soka asyl far man majlighet att jobba och
dadrigenom en chans att stanna i landet trots att man saknat asylskal redan fran
borjan. De vidgade mojligheterna till sparbyte far till foljd att ett nej i asylproces-
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sen inte behover vara ett nej till att fa stanna i landet, vilket i sin tur gor att den
som har fatt nej inte harincitament att férbereda sig pa dtervandande. Ett liknande
resonemang fors av Mikaela Eriksson, Justitiedepartementet: “Att komma hit och
soka asyl kan ju vara bara ett sdtt for att legalisera vistelsen och vara hdr under ett
korttag och syssla med ndgot annat. Det kan vara att jobba eller... vdr oférmdga att
kunna hantera de hér asylansdkningarna véldigt snabbt gor att det blir lockande att
komma till Sverige fér man kan ju legalt fG vara hdr linge”.

Verkstallighetshinder

Mdjligheten att anfora och fa ett verkstallighetshinder provat sker efter att ett av-
eller utvisningsbeslut vunnit laga kraft.2 Det ska avse nya omstdndigheter som inte
har provats tidigare i asylprocessen, antingen for att det skett sedan beslutet fat-
tats eller att personen ifraga inte berdttat om vissa omstdndigheter som kan paver-
ka chansen till uppehallstillstand. Da maste den asylsékande ha en sa kallad giltig
ursakt for att inte ha talat om det tidigare. Aven detta rittsinstrument ger personen
ifraga mojligheten att dverklaga ett fattat beslut — forst till Migrationsverket och
sedan till en migrationsdomstol. Ett praktiskt verkstallighetshinder uppstar da det
finns hinder som inte &r av politisk eller medicinsk natur som omojliggor utresa. Ett
vanligt exempel pa ett praktiskt verkstallighetshinder ar att hemlandet ifraga inte
vill ta emot personen eller att personen &r statslés (SOU 2017:84, s. 14—16).

Andelen som anférde om verkstallighetshinder 6kade kraftigt under 2000-talet.
Mellan 2006 och 2010 skedde en fyrdubbling av antalet provade drenden. Trots
den kraftiga 6kningen 1ag bifallsandelen fortfarande endast pa nagra procent per
ar. Under 2010-talet har antalet ansékningar fluktuerat mellan 8 ooo och ndrmare
14 000, men utan nagon stadig trend. Bifallsandelen har legat notabelt hogre under
2010-talet, mellan 6 och 12 procent, och i antal raknat ar det mellan 700 och 1 500
beviljade verkstallighetshinder per ar.

Antal prévade V-UT AntalinkomnaV-UT  Antal beviljade V-UT  Bifallsandel (%)

2006 3410 - 146 4,3
2007 7823 4154 365 4,7
2008 7529 5539 181 2,4
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2009 9693 10027 431 44
2010 12488 12493 510 4,1
2011 11653 11731 708 6,1
2012 13112 12943 1534 11,7
2013 11034 11251 804 7.3
2014 11365 12047 963 8,5
2015 11019 10842 1152 10,5
2016 7921 8486 8oo 10,1
2017 8884 10277 685 77
2018 13739 13254 909 6,6

Klla: Migrationsverkets Arsredovisningar 2006-2018.

Systemet med att anféra och préva verkstallighetshinder inférdes i och med 1980
ars utlanningslag da den sdokande kunde fa en ny prévning av sitt drende ifall nya
omstdndigheter foreldg (Prop. 1988/89:86, s.113) | senare lagstiftning har méjlig-
heten vidgats och man har preciserat vad som utgor grund for ett verkstéllighets-
hinder. Det avser att tillgodose ett behov av rattssdkerhet och ska ge ett skydd
som i manga stycken motsvaras av reglerna om resning i svensk lag. Resning &r
ett sdrskilt rattsmedel som under vissa forutsdttningar gor det mojligt att dndra en
dom som har vunnit laga kraft. | férvaltningsmal finns liknande formuleringar som
ocksa kan utgéra grund fér en ny prévning av drendet: "Resning far beviljas i mal
eller drende om det pa grund av nagot sarskilt forhallande finns synnerliga skal att
prova saken pa nytt” (Férvaltningsprocesslagen 1971:291 37 b§). Samtidigt har oli-
ka regeringar i propositioner och forarbeten pekat pa risken med att instrumentet
medfér manga nya ansdkningar ddr omfattande resurser laggs pa att préva redan
avgjorda drenden (Prop. 1988/89:86 s.114). Det finns saledes en risk att det uppfat-
tas som ett mer eller mindre ordinart inslag i processen (Prop. 2004/05:170 s. 223).

Frdgan om hur man ska hantera verkstallighetshinder &r viktig for ndstan alla akto-
rer som vi har intervjuat i studien. Tommy Grahn, Polisen, uttrycker foljande: ”Det
kan vara det att i och med att man kan ldmna in verkstdllighetshinder sd kan man fa
nya prévningar och de kdnner att nadgon gor ndgonting sG kommer hoppet att vara
kvar”. Malin Kohler, Polisen, betonar ocksa problematiken med att ett redan laga-
kraftvunnet drende tas om igen: ”Det dr ju jéttebra att det finns sG manga instanser
och att det ska prévas och sdddr — men du kan ju vutta i all odndlighet liksom”.
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Jessie Ahrdenberg, Migrationsverket, pekar ocksa pa att den asylsdkande inte har
ndgot incitament att forbereda sig pa ett atervandande samt att processen dérige-
nom blir mindre forutsagbar och darmed ocksa mindre rattssaker: ”...da tycker jag
faktiskt inte att vi uppfyller lagkrav som finns bdde i dtervindandedirektivet och i
utldnningslagen, det hdr med att en process ska kunna vara forutsdgbar... Det dr till
och med svart for oss sjdlva [att veta]. *Vinta ett stingt verkstdllighetsédrende men
det dr uppe som gymnasiedrende. Ar hon verkstillningsbar, eller dr hon inte?” Hur
ska den sokande da sjilv kunna forsta allt detta?”. Informant 1 har erfarenhet av att
de asylsokande har mycket litet hopp om att fa stannai det skede de anfor verkstal-
lighetshinder. Anda fram tills det slutliga avslagsbeskedet pa asylansskan kommer
har man stort hopp om ett bifall. Men nar det avslaget kommer aterstar bara verk-
stéllighetshinder som ett sista halmstra (Informant 1 Migrationsverket). | den hand-
lingsplan som faststélldes efter Aterviandaruppdraget (2016) togs ocksa fragan upp
om hur VU-T kommunicerades. En risk ansags foreligga att “utldnningen [fdr] fel el-
ler missvisande information om méjligheten att anséka om verkstdllighetshinder”.

Utsagornafran frivilligorganisationerna, Asylrattscentrum, Réda Korset, Stockholms
Stadsmission och Stéttepelaren vittnar om att stéd i fragor runt verkstallighetshin-
der dren av de viktigare aktiviteterna for att hjdlpa och bista en asylsokande. Gisela
Théater (Roda Korset) exemplifierar hur man praktiskt jobbar: ”Vi hjdlper till att géra
en sista bedémning av asyldrendet om det dr korrekt genomfort och ifall det finns
ndgot mer att gora, vi hjdlper till med anmdlningar kring verkstdllighetshinder ddr vi
ser att det finns nya skdl som inte blivit prévade tidigare”.

Mojlighet till regularisering — gymnasielagen och
dess foregangare

Gymnasielagen, som tradde i kraft i juli 2018, gav en ny mdjlighet till uppehallstill-
stand forvissa ensamkommande for studier pa gymnasieniva.? Lagen innebaratt ca
9 000 ensamkommande och andra unga som sokt asyl och som fatt ett avslagsbe-
slut skulle kunna sdka om och fa ett 13 manaders tillfalligt uppehallstillstand om de
uppfyllde ett antal kriterier (Prop. 2017/18:252). Lagen bor séttas in i sitt samman-
hang: Det skedde en stor opinionsyttring till forman for i forsta hand ensamkom-
mande unga afghaner som fick vanta mycket ldnge pa ett beslut ndr mottagnings-
systemet var under press till foljd av det stora antalet asylsokande 2015-2016.

Aven om gymnasielagen i sig inte berdr en sarskilt stor andel av de som skulle ater-
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védnda, sé medférde lagen att dven de som inte omfattas kan lamna in en ansdkan.
N&r ansokan val drinlamnad utgor den ett hinder i processen fram till dess att fra-
gan blivit avgjord och det fattade beslutet vunnit laga kraft. Alla med verkstéllbara
avlagsnandebeslut kan saledes skjuta upp verkstélligheten och enligt Polisens
beddmning gors detta i hog grad — vilket i sin tur hindrar myndigheternas arbete
(Polisen 2018a:2).

Kristina Rdnnar, Migrationsverket, papekar ocksa att lagen var ett exempel pa nar
man skapade en stor osdkerhet runt atervandandearbetet: *Det ricker med att vi
sdger att ett nej dr ett nej men sen blir ett nej ett ja. Jaha, da dr vi i en vildigt svar
situation ddr vi sagt att det ska respekteras men plotsligt sa dr det inte s@”. Informant
2 ar orolig for att gymnasielagen far oonskade konsekvenser: ”Det dr ndgot som
stoppar upp vart arbete. Det kommer innan vi har riktlinjer och stéd for hur vi ska
forhdlla oss till det...”. Elisabeth Lindholm, Stromsunds kommun, menade att la-
gen utover att vara orattvis ocksa skickar ut mangtydiga och ddrmed fel signaler:
”Det dr inkonsekvent och ordttvist, extremt ordttvis lagstiftning... jag har av mdnga
ungdomar och av representanter i civilsamhdllet uppfattat [att] det hdr dr amnesti i
princip...”.

Marie-Anne Karlsson, Socialstyrelsen, gav uttryck fér nagot som fler informanter
antytt, ndmligen att gymnasielagen ar svar att begripa och ddarmed problematisk:
”Lagstiftningen i sig dr komplicerad. Svdr att tolka, svdr att forstd. Om det dr svdrt for
oss att forstd, vi myndigheter, sd dr det ju dnnu svarare for ungdomarna att forsta.
Och kanske ocksd de mdanga ganger ideella personer som ska hjédlpa ungdomarna
att forstd vad dom har rdtt till...”. Pa Socialstyrelsen har man ocksa lyft denna fraga
runt ensamkommande i allmdnhet, och gymnasielagen da i synnerhet, gentemot
olika myndigheter och frivilligorganisationer. En enkatundersdkning pa myndighe-
ten indikerade att kommunerna forvisso sade sig ha goda kunskaper att hantera
fragan om forsorjningsstod och utbildningsplatser med anledning av gymnasiela-
gen, men att boendet for gruppen var svarare att hantera (Socialstyrelsen 2018).

Migrationsverkets rapport runt den tillfalliga lagen vid foregdende regulariserings-
beslut (2005—-2006) pekade pa att lagen och dess upprinnelse gav varierande erfa-
renheter. For atervdandandearbetet sa medférde den svara problem. Innan den till-
falliga lagen tratt i kraft fanns det tydliga tendenser till att fler personer avvek efter-
som de troligtvis forvdntade sig en kommande flyktingamnesti och likasa avvek de
som inte beviljats tillstdnd enligt den tillfdlliga lagen i stor omfattning. Dartill blev
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det svarare att motivera dem som hade ett lagakraftvunnet beslut att lamna lan-
det. Slutligen lag dtervandandearbetet under en period helt nere till féljd av arbetet
med den tillfalliga lagen (Migrationsverket 2006b). Kanske fanns erfarenheterna av
dentillfalliga lageni tillrackligt farskt minne hos Migrationsverket eftersom remiss-
svaren pa gymnasielagen pekar pa ungefdr samma negativa konsekvenser: Alltsa
svarare att motivera médnniskor till ett frivilligt atervandande och 6kad belastning
pd myndigheten, vilket gjorde att andra uppdrag sdsom atervandande blev lidande
(Migrationsverket 2017b; Migrationsverket 2018¢).

5.4 Den kausala logiken - frivilligt atervan-
dande men hur?

Vi har tidigare varit inne pa att beslutsfattare och tillampare bor ha en korrekt for-
stdelse av de kausala mekanismerna pa politikomradet for att kunna implemen-
tera. Med det menas den eller de mekanism(er) som férvdntas ge det asyftade
resultatet. Om effektiviteten, andelen verkstallda avvisningar i korta drag, ar det
viktigaste problemet som identifieras och som i hdgre grad prioriteras sedan om-
kring 2010 — hur ser da den logik ut for hur maluppfyllelsen ska 6ka? Bade lagstifta-
ren och de ansvariga myndigheterna har gjort det klart att malsattningen &r att fler
som har lagakraftvunna beslut ska formas att, i férsta hand, sjalvmant atervanda.
Det uttrycks sallan explicit, men konsekvensen av att ha ett system som bygger pa
frivillighet ndar man kan férvanta sig att malgruppen drmindre bendgen att efterleva
avslagsbeslutet, dr att det maste finnas ordentliga sanktionsmojligheter.

Om vare sig motivationen eller morétterna ar tillrackliga sa finns det olika slags
atgarder som kan bista de som ska implementera atervandandet. Sjélva sanktions-
majligheterna kan fylla tva syften. A ena sidan kan man ténka sig att sanktionerna
gor det lattare att verkstdlla av- och utvisningarna i sig, @ andra sidan kan sanktio-
nerna ge storre incitament for dem med av- och utvisningsbeslut att acceptera be-
slutet. Givetindelningen i figur 4 s drdet rimligt att instrumenten i den 6vre vanstra
rutan, aktiva sanktioner, skulle kunna fylla bada syftena medan passiva sanktioner
endast verkar via incitamenten. Huvudsakligen anvdnds sanktionsinstrumenten
gentemot gruppen som i nagot skede valjer att inte samarbeta, medan stédinstru-
menten i forsta hand riktar sig till de som samarbetar med myndigheterna.
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Sanktioner/Straff Stod

Aktiv paver- Forvars- eller uppsiktspla- Ekonomiskt stod, reintegrerings-
kan cering, hemtransport under stod, kompetensuppbyggnad och
tvangsmdassighet praktisk hjalp
Passiv paver- Reducerad tillgang till arbete, Information om mojligheter, ater-
kan boende och sociala formaner. vandandesamtal

Aterreseforbud

Hur har da tidigare utredningar och styrdokument hanterat dessa fragor?
Propositionen som lag till grund for att SIV, senare Migrationsverket, tog dver an-
svaret for verkstalligheten fran Polisen berérde dmnet: ”Genom sin kontinuerliga
kontakt med utldnningen kan Invandrarverket genom olika typer av insatser mo-
tivera den avvisade eller utvisade att sjdlvmant atervdanda” (Prop. 1997/98:173,
s. 36). Detta har upprepats i ndstan samtliga viktiga styrdokument sedan dess: |
forsta hand frivilligt eller sjalvmant atervandande i andra hand ska man 6ka det
tvangsvisa atervdandandet genom att bland annat 6ka férvarskapaciteten samt for-
battra rutiner och processer.% Nyckeln till ett framgangsrikt utfall, i bemarkelsen
fler verkstalligheter, bestar ju i att kunna nyttja de policyinstrument som star till
implementerarnas férfogande: morotter, piskor och predikningar (Vedung 2016).
Tva av de viktigaste medlen dr da férvarsinstrumentet, som hor till kategorin piska,
och atervdandarsamtalen, som hor till kategorin predikan.

Ar det frivilliga dtervindandet beroende av tvangs-
insatser?

En grundlaggande fraga ar huruvida det frivilliga atervandandet &r beroende av att
det finns verksamma sanktioner — sdsom férvar eller aterreseférbud — att nyttja.
Hur mycket piska behovs detisystemet ochisafallvarfor? Enviktig del av logiken ar
inte alltid uttalad, men kommer fram i intervjuer med tjdnsteman och frontbyrakra-
ter pa berérda myndigheter och det finns dessutom stéd inom befintlig forskning.
Den pekar i riktning mot att tvangsmedel faktiskt har betydelse for att migranter
skavdlja att lamna landet sjalvmant. Kvantitativa undersékningar fran olika lander,
bland annat Norge (se Oslo Economics 2016), ger visst stod at den hypotesen.
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Som instrument i dtervandandepolitiken ska forvaren fylla flera funktioner: Man pla-
ceras i forsta hand dér for att finnas tillgdnglig infor en utvisning (verkstallighetsfor-
var). Darutover finns mojlighet att ta personer i forvar vars identitet eller tillstand att
vistas i landet dr oklar och da kan man fa tillfalle att exempelvis ta reda pa identiteten
(utredningsforvar). Ett skal till att forvarsplaceras &r att personen ifraga haller sig un-
dan kontakt med myndigheter och da hen patréffas, exempelvis vid en identitetskon-
troll, &r forvaret det tvangsmedel som anvénds for att fa personen mer samarbetsvil-
lig (Migrationsverket u.d. c; Migrationsverket 2017¢; SOU 2011:17, 5. 82—85).

Resonemangen runt vilken betydelse forvaren har dr intressant eftersom be-
domningarna skiljer sig at en del. Utgangspunkten var ju att det frivilliga ater-
vandandet inte kan sta pa helt egna ben, utan maste understédjas av tvangs-
medel. Myndigheterna maste alltsa signalera att man som sista atgard kan ta
till forvarsplacering for bade ID-utredning och verkstallighet. En utsaga &r da att
det finns en explicit sddan koppling:”...vi tror att det frivilliga dtervindandet dr
beroende av att det finns fungerande tvdingsatervindande...” (Mikaela Eriksson,
Justitiedepartementet).

Vad vi vet fran tidigare forskning ar att de svenska forvaren haller hég niva i ett inter-
nationellt perspektiv med hog personaltdthet samt kvalificerad personal som skoter
enheterna och dértill fa inslag av tvangsmaéssighet. Delvis kan det ses som ett ut-
slag av att migrationspolitiken i stort och atervdandandepolitiken inte bara ska vara
effektiv utan ocksa human. Stravan efter humanitet praglar ocksa utredningar och
styrdokument (se SOU 2011:17, s. 22—23) och kan darfor motverka ett av syftena med
forvarsplaceringen: ”...man har ju i mdnga dr pratat om férvar som ett avskréickande
stdlle som gor att folk inte vill komma till Europa. Men folk kommer ju till Europa i alla
fall ...jag tror inte att det generellt sett paverkar, att man skrammer dem till att dter-
vinda frivilligt, for sG skrimmande dr det inte...” (Niclas Axelsson, Migrationsverket).

Trots myndigheternas strdvan efter att gora férvaren, och de andra tvangsmedlen
som finns till férfogande, mindre fangelse- och straffliknande sa kvarstar dock
funktionen att ha personen tillganglig for en framtida identitetsutredning och/eller
verkstallning. Men det drinte helt sjdlvklart att en forvarsplacering i sig éverhuvud-
taget paverkar atervandandet i forvantad riktning: ”For att jag ska kunna kdnna att
det vi gor...ger de effekter jag dr ute efter mdste jag kunna se ett resultat av en 6kad
forvarsverksamhet. Att det leder till fler dtervindande, att det har den effekten. Och
det korta svaret dr nej. Det behdver inte betyda att det inte har haft nagon effekt...
men jag kan inte se det just nu” (Milot Dragusha, Justitiedepartementet).
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Motivering genom atervandandesamtal

De sa kallade atervandar- eller motiveringssamtalen har uppmdarksammats vid
flera tillfallen och just motiveringsdelen var ocksa ett av skélen till att ansvaret for
verkstallighetsfragorna flyttades Gver fran Polisen till SIV. | propositionen hédvda-
des att SIV hade forutsattningar pa ett helt annat satt &n ndgon annan myndighet
att motivera de utldnningar som inte hade rétt att befinna sig i landet att aka till-
baka (Prop. 1997/98:173). Men redan i slutrapporten fran den av Migrationsverket
initierade S6kandeundersékningen som pabdrjades ar 2000 och avslutades med
en slutrapport 2003, noterades att det fanns problem i den verksamheten. Ett GD-
protokoll pd myndigheten talade i termer av “regelbundna motivationssamtal”
for att ge handlingsberedskap hos de asylsokande (Statens Invandrarverk 1998).
| slutrapporten framgar dock att handldggarna pa myndigheten rapporterade att
de inte hann fora kontinuerliga motivationssamtal, eftersom riktlinjer fér samtalen
saknades och handldggarna lamnades att pa egen hand ge samtalet ett innehall.
Mottagningshandlaggarna tyckte inte heller att det var motiverat att diskutera ett
atervandande innan dverklagandet hade behandlats och beslut fattats. Fragan om
atervandande restes férst nar det fanns ett lagakraftvunnet beslut om av- eller ut-
visning elleri samband med att det tillfdlliga uppehallstillstandet |Gpte ut. Snarare
var det sa att flera av de som atervant till Bosnien sjdlva hade initierat en diskus-
sion om ett dtervandande (Migrationsverket 2003:8).

| Migrationsverkets uppdaterade handbok uttrycks tydligt att personens instéllning
ar helt avgorande, vilket gér motiveringsarbetet betydelsefullt. Att tidigt informera
om mdjliga beslut i processen samt vara tydliga och vélformulerade uppges som vik-
tigt i att forma personen att frivilligt atervanda. Men om sa inte sker, da listar hand-
boken atgarder som kan vidtas for att utéva patryckningar: aterreseférbud, nedsatt
ersdttning samt risk att placeras i uppsikt eller forvar (Migrationsverket 2019b:5-6).
Till sin hjdlp har handldaggaren samtalsprotokoll och samtalsguider. Samtidigt har
atervandandesamtalen fler syften &n att vara motiverande. Samtalet dr ocksa ett till-
félle déd handlaggaren kan géra en bedémning av om personen kommer att atervdanda
frivilligt eller om tvangsmetoder maste nyttjas (Migrationsverket 2018b:4).

Vad sdger informanterna om atervandarsamtalen och majligheten att motivera?
Man kan notera att tva av de frontbyrdkrater vid Migrationsverket tycks hysa li-
ten tilltro till att det gar att motivera manniskor som inte vill atervdnda att géra
det: “Erfarenheten dr att om personen har bestdmt sig for att inte medverka dr vi
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ganska maktlésa. Man har pratat mycket om att vi ska ha ganska manga samtal for
att motivera folk, men min erfarenhet dr att det kanske inte hjdlper” (Informant 1,
Migrationsverket). Ett problem &r att det ges olika budskap fran olika aktéreri pro-
cessen: "Man jobbar med att motivera men det finns sdklart begrdnsningar vad det
galler resurser och ocksa mdéjligheter. Vi dr en av alla personer som den hir perso-
nen trdffar, ddr andra kanske sdger ndgonting helt annat. Det dr klart svadrt att nd
fram och horas” (Informant 2, Migrationsverket).

Fran ledningens sida inom myndigheten & man medveten om svarigheten med
att motivera. Tva uppfattningar om motivationsarbetet framtrader parallellt: A ena
sidan att man ldgger ned férhallandevis lite tid och att insatserna kommer in (for)
sentiprocessen. Aandra sidan finns uppfattningen att motivationsarbetet (oavsett
ndr det satts in) har liten betydelse for viljan att dtervanda. Nar det lyckas valjer
man i viss man att se det som en skicklighet eller fardighet vilket vissa enskilda
handlaggare besitter, men inte andra: ”...vissa handldggare ... dr en fena pa att hdlla
sdana hdrsamtal, avndgon anledning har de ett valdigt bra resultat med deras metod
de anvinder” (Magnus Bengtsson, Migrationsverket).

Fran socialtjanstens sida fanns det snarare en vilja av att jobba mer motiverande
eftersom det i dagsldget inte sker ndgot sadant arbete (Gruppsamtal férvaltningar
Stockholms stad). Andra informanter inom frivilligorganisationerna anser att asylso-
kande inte far korrekt eller adekvat information i dessa samtal. Det gor att de inte
forstar vad det innebar att dtervanda efter avslutad asylprocess: "Men generellt sett
har de ju ddlig kunskap om vad som hdnder efter ett avslag och det dr mycket kring
att... ’ja nu madste jag vénta i fyra ar sen kan jag séka igen. Nu bérjar verkstdllighetshin-
derprocessen... Kan du ga till Europadomstolen?’ Det finns ju en dvertro, kanske inte
hos s6kande utan framfor allt kontaktpersoner, som har en 6vertro pd internationella
domstolar” (Anna Lindblad, Asylrédttscentrum). Atervindandesamtalen tar alltsd inte
helt bort hoppet om att fa rdttiandra instanser och processer darman kan erhalla till-
stand att stanna. Darigenom torde de s6kandes incitament att atervdnda forsvagas.

5.5 Sammanfattande slutsatser

Det 6verordnade temat for detta kapitel & hur implementerarna forstar de beslut
och den politik som ska genomféras, alltsa begripa innebérden i vilka malsatt-
ningar som ska uppfyllas och vad som ska dstadkommas. Aven i tidigare studier av
det praktiska verkstallighetsarbetet, som Borrelli (2018a), finns beldagg for kommu-
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nikationsbrister, vilket till en del kan férklaras med fenomenet "viskleken”, alltsa
att kommunikationen inom varje led i policykedjan och myndighetsutévningen
forvrangs eller missforstas — nedat eller uppat. Delar av detta, men inte allt, har
att géra med sekretesshestammelser som omojliggor for aktorerna att forsta hela
drendets komplexitet. Vi kan ocksa konstatera att det finns en lang rad potentiella
malkonflikter for atervandandepolitiken som frontbyrakrater och tjansteméan mo-
ter, bade i sjdlva verkstallighetsprocessen och gentemot andra mal fér migrations-
politiken. En given sadan konflikt kan uppstd mellan malet om effektivitet och de
andra bada ofta namnda malen om humanitet och rattssakerhet. Det finns ocksa en
kausal logik med morétter, piskor och predikningar som man inte riktigt tror fung-
erar ute i forvaltarledet.

| granssnittet mot integrationspolitiken finns tydligt motstridiga mal. For det for-
sta har Migrationsverket ett dubbelt uppdrag: integration och tidig etablering for
de som far uppehallstillstand, och atervdandande for de som far avslag. Med den
starka stravan som finns till tidig etablering pa arbetsmarknaden l6per atervandan-
deinsatserna och perspektivet alltid risken att bli asidosatt.

Sparbytesmojligheten, oftast att man ansdker om arbetstillstand efter att ha fatt
avslag pa sin asylansdkan, hor delvis ihop med politikernas mal om snabb eta-
blering péd arbetsmarknaden. Genom att byta spar far migranten en extra chans
att fa stanna och stdrre incitament att arbeta reguljart under sin asylansokan.
Mojligheten till verkstallighetshinder bor man snarare se som ett satt att tillgodose
rattssdkerheten i asylprocessen, detvill sdga att nya omstandigheter kan dyka upp
pa ett sent stadium och da bor beaktas. Sparbyte saval som verkstallhetshinder
har i atervandandeprocessen karaktdren av reservutvagar for att fa stanna i lan-
det. Sdkert ett uppskattat inslag bland de som fatt avslag pa sin asylansékan, men
for myndigheternas frontbyrakrater utgor de ett hinder i kommunikationen med de
som fatt ett avslagsbesked.

Regularisering ar ett instrument som skulle kunna tolkas i termer av humanitet,
atminstone brukar de som argumenterar for regularisering ange sadana skél. De
tva senaste tillfdllena, 2005-06 och 2018, har det varit mot bakgrund av ett fram-
vaxande skuggsamhdlle med stora grupper irreguljara migranter som lever under
ytterst osdkra villkor. Da innebér ju regularisering, alltsd majligheten till en extra
provning, att de som orkar och formar hanka sig fram genom att bo och leva irregul-
jart far en extra chans.
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Flera malkonflikter som diskuterats ovan har baring pa atervandandepolitiken ef-
tersom de skickar en signal genom hela systemet - till tjdnsteméan och frontbyra-
krater savdl som migranter — om att ett nej inte alltid ar ett nej. Nar man tillater och
uppmuntrar manniskor att arbeta sa ar det en biljett in i samhallet, men det gor
samtidigt att man far svarare att anpassa sig till ett avslagsbesked.

Just aspekten konsekvent tillampning lyftes redan i den proposition som flyttade
verkstallighetsansvaret 1997. Det faktum att SIV:s personal hade haft kontakt med
den sokande, ansags vara en fordel nar myndigheten skulle verkstalla beslutet.
Propositionen pekarvidare pa foljande faktum. ”For att arbetet med atervdandandet
skall kunna bedrivas effektivt dr det ocksa nodvéndigt att utldnningslagstiftningen
och dess tillampning ar konsekvent. Den som har nekats uppehallstillstand maste
fa ett tydligt besked om att det lagakraftvunna beslutet om avvisning eller utvis-
ning ar slutgiltigt” (Prop. 1997/98:173, s. 37). Termer som “konsekvent”, "tydligt”
och ”slutgiltigt” torde inte vara det som tjansteman och frontbyrakrater anvander
pa nuvarande ordning.

N&r det géller de motiverande insatserna som kan vara utformade som piskor (for-
varstagande), morétter (atervandarstod) eller predikningar (atervdandarsamtal) sa
aravsikten att de ska stimulera fler manniskor att atervanda frivilligt och lojalt félja
uppstéllda regler och tidsgranser. Sanktionerna kan ju ocksa fungera som ett slags
incitament, men ett annat viktigt syfte med aktiva sanktioner eller piskor som finns
i systemet &r att gora gruppen som fatt lagakraftvunna avslagsbesked lattare att
verkstalla. Resonemangen hos informanterna och logiken i systemet tyder pa att
det frivilliga atervdandandet inte kan férvdntas sta pa egna ben, utan ar beroende
av nagot slags tvangsmedel for att fungera &ndamalsenligt.

I relation till forskningen pa omradet finns en tydlig koppling till de manga studier
som illustrerar hur svart det &r att uppfylla de migrationspolitiska malen. Fragan
om bristande maluppfyllelse — det sténdiga temat i migrationspolitiken — har sin
motsvarighet pa atervandaromradet. Regeringar har inte ett utan manga mal med
migrationspolitiken, flera hdansynstaganden som ska tillgodoses och olika vdrden
som ska uppfyllas. Frdgan om hur man i implementeringsledet ska forsta och tolka
avvagningarna mellan olika mal, kvantitativa saval som processuella, dr ett uppen-
bart problem att hantera.
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Slutnoter kapitel 5.

1. Det bor ocksa ndmnas att utredningen dértill indikerade att kvaliteten pa de dverldmnade &ren-
dena var bristfallig.

2. Detta kallas ofta V-UT, ”vuttar”, alternativt ”12:18” efter det kapitel och den paragrafi Utlannings-
lagen dér det behandlas bland dem vi intervjuat.

3. Se ocksd 16e i lagen (2016:752) om tillfdlliga begransningar av majligheten att fa uppehallstill-
stand i Sverige. — ofta kallad "tillfilliga lagen”.

4. Det béri sammanhanget ndmnas att “tvangsvisa atervandande” per definition sker ndr Polisen
tagit 6ver och ska verkstalla drendet. Sker det i tvangsmdssiga former eller inte? Som beskrevs i
avsnitt 4.4 sker en stor del av Polisens egna verkstélligheter utan egentligt tvang utan i form av en
enskild resa utan inblandning av vare sig polis eller andra myndighetsforetradare.
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6. Att kunna implementera

Kunna, det andra ledet i begreppstrion forsta — kunna - vilja, handlar om att ha
formaga att handla utifran besluten som &r fattade och intentionerna i politiken.
Formaga ari sin tur beroende av att ha materiella resurser samt kunskap och kom-
petens. Detta kapitel kommer att satta fokus pa den implementeringsproblematik
som vi har identifierat inom sfaren ”kunna”.

For att kunna implementera beh6ver man ocksa en klar och tydlig ansvarsfordel-
ning mellan de involverade aktdrerna. En viktig faktor dr att ha en enhetlig imple-
menterare, helst en aktor, alltsa myndighet i detta fall. Men som vi vet sa foreligger
idealfallet inte har. Tvartom &r politikomrddet atervandande uppdelat pa tre huvud-
sakliga myndigheter, varav Kriminalvardens transportenhet mer har karaktdren
av hjalpfunktion. Utover detta har implementeraren ett intresse och behov av att
samverka med andra aktorer eftersom dessa kan tillgodose exempelvis kunskap,
logistik eller andra viktiga resurser som behovs (Sannerstedt 2001:39-40).

6.1 Ansvarsfordelning och samarbete
mellan aktorerna

Samverkan mellan Polisen och Migrationsverket

Nar man diskuterar ansvarsfordelningen pa atervandaromradet &r det natur-
ligt att borja med relationen mellan de tva huvudsakligen ansvariga myndighe-
terna: Migrationsverket och Polisen. Att etablera en fungerande arbetsfordel-
ning och former fér samverkan torde vara helt fundamentalt. | delbetankandet till
Verkstallighetsutredningen | lyftes fragan om samverkan och informationsutbyte i
fragor som resandemdnster, inrese- och utlanningskontroll mellan Migrationsverket
och Polisen (SOU 1995:55). Men Gvergripande var Verkstallighetsutredningen inne pa
att de bada myndigheternas uppdrag skulle renodlas. Avsikten var att komma at den
bristande effektivitet och andra svérigheter som utredningen identifierade nar olika
myndigheter skulle samverka vid verkstallandet av beslut (SOU 1997:128, s. 47).
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Av alla de frégor som tas upp i interna underlag och utredningar fran bade Polisen
och Migrationsverket sedan verkstéllighetsansvaret éverfordes, tangeras samar-
betet myndigheterna emellan mycket ofta. Vad &dr det da som fungerar respektive
inte fungerar? Till att borja med kan konstateras att granssnitten och ansvarsfordel-
ningen har otaliga delar som behover hanteras och som &r foremal for regelbunden
oversyn.

En problematik bestari att de bada myndigheterna har olika principer for sina aren-
dehanteringssystem. Migrationsverkets drenden baseras pa enskilda individer
medan Polisen anvdnder saknummer, vilket gor det svart att félja en person genom
systemen.! Detta paverkar i sin tur kvaliteten och jamférbarheten for statistiken
som ddrmed inte alltid kan anvandas for avsett andamal (se avsnitt 4.2). Ocksa
nar det géller processen nar utlanningen ldmnar fingeravtryck, som kan faststalla
identitet (daktningen), kommunicerar Polisens och Migrationsverkets system inte
fritt med varandra. Direktuppkoppling saknas och bland annat pa grund av att
Migrationsverkets ID-enhet har andra 6ppettider an Nationellt Forensiskt Centrum
uppstér problem vid granskontrollerna (Migrationsverket 2016b). Vidare finns se-
kretessregler som utgdr hinder. For att man ska kunna samkéra registren kravs att
den person som drendet géller ska vara domd eller misstdnkt for ett brott varpa
fangelse kan félja (Malin Kohler, Granspolissektionen).?

| vissa avseenden kan samarbetet haka upp sig pa grund av att olika myndighe-
ter gor olika bedomningar och da &r det svart att aktivt implementera beslut.
Ansvarsfordelningen kan vara otydlig nar det galler att folja ett beslut man inte
stodjer. Hér tas ett exempel fran Kriminalvardens transportenhet: ”Vi har haft en
hel del utmaningar fran allt fran Kriminalvdrden ddr vi vill placera ndgon ddr, de
sitter ju egentligen inte i en position ddr de kan vidlja. Vi har verktyget genom lags-
stiftning och mandat att séga att den hdr personen dr en sdkerhetsrisk hos 0ss och
han placerar vi pa Kriminalvdrden’. Ddr de har sagt att ’nej vi delar inte er bedém-
ning och han fdr inte komma hit’, och dd kdanner jag att ja men ni dr ingen over-
prévningsinstans i forhallande till vara beslut, vara beslut gdller och da far man
liksom 6verklaga till domstol” (Niclas Axelsson, Migrationsverket). Samtidigt som
informationsdelningen har brister enligt flera utsagor fran frontbyrdkraterna, finns
dnda atskilliga exempel pa gott samarbete myndigheterna emellan. Regelbundet
gors uppdateringar och justeringar av ansvarsférdelningen for att tillgodose nya
omstandigheters
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Andra offentliga aktorers delaktighet

Aven om Migrationsverket och Polisen &r de tvd myndigheter som har stérst ansvar
inom atervandandeomradet finns det andra offentliga aktdrer, myndigheter och
kommuner inte minst, som skulle kunna spela en viktig roll. Det kan réra sig om
mojlighet att utbyta information sinsemellan, att ge stod och vagledning for dem i
atervandandefasen, eller ge praktisk hjélp till irreguljdra migranter som lever i néd.

Redan verkstallighetsutredningen | (1997) pekade ut flera mojliga omraden dar
myndigheter sinsemellan kunde utbyta information for att kunna verkstélla fat-
tade beslut. Det exemplifierades med att Skattemyndigheten skulle dlaggas att
underrdtta SIV respektive Polisen vid hindersprovningen infor dktenskap eller
partnerskap, men man sag ocksa majligheter att nyttja Arbetsférmedlingen och
Skattemyndigheten vid misstanke om att en arbetsgivare anstallt tillstandsldsa ut-
lanningar (SOU 1997:128, s. 123—4). | viss utstrackning finns ocksa en lagreglerad
skyldighet for andra, myndigheter, arbetsgivare och domstolar, att bista exempel-
vis Polisen och Migrationsverket i verkstéllighetsarbetet. (SFS 2006:97, 7:1).

En annan akt6r av intresse ar kommunerna som bland annat skulle kunna ha en roll
i att tillgodose mer humanitdra aspekter, inte minst nar verkstdllande av ut- eller
avvisning ska ske fér ensamkommande barn och unga, alternativt manniskor med
stort vard- eller omsorgsbehov. | fallet med den férstndmnda gruppen har social-
tjidnsten i hemkommunen ett lagstadgat ansvar for bade boende och forsorjning sa
lange den ensamkommande vistas i landet. Slutligen bor det samordningsansvar
for ensamkommande barn som Ldnsstyrelserna gavs 2016 namnas. Uppdraget
var att i samarbete med andra relevanta myndigheter och aktérer genomféra en
nationell kartldggning av ensamkommande barn som forsvinner, och féresla fo-
rebyggande atgérder. Det krdvs bade férebyggande insatser och snabba atgérder
da ett ensamkommande barn forsvinner. Men eftersom detta arbete sker pa flera
olika nivder blir samverkan och koordinering mer komplicerat. Ett resultat utifran
Lansstyrelsens rapport blev att man etablerade en sa kallad lagtréskelverksam-
het dar Stockholms Stadsmission startade en aktivitet for att med hjalp av samtal
och motiveringsarbete kunna skapa ett sadant fortroende och sadan tillit att det
gick att fa gruppen att ta emot stod inom etablerade strukturer (Amir Hashemi-Nik,
Lansstyrelsen Stockholm; Lansstyrelsen Stockholm 2016:10).
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I anslutning till REVA-projektet gjordes en tillsyn om Polisens formdga att likvardigt
och pa ratt grunder genomfdra inre utldnningskontroller. Generellt tydde resultaten
pa att Granspolisenheterna i de fyra undersokta lanen hade ett omfattande och ut-
vecklat samarbete vid kontroller och annan verksamhet med flera olika myndigheter
med andra uppdrag: | forsta hand géller det Skatteverket och Migrationsverket, men
ocksa Forsakringskassan, Kronofogden, Tullverket och kommunala férvaltningar
(Rikspolisstyrelsen 2014a). Ibland beh6vs satt att samarbeta som inte alltid stdm-
mer med gangse tillvagagangssatt. Tommy Grahn, Polisen, ger ett exempel pa hurde
tidigare haft ett bra samarbete med bostadsbolagen: ”Bostadsbolagen hade vi nér
jag jobbade pd inre kontrollen. Dd kanske det var i samband med att vi var pd vissa
adresser frekvent da tog vi kontakt med bolaget och sade. Vet ni om detta?’ ’Nej, oj
vad bra’. Da hade vi en lina men sedan dog den. Sa det blev lite mer pd egen basis”.

| fallet med socialtjansten foreligger en potentiell malkonflikt, denna géang mellan
effektivitet och humanitet. Ett konkret exempel kan hamtas fran en begéran av
Granspolissektionen i Region Syd ar 2016, som ville fa tag i adressuppgifter fran
socialtjdnsten i Malmo. Som forvaltningsorgan lyder den under stark sekretess ef-
tersom de som dr hjalpsckande inte ska tappa fortroendet och inte vaga ta del av as-
sistansen. Saken provades av O som slog fast att socialférvaltningen var skyldig att
lamna ut de begédrda uppgifterna, trots att det rérde sig om barnfamiljer (JO 2017b).

Barn har i manga sammanhang ansetts vara mer skyddsvarda @n vuxna och som
underlag for JO:s beslut fanns propositionen runt barnkonventionen dér liknande
fragor hade berorts. Avvagningen som gjordes var att staten inte kan forvantas till-
forsdkra samma réttigheter at barn som halls gémda och darmed vistas irreguljart i
landet. | proposition 1997/98:182, s. 12—13, konstaterade man att det kunde uppsta
orimliga situationer ifall en myndighet skulle dlaggas att verkstilla ett beslut om
avvisning eller utvisning av ett barn, samtidigt som en annan myndighet skulle vara
skyldig att tillforsdkra barnet samtliga dess rattigheter enligt barnkonventionen.4

Utifran informanternas och i forsta hand frontbyrakraternas utsagor ar det tydligt
att man efterlyser en stdrre samverkan mellan olika myndigheter av flera olika skal
och pé flera olika omraden. | verksamheten hos framférallt Polisen lyfts problemet
med hurman ska hantera personeroch grupper som kan vara i stort behov av social
service eller vard och omsorg samtidigt som de har ett verkstéllbart utvisningsbe-
slut. Polisen forvantas handlagga verkstélligheten, men har vare sig kunskap el-
ler resurser i de fallen. | fallet med Sigtuna kommun, som ska ta hand om de som
forvantas resa hem via Arlanda, har socialférvaltningen inte nagra medel for att
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hantera dessa fall. Sddana situationer kan lésa sig &ndé mellan frontbyrdkrater
som bestdammer sig for att samarbeta och hitta utvdgar, men etablerade formella
strukturer saknas.

Enviktig frdga som tas upp av flera informanter &r att myndigheter och férvaltningar
inte har nagon tydlig roll i forhallande till gruppen som befinner sig atervdandande-
fasen alternativt vistas irreguljart i landet. F6r ensamkommande minderariga barn
och unga har socialtjansten i respektive kommun ett ansvar att bade férbereda for
integration i Sverige vid ett beslut om uppehallstillstand, men ocksa atervdandande
vid avslagsbesked (Backlund et al. 2014). | 6vrigt finns mycket sma kontaktytor
mellan socialtjansten och gruppen ifrdga. Pa kommunal niva, i Stockholm, finns
exempelvis en uppsdkande verksamhet dar man ibland patrdffar barn som lever
irreguljart i landet, men inget ansvar finns att na gruppen och ingen utbildning i att
beméta eller informera (Gruppsamtal forvaltningar Stockholms stad)

6.2 Resurser och kapacitet

Fa skulle invdnda mot att en lyckad implementering krdver att aktérerna har till-
rdcklig kapacitet i form av materiella resurser: exempelvis personal, utrustning och
lokaler, for att genomféra det politiska beslutet. Kapacitetsfrdgan utgor en viktig
faktor som ofta behandlas i implementeringsforskningen, bland annat i Séren
Winters (1994) implementeringsmodell, och ska beroras i detta kapitel (se ocksd
avsnitt 5.1). Tillflodet av resurser ar alltid beroende av nagon form av prioritering
som ska goras. Det géller alltifran statsbudgeten, narolika utgiftsomraden och dar-
efter myndigheter far sin tilldelning, till hur frontbyrdkraterna ute pa féltet allokerar
sin fysiska arbetstid mellan olika uppgifter.

Frdgan om det saknas resurser — eller om det felprioriteras — for att verkstalla de
beslut som tas i atervdandandedrenden har f6ljt med olika utredningar sedan slu-
tet av 1990-talet. | Verkstéllighetsutredningen Il ges prov pa hur olika prioritering
respektive resursbrist, kan ses som tva sidor av samma mynt. Migrationsverkets
tjdnstemdn och regionala samordnare pekade da mer pa att Polisen prioriterade
verkstallighetsdrenden alltfor lagt medan Polisens egen uppfattning var att man
hade for lite resurser for dessa drenden (SOU 2003.25, s. 71, 85).

Aven de informanter pd myndigheter som tillfrdgats namner ofta 6msom brist pd
resurser och msom felprioriteringarinom verksamheten. Manga utsagor indikerar
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att foretradare vid de bada verkstallande myndigheterna oftare menar att verksam-
heten dr underdimensionerad. Ett exempel finns fran granspolisen i Stockholm dar
sektionschef Jerk Wiberg vittnar om att enheten inte har tillrackligt med personal
for arbetsuppgifterna pa grund av andra prioriteringar inom ledningen.

De departementstjanstemdn som tillfrdgats pekar oftare pa de stora resurser som
faktiskt ldggs pa atervandande, men dven har finns réster som havdar att resursfor-
delningen &r ett problem: ”Ndr...det kommer in vildigt mdnga under en kort period da
kan processen sdttas i gungning for dd dr det svart att fordela resurser rdtt och da kan-
ske man vill registrera drendet snabbt och sedan sdtta fokus pd asylprévningen. Man
kanske inte haft tillrdckliga resurser eller haft tid att ldgga tillréickliga resurser pa att
anstdlla tillrickligt mdnga handlédggare...” (Milot Dragusha, Justitiedepartementet).
Det som Dragusha ocksa berdri citatet ar en viktig faktor som dven behandlades kort-
fattat i kapitel 4, namligen de stora fluktuationerna i &rendemangden. Bade frontby-
rakrater och tjansteméan pekar pa att verksamheten &r svarplanerad av det skilet,
vilket bland annat kan paverka langsiktigheten i arbetet.

Vad som ocksa kan paverka langsiktigheten &r vilken kontroll olika enheter har av
resurstilldelningen. Den bild som ges av flera informanter &r att de som ansvarar fér
atervandarverksamheten, saval vid Polisen som vid Migrationsverket, inte styr re-
sursflodet till aktiviteter kopplade till dtervdndande. For att kanalisera mer resurser
maste man 6vertyga till exempel regionchefer pa olika hall.

Forvaren som flaskhals i systemet

En fraga som hamnat i centrum av debatten nar det géller resursbrist i atervandan-
dearbetet &r forvaren. Ofta lyfts den férmodade bristen pé forvarsplatser upp som
ett av de grundldggande skalen till att Polisen inte lyckas avvisa fler som fatt ett
av- eller utvisningsbesked. Hur ser det da ut vad galler antalet platser dver tid?

Antalet forvarsplatser har fordubblats pd mindre &n ett decennium, fran 235
platser ar 2011 till 457 platser ar 2018/19 (intern statistik tillhandahallen av
Justitiedepartementet). And& dr kapaciteten vid férvaren en ofta dterkommande
fraga och manga indikationer finns pa att forvarsplatserna fungerar som en flask-
hals i systemet. Bland annat ger manga av informanterna uttryck for detta. Patrik
Engstrom, Polisen, menar exempelvis att Polisen har majlighet att gora fler arbets-
platskontroller &n som faktiskt utférs — och ny lagstiftning har ocksa mojliggjort
detta (Prop. 2017/18:176). Anledningen att kontrollerna inte utfors dr da att férvaren
inte har kapacitet tillganglig for de personer som da kan férvantas patraffas.
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Har da forvarskapaciteten den forvantade effekten pa atervandandet? Flertalet
av informanterna har den overtygelsen, men undantag finns. Milot Dragusha,
Justitiedepartementet, som har tittat pa fragorna menar att det inte finns tillrackliga
beldgg for att fordubblingen i antal under 2010-talets senare halft faktiskt har 6kat
atervandandet. Bristen pa forvarsplatser kan naturligtvis ocksa relateras till hur
platserna utnyttjas. Informanter fran bdde Polisen (som har tillgéng till den absoluta
lejonparten av platserna) och Migrationsverket vittnar om att varje plats &r ytterst
vardefull vilket innebdr att en noggrann bedomning gors infor varje férvarsplacering.

Samverkan med frivilligorganisationer — ambitioner
och ambivalens

Samarbetet med frivilligorganisationerna &r nagot som lyfts i atskilliga offentliga
utredningar och interna rapporter fran berérda myndigheter. Utgangspunkten &r
att det finns manniskor i atervdndarfasen, eller som vistas irreguljart i landet, som
inte nas av eller litar pa myndigheterna. Har skulle alltsa frivilligorganisationerna
kunna inneha en viktig roll och underlatta arbetet. Inte minst i att ge de sokande
stod under hela asylprocessen vilket skulle kunna ge dem en tydligare bild av
de regler, kriterier och principer som ligger till grund for myndigheternas beslut.
Tanken var da att ge organisationerna i uppdrag att battre férankra de beslut som
fattas. Samtidigt ldamnades en brasklapp: Verkstallighetsutredningen | menade att
frivilligorganisationerna ibland gjorde en annan bedémning an myndigheterna och
bland annat inte gjorde nagon sarskillnad beroende pa om den sékande hade up-
pehallstillstand eller inte (SOU 1997:128, s. 83—-84).

Propositionen som flyttade verkstallighetsansvaret var an mer optimistisk nar det
gillde att involvera organisationerna och lyfte ocksa fragan om att lattare kunna
motivera till ett frivilligt dtervdandande. Man pekade déarfor pa att frivilligorganisa-
tioner kunde bista myndigheterna for att lattare na fram med information, sé att de
asyls6kande sjalvmant skulle ldmna Sverige och inte dr6ja sig kvar i landet (Prop.
1997/98:173).

Sa harinte riktigt blivit fallet. Den Nationella temagruppen asyl & integration (NTG)
gav i sin undersokning en antydan till varfér samarbetet inte blivit sarskilt ndra
eller omfattande; om organisationerna medverkar i atervandandearbetet skulle
det kunna ge legitimitet till en process som de egentligen ifragasatter. Pa det sét-
tet skulle deras fortroende bland de asylsokande undermineras (NTG 2007:3, s.
26). Den skillnad i fortroende till myndigheter respektive frivilligorganisationer,
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som asylsdkande och de som fatt ett avslagsbesked uttrycker, beror pa att orga-
nisationerna uppfattas sta pa: “deras sida” (Lennartsson 2007:74). Just sddana
synpunkter yttrades ocksa av flera frivilligorganisationer redan i anslutning till
Verkstallighetsutredningen. Radda barnen tyckte det var: ”...uteslutet att pa myn-
digheters uppdrag medverka vid verkstalligheten av beslut om avvisning och utvis-
ning” (Prop. 1997/98:173).

Myndigheter hari uppgift att se till att fattade beslut fran regering och riksdag verk-
stélls medan frivilligorganisationer har ett annat uppdrag. | fallet med atervdndan-
defrdgorna &r det tydligt att myndigheten 6nskar verkstalla fler fattade beslut och
Overtyga motstrdviga individer att dndra uppfattning, medan frivilligorganisatio-
nerna inte arbetar utifran samma logik — och har inte heller samma mal i sikte. Vid
flera tillfdllen har bade Migrationsverket och Polisen aviserat en vilja om att sam-
verka mer med frivilligorganisationer (Migrationsverket 2008:1; Migrationsverket
2009:35). Dessa anses lattare kunna nd malgruppen men besitter ocksa: ”...lan-
derkunskap som finns inom berdrda organisationer och som kan vara till nytta... i
samband med genomférandet av en verkstéllighet” (Rikspolisstyrelsen 2006:26).
Det dr vart att notera att myndigheten anfor ”verkstélligheten” som mélet med det
potentiella samarbetet.

Det framgdr ocksa av informanternas utsagor att det finns en tydlig skillnad i
perspektiv mellan frivilligorganisationer och de tva centrala myndigheterna:
Frivilligorganisationerna tar de asylsékandes rattigheter som framsta utgangs-
punkt och arbetar for att tillvarata dem, medan myndigheterna arbetar med att im-
plementera fattade beslut. Organisationerna — Rdda Korset och Stockholms
Stadsmission — vill inte uppmana nagon asyls6kande att fatta ett visst beslut: ” Vi
utgar ju alltid ifrdn individens behov, att individen ska kunna fatta vilinformerade
och utifrdn den personen klokt beslut... Sedan om det leder till dtervindande eller
inte dr av mindre centralt intresse for oss” (Gisela Thiter, Réda Korset).

Nagrainformanterantyderatt framst Migrationsverket uppfattas som mindre villiga
till samverkan: "Min chef har forsékt sedan projektet startade att fG upp kommunika-
tionen till Migrationsverket och de dr ganska rddda for att samarbeta med civilsam-
hdllet. Man har en uppfattning om att vi har intressekonflikter, kanske att vi férsoker
uppmuntra folk att ggmma sig och inte att dtervinda” (Tora Candal, Stockholms
Stadsmission). Pastdendet far visst stod av Migrationsverkets personal och flera
informanter pekar ocksa pa att det finns skillnader i uppdrag som komplicerar ett
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ndrmare utbyte. Flera frivilligorganisationer sdger sig, & andra sidan, std beredda
att samverka ndarmare, utan att vara radda for att det diskrediterar organisationen
gentemot malgruppen, vilket i sa fall skulle kunna lagga grunden fér mer utbyte
mellan myndigheter och frivilligorganisationer. ”...[D]et dr mer utsatthetsperspekti-
vet eller det humanitdra som motiverar att vi gar in i det for det dr inte sé manga an-
dra organisationer som vill, vagar och kan jobba med de hdr fragorna. Man dr rddd
for att bli sammankopplad med att underldtta for att dtervinda. Mdnga tidigare har
valt att stdlla sig helt utanfor, medan jag dnda upplever att det dr lite Gppnare nu dn
vad det varit forr” (Mikaela Hagan, R6da korset).

Informanterna fran bada myndigheterna menar att det finns behov av att jobba
mer med frivilligorganisationerna. Samtidigt finns en ambivalens eftersom man ser
den potentiella konflikten i att jobba med ndgon som mer uppfattas som motpart.
Kristina Rannar, Migrationsverket, pekar ocksa pa att: ”de ndrmar sig det hdr lite
olika.... Vissa har vi ju vildigt ldtt att samtala med for de har en stor forstdelse for att
det ser ut pd det hdr sdttet. Andra har lite mindre forstdelse for det. Sd jag tycker inte
att man kan sdga att alla frivilligorganisationerna gor si och sa utan det dr ett spek-
trum pa hur man hanterar det hér”. Flera informanter vid olika myndigheter papekar
att det finns ett spektrum med organisationer som uppfattas mer neutrala visavi
mer aktivistiska grupper och att man ”inte bor dra dem 6ver en och samma kam”.

Den utsagan bekraftas av de informanter som representerar frivilligorganisationer
och kan exemplifieras med de skillnader som visar sig i intervjuerna med represen-
tanter for tva av organisationerna: Anna Lindblad vid Asylrattscentrum och Karin
Fridell Anter som representerar foreningen Stottepelaren och tillika &r aktiv i ndtver-
ket ”Stoppa utvisningarna av afghanska ungdomar!”. Skillnaderna visar sig i synen
pa legitimiteten for systemet. Stottepelaren saknar fortroende for och ifragasat-
ter rattsordningen i frana ordalag: "Det [rdttssckerhet] gdller inte. Det kan jag sdga
jdttebestdmt... Jag skulle sdga det hdr med att man far dverklaga till domstol — det
dren skenrdttssdkerhet”. Misstroendet gentemot Migrationsverket synes kompakt:
”Migrationsverket har ju regler fér hur barn ska férhéras. Jag kallar det for forhor for
det dr ju intervju men det upplevs som forhér. Och de foljdes ju inte pd nagot sdtt”
(Karin Fridell-Anter, Stéttepelaren).

| fallet med Asylrattscentrum sa illustreras hallningen av att bestdmt ta avsténd fran
att ge rad om att migranterna ska halla sig undan ellerinte samarbeta med myndighe-
terna. Anna Lindblad kallar istdllet (skdmtsamt) sin organisation for ”Sveriges traki-

99



<«

Delmi Henrik Malm Lindberg

gaste frivilligorganisation” eftersom man néjer sig med att ge juridisk radgivning och
forsoka hjalpa dem man tror att det finns realistiska chanser att hjdlpa.

6.3 Skillnader i rutiner och arbetssatt

En viktig fraga inom forvaltningsforskningen &r styrningen inom myndigheterna for
att tillgodose kraven pa enhetlighet i arbetssatt och processer. Enhetlighet upp-
fattas ofta som ett mal for att kunna sdkra andra vdrden sasom rattssakerhet och
effektivitet. Har kan en jamforelse goras med betygssattningen inom grund- och
gymnasieskolan dar stor moda har lagts vid att fa enhetlighet i bedémningarna av
prov och betyg. Det finns emellertid ett spanningsforhallande mellan kraven pa en-
hetlighet respektive autonomi. Ibland bor frontbyrdkraterna ges stor autonomi att
sjdlva kunna anpassa arbetssadtt och metoder. En tumregel kan vara att ndr frontby-
rakraternas uppgifter ar uniforma och insatsteknologin kan standardiseras, da kan
styrningen uppifran av arbetssatt och processer vara stor och preciserad. Annars
bor de ges storre frihetsgrader forimplementeringen (Vedung 2016:92-93).

Pa atervandandeomradet finns ett par exempel pa denna stravan. Det finns klara
indikationer pa att granspolisverksamheten och arbetet med verkstalligheter, un-
der oo-talet och &n tidigare, skilde sig at kraftigt mellan Polisens regioner, samt att
rutiner och arbetssatt inte alltid fanns fastlagda for att styra det praktiska arbe-
tet (Rikspolisstyrelsen 2006; Rikspolisstyrelsen 2007a:39). Aren 2016-17 gjorde
Justitieombudsmannen (JO) en granskning av Polisens verkstéllighetsdrenden dar
ett resultat var att det fanns ett tydligt behov av enhetliga och nationella rutiner
for Polisens verkstéllighetsarbete (JO 2017a:1). Inte minst pekade rapporten pa
att det fanns stora regionala variationer mellan granspolissektionerna i de sju po-
lisregionerna nar det gadllde dokumentation och diarieféring. Det saknades ocksa
enhetliga rutiner fér hur man forberedde ett verkstéllighetsarende och vilka som
hade behérighet att fatta beslut (JO 2017a:8—9). Informanterna vid Polisen kunde
ocksa vittna om att problemet pa olika satt adresserades och i handlaggningsbe-
skrivningen (2018) for verkstéllighet namndes ocksa explicit enhetligt som ettav de
varden som skulle vagleda arbetet (Polisen 2018b:1).

Aven nir det géller 6verldmning av drenden fran Migrationsverket till Polisen verkar
det, atminstone under 1990- och oo-talen ha funnits gott om skillnader i arbets-
satt. Ett belagg for detta kan hamtas fran Verkstallighetsutredningen Il dar atskil-
liga mottagningstjansteman vid Migrationsverket menade att det finns en motvilja
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mot att lamna Gver drenden eftersom man ansag att Polisen hade begrénsade re-
surser och inte bedrev nagon aktiv eftersokning. A andra sidan fanns det andra
Polismyndigheter som i enkdten uttryckte missndje med att drenden lamnades
over for tidigt, det vill sdga innan Migrationsverket hade uttomt alla majligheter
(SOU 2003:25, s. 69—71). Utifran informanternas utsagor finns det tecken pa att
dverlamningen av drenden fortfarande kan skilja sig at, men om diskrepanserna &r
lika stora som tidigare gar inte att uttala sig om.

Ett annat exempel &r det tidigare omnamnda REVA-projektet (se avsnitt 1.4 och
7.2). Ett mal var att utforma standards vid handldggning av aterviandande ge-
nom att myndigheterna anvdnde samma leanbaserade arbetssdtt och metoder
(Migrationsverket & Polismyndigheten 2016:11-12). Genom standardiseringen
skulle enhetligheten 6ka bade inom och mellan myndigheterna (Pekka et al. 2010).
Foreskrifterna om dokumentation vid just utlanningskontroller tycks for 6vrigt inte
ha varit gemensamma for samtliga polismyndigheter under dren 2013-14, och troli-
gen inte hellerinom Stockholms granskontrollenhet (Leander 2014:14-17).

Vara informanter vid bade Polisen och Migrationsverket ger ytterligare beldagg for
att det, fortfarande, finns omfattande skillnader i arbetssatt och rutiner mellan
olika regioner och ibland péd handlaggarniva. Patrik Engstrom beskriver hur man
pa granspolissektionen hittar sétt for att fa de 22 tidigare myndigheternas olika
arbetssatt till ett enhetligt: Vi har tagit fram ett processbeslut en helt ny handldgg-
ningsrutin for verksamhetsdrenden och vi har dessutom rullat ut den. Den utrull-
ningen dr klar nu i veckan faktiskt, eller for ndn vecka sen. Akt runt, frén region till
region och vildigt handgripligen pd plats instruerat och infort”.

En skillnad tycks finnas mellan Stockholm och &vriga delar av landet i arbetssatt
och rutiner. Det skiljer sig bland annat i hur man jobbar med atervdandarsamtal och
verkstalligheter och det & man medveten om centralt pa Migrationsverket: ”/a, men
Stockholm dr lite speciellt for vad som inte finns. De finns inget anldggningsboende
utan tillhér man Stockholm da bor man ju i EBO, da blir det lite annan hantering...
dr det ndgon som skiljer ut sig sa dr det just Stockholm som har en annan typ av
klientel...” (Kristina Rannar, Migrationsverket).

Samtidigt finns en medvetenhet om att man inte kan géra pa exakt samma satt
oavsett region och drendetyp. Den latenta spanningen mellan standardisering och
enhetlighet visavi flexibilitet ar ndrvarande: ”Det dr stor skillnad pG om man sitter
pd grinspolisenheten hdr i Stockholm som dr sa stor...kontra region Nord ddr det dr
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betydligt mindre, man har betydligt mycket fdrre drenden [och] dr utspridd pd flera
olika orter.... Att man skulle ha en helt enhetlig hantering i alla delar dr nog inte moj-
ligt ens eller 6nskvdrt. Vdrt mdl dr ju dock att man ska kédnna igen sig, oavsett om
man sitter och hanterar ett drende i Umed eller hér i Stockholm...” (Asa Petersson,
Granspolisen). Det ror sig alltsd om olika grundférutsattningar for arbetet — inte
minst hur malgruppen ser ut - som manifesteras i olika arbetsséatt och rutiner.

En (oavsiktlig) konsekvens av att en myndighet tillampar regler pa olika satt bero-
ende pavilken region man befinnersigi dratt den grupp som berérs av beslutet kan
fa kannedom om skillnaderna mellan olika regioner. Ett exempel kan hdamtas fran
overlamningen fran Migrationsverket till Polisen dér, sedan ett beslut 2016—-17, den
myndighet som har bdst forutsattningar ska ha kvar drendet och dar Polisen kan
vdlja att sdga nej varvid Migrationsverket behaller drendet. Eftersom Polisen i olika
regionergorolika bedomningarsafinns enligt Jessie Ahrdenberg, Migrationsverket,
atminstone en tankbar majlighet att manniskor séker sig till olika stéllen i landet for
att till exempel undvika en 6verldmning till Polisen.

6.4 Kunskap och kompetens

Helt avgorande for att kunna implementera ar att det finns méjligheter att korrekt
kategorisera och mita utfallet for att kunna bedoma resultaten av atervandande-
politik och insatser. Den kunskapen &r det forsta temat som behandlas. Darefter
foljer en kort genomgang 6ver vilka kompetenser som det rader brist pa och vilka
konsekvenser det far for verksamheten. Sedan undersdks den enligt forskningen
viktigaste anledningen till att s pass fa verkstélligheter utfors, ndmligen avsakna-
den av korrekta identiteter.

Att mata och styra utfallet

Det faktum att tillforlitlig statistik ar viktigt for forskningen inom migrationsfaltet
behover knappast papekas. Men ordning pa statistiken dr minst lika viktigt for
myndigheternas arbete. Problem pa det omradet kan vara en indikator pa att andra
delar, exempelvis drendehanteringssystemet, ocksa fallerar. | aterrapporteringen
till Atervandaruppdraget (2016) ges prov pa detta. Av de 64 oppna atervandan-
dedrenden i Stockholm som granskades, visade det sig att 19 drenden skulle ha
varit inhiberade — alltsa ej verkstallningsbara — och darmed exkluderats ur grup-
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pen, fyra drenden var felregistrerade och tillhdrde andra kategorier. Av det urvalet
horde saledes mer d@n en tredjedel, eller 23 drenden av 64, inte till kategorin 6ppna
atervdandandedrenden. Slutsatsen blev att det fanns anledning att se 6ver hur ett
atervandandedrende skulle registreras. Risken ansags vara stor att en felaktig bild
gavs av antalet 6ppna atervandandedrenden (Migrationsverket & Polisen 2016:34).
Samma brister askadliggjordes av Lansstyrelsen Stockholm (2016:11) dér bristen
pa sammanstalld och enhetlig statistik om ensamkommande barn som avviker for-
svarade myndigheternas arbete.

JO:s granskning av Polismyndighetens handldaggning av verkstallighetsdrenden gav
ockséenindikation pé bristeridrendehanteringen och dirmed mojligheten att mita
utfallet. Till att bérja med fanns det pafallande stora skillnader mellan landets sju
olika Polisregioner rorande vilka handlingar som registreras i polisens drendehan-
teringssystem. En anledning till detta kan vara att polisens drendehanteringssys-
tem inte dranpassat till granspolisverksamheten som skotte av- och utvisningarna.
En annan kan vara att det saknades enhetliga rutiner for hantering och dokumenta-
tion (JO 201743, s. 9—11). Tillkortakommandena géllande drendehanteringssystemet
har dven uppmarksammats av tidigare interna utredningar (se Rikspolisstyrelsen
2007a:39-40). Enligt vara informanter kvarstar problemen, dven om registrering
och drendehantering har stramats upp (Maria Hultqvist, Polisen).5

UtGver bristerna i de egna systemen finns ocksa en utmaning i att synkronisera
de tva olika system som finns inom Polisen och Migrationsverket. | slutrapporten
fran REVA-projektet pekade man pa den stora forbattringspotential som finns i att
skapa gemensamma madtetal och statistik dver myndighetsgranserna. | en jamfo-
relse av antalet avslutade drenden sa skiljde sig antalet at dramatiskt beroende
pa om statistiken harrérde fran Migrationsverket eller den centrala granspolisen-
heten — i snitt var bara ett drende av fyra som avslutats av Polisen, registrerat av
Migrationsverket (Europeiska flyktingfonden 2014:52).

Detta har uppméarksammats ocksa av Justitiedepartementet som lagt uppdrag pa
de bada myndigheterna i olika omgangar. Det andas lika delar frustration och upp-
givenhet fran departementet Gver att sa pass lite anda hant i fragan: Vi har gett
statistikuppdrag till bdgge myndigheterna for vi har sett att statistiken dr bristfdllig...
det beror ju pd att de jobbar i olika system och att de kategoriserar drenden pd olika
sdtt och sd vidare. Hdr stdr vi och stampar lite och vi dr sjdlva lite frustrerade for att vi
inte kommer vidare, vara statsrdd forvantar sig att den statistik de far dr fullstdndig
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men vi mdste alltid ldgga till att statistiken fran Polisen dr bristfdllig dr efter dr...Viser
inte riktigt att vi kommit framdt” (Mikaela Eriksson, Justitiedepartementet). Over tid
finns ocksa en utmaning till exempel i att kodningen av besluten som fattas férand-
ras, vilket gor att data for en och samma myndighet inte ar fullt jamforbar éver tid.

Men den bristfalliga statistiken &dr bara ett av hindren for att kunna gora jamforelser
och dérigenom styra atervandararbetet. | avsnitt 6.3. var vi inne pa hur de berérda
myndigheterna standardiserade och gjorde arbetssatt och processer mer enhet-
liga. Flera informanter pekar samtidigt pa att varje drende &r unikt eftersom sa
manga forutsattningar for en effektiv hantering ligger i (omvarlds)faktorer som inte
l4tt later sig paverkas av myndigheternas arbete. En utvardering av REVA-projektet
pekar explicit pa att: “faktorer i omvérlden i mycket hog grad paverkat maluppfyl-
lelsen” med anledning av att de operativa malen — 6kat atervdandande och kortare
handlaggningstider — inte verkade uppnas (AMIF u.a.:42).

Nar kompetensen brister eller saknas

Om kapacitet handlar om att ha nédvandiga resurser till forfogande — oavsett om
det ror sig om personal, lokaler, transporter eller andra fysiska resurser handlar
kompetens snarare om att frontbyrakraterna ska veta hur uppgiften i fraga ska 16-
sas. Pa atervandandeomradet finns ett par karnkompetenser som har identifierats
hos ndgra av de ansvariga aktorerna.

Inom Polisen anvdnds termen ”granspoliskompetens” som avser dels kunskaper
inom utldnningsratt, dels metoder och arbetssatt som anvands i samband med inre
utldnningskontroller. Flera av informanterna betonar att det finns alltfér fa poliser
som har denna séarskilda kompetens och att utbildningen pa Polishégskolorna inte
artillracklig for att [6sa uppgifterna. Redan ett par ar efter 1999 ars reform, da verk-
stéllighetsansvaret flyttades fran Polisen, fanns en allmén kénsla av att man borjat
forlora kompetens pa omradet. Eftersom ingen evidens fanns gjordes en uppféljan-
deinspektion fran 2006 ddarman hanvisade till just1999 ars reform som roten till det
onda. Férutom i de tre storstadsmyndigheterna hade de olika regionala polismyn-
digheterna sa pass fa arenden att det inte gick att uppratthalla kompetensen och
kunskapsnivan hos personalen. Ett problem kan vara att enskilda poliseravstarfran
attgora (motiverade) kontroller eftersom man drradd att gora fel (Rikspolisstyrelsen
2006:4; Ann-Marie Orler Polisen, G6ran Millbert Justitiedepartementet). Detta fe-
nomen att enskilda poliser — alltsa inte granspolisens personal — saknar kunskap
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om vad som géller och av det skalet avstar fran motiverade kontroller verkar fortfa-
rande gilla (Lucie Macek, Atervindandeutredningen).

Problemet noterades ocksad i senare rapporter dar man bland annat pekade pa att
utbildningssatsningarna var alltfér sma och dértill hade ambitionsnivan i utbild-
ningarna minskat. De som arbetade i yttre tjanst gavs bara ytterst elementér utbild-
ning som: ”...gor att poliser kan stélla fragor vid till exempel inre utlanningskontrol-
ler, men inte alltid tolka svaren” (Rikspolisstyrelsen 2014a:6). For att kunna utféra
sina uppgifter har poliser darfor fatt bygga egna natverk som stod utanfér den egna
myndigheten (Ibid.). Med den komplexitet som arbetet innehaller kravs hogre kom-
petens hos personalen dven pa Migrationsverket. Inte minst for att kunna bli trygg
i sin roll och utvecklas som beslutsfattare. “Man mdste nog se att det hdr jobbet,
komplexitet har vi pratat mycket om, men vi mdste erkdnna att det dr svdrt och krdver
utbildning. Det krdvs tid att fa reflektera och ta till sig vad man ldrt sig, ny praxis och
att fa diskutera...” (Niclas Axelsson, Migrationsverket).

Ar det d& mojligt att med mer och bittre utbildning ge enskilda frontbyrakrater vid
myndigheterna det stod de tycks behdva? Redan Verkstallighetsutredningen | var
inne pa det resonemanget, men pekade ocksa pa svarigheterna: Av praktiska skal
ansags det svart att ge samtliga poliser de sarskilda detaljkunskaper som behov-
des. Darfor ansdgs det béttre att man anfértrodde de inre utldnningskontrollerna
at sérskilt avdelad personal, alltsa en ordning som blev fallet nar verkstéllhetssan-
svaret 6verfordes 1999 (SOU 1997:128, s. 116).

Att det saknas kompetens kan ocksé vara ett viktigt skal till att myndigheterna har
svart att l6sa problemet med enhetlig och tillforlitlig statistik. Registervard och
samordning av IT-system, ddr man lagger grund for enkla och Gverskadliga system
som kan tillgodose verksamhetens krav, behdvs akut. Hindret &r bristen pa kunnig
IT-personal enligt Milot Dragusha, som ocksa pekar pa att Justitiedepartementet
haft en dialog med myndigheterna sedan manga ér tillbaka, men dar framstegen
fortfarande ar sma.

Identitetsfragan

Frdgan om att faststélla identitet pa irreguljara migranter och de som fatt ett av-
slagsbesked &r en av de viktigaste enligt bade forskning och utredningar, och
den tycks inte ha minskat i dignitet. Utan en klarlagd identitet &r det ytterst svart
att verkstdlla ett av- eller utvisningsbeslut. Redan i delbetdnkandet 1995 till
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Verkstéllighetsutredningen | finns resonemangen runt problemen i att identifiera
gruppen ifraga: "Anvandningen av falska identiteter och/eller falska handlingar
dr ett problem. Liksom dokumentlosheten ar forekomsten av falska identiteter ett
gemensamt problem for alla lander till vilka asylsékande soker sig. Breda kartlagg-
ningarav asylsékandeiandralandertyder pé attanvdandningen av falska identiteter
arvanlig. Vissa mindre undersokningar som genomforts av Statens invandrarverk
och Rikspolisstyrelsens utldanningsrotel visar att falska identitetsuppgifter ldmnas
ocksa har” (S0U 1995:55, s. 22).

Problemet var omfattande redan i mitten av 1990-talet och situationen forvdrra-
des under 2000-talet. Nar myndigheter i olika ldnder samverkat visade resultaten
att manniskor som redan har tillstand att vistas i andra vdsteuropeiska lander
dnda sokte asyl i Sverige, och i vissa fall ansdkte man i flera lander samtidigt. |
en mindre undersokning i delbetdnkandet till Verkstallighetsutredningen | visade
det sig att omkring 60 procent av de som sokte asyl saknade pass och andra ID-
handlingar (SOU 1995:55, s. 22—23, 80—81). Fenomenet uppméarksammades igen
i Verkstallighetsutredningen 1. Andelen passlésa sékanden hade ckat fran 7o till
88 procent mellan 1999 och 2002, och s manga som 70 procent saknade god-
tagbara och trovardiga identitetshandlingar 6verhuvudtaget vid asylansékan (SOU
2003:25, S. 48, 88) Rikspolisstyrelsen (2007a:22) gjorde en bedomning nagra ar se-
nare och menade dé att meran 9o procent saknade identitetshandlingar. Problemet
med frekvent férekommande falska ID-uppgifter togs ocksa upp i utredningen om
uppehallstillstand pa grund av praktiska verkstéllighetshinder. En viktig anledning
till att migrationsdomstolarna inte kunde bevilja uppehallstillstand, trots att det
tidigare avldagsnandebeslutet hade preskriberats, varjust identifieringsproblemati-
ken (SOU 2017:84, s. 213—214).

Hela denna diskussion runt identitetsfragorna landade slutligen i atervandan-
deutredningen vars syfte var att minska antalet personer vars identitet inte kan
faststdllas under vistelsen i Sverige genom att forbdttra myndigheternas arbete.
Har var fragan foretradelsevis forfalskade svenska pass och handel med sadana.
Utredningens pekade pa att: ”Det dr en grundldggande skyldighet fér en asylso-
kande att medverka till att forsoka klarlagga sin identitet, alternativt att gora den
sannolik. Antalet asylsdkande som ger in en passhandling vid ansokningstillfallet
hos Migrationsverket dr emellertid mycket lagt” (SOU 2017:93, s. 11).
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Vad har vara informanter for erfarenheter och uppfattningar runt identitetsfragan?
Svaren illustrerar hur betydelsefull den &r i atervdandandearbetet. Flertalet infor-
manter inom myndigheterna, saval frontbyrakrater som tjansteman, menar att de
sokande oftastinte dr sanningsenliga med sina identiteter, inklusive vilken alder de
uppger, vilket forsvarar verkstélligheterna avsevart. Utgangsldget &r att inte lita pa
de uppgifter som lamnas: ”..vi mdste faststdlla identiteten fran borjan, de flesta har
artistnamn helt enkelt. ...jag skulle vilja sdga att regelbundet tror vi inte pd identite-
ten” (Tommy Grahn, Polisen). Aldersfragan &r ocksa viktig och dven hir finns bety-
dande svarigheter for verksamheten och det uppdrag man ar alagda att verkstalla.
Patrik Engstrom, chef vid granspolissektionen, gav ett exempel utifran situationen
med de marockanska ungdomarna (ofta kallade gatubarn i medierapporteringen).
Nar man kontrollerade deras fingeravtryck mot det marockanska nationella be-
folkningsregistret visade det sig att omkring 95 procent av de som uppgav sig vara
omyndiga faktiskt var 6ver 18 ar. Aven om ndgra slutsatser inte kan dras rérande
andra grupper sd illustrerar exemplet den osdkerhet som identitetsfragan skapar.

En annan iakttagelse &r att frontbyrdkraterna inom Migrationsverket och Polisen
menar att problemen med att verkstalla beslut, ndr personerna ifrdga saknar ID-
handlingar och resedokument, beror pa att de som ska av- och utvisas inte samar-
betar. Erfarenheten dr att passen tenderar att dyka upp under processen. | flertalet
fall gar de problemen att bemdastra och nagot verkstallighetshinder behover inte
uppsta: "Mycket hdnger pa personen ifraga sjilv. Vi har de hdr ldnderna och ambas-
saderna som gor det vildigt svart men sedan kommer det en person som verkligen
vill och sjdlv gdr till sin ambassad. Da dr det extremt sdllan det blir svart” (Informant
2, Migrationsverket).

Fragan om att faststalla identitet och alder tycks skapa oreda i samtliga led av ater-
vandandeprocessen. For det forsta gér en oklar identitet, det vill sdga personupp-
gifter, alder och nationalitet, att det blir om&jligt eller mycket svarare att verkstalla
ett fattat av- eller utvisningsbeslut. Fér det andra finns problemen med dubbla
eller flerdubbla identiteter som gor det mojligt att anvanda olika alias ndr man so6-
ker asyl, soker arbetstillstdnd och sa vidare. For det tredje riskerar statistiken att
hamna i olag. Vi vet inte hur mdnga som atervander efter att ha varit registrerade
som avvikna eftersom de kan ha rest i en annan identitet an den hos Polisen och
Migrationsverket registrerade.
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6.5 Sammanfattande slutsatser

Nar politik ska genomfdras i forvaltarledet maste formagan finnas. For att kunna
implementera sa krdvs dels fungerande ansvarsfordelning mellan aktérerna, dels
kunskap, kompetens och kapacitet som star till férvaltningens férfogande. | avsnit-
ten 3.1 och 3.2 behandlades den grundldaggande ansvarsfordelningen s& som den
sett ut sedan Verkstéllighetsreformen tradde i kraft 1/1 1999 och SIV 6vertog verk-
stallighetsansvaret fran Polisen.

Den viktigaste relationen inom implementeringskedjan finns mellan Migrations-
verket och Polisen. Har finns ett granssnitt dar drenden passerar framst i den ena
riktningen och déar information gar forlorad, delvis pa grund av att drendehante-
ringssystemen ser olika ut. Nar det forekommer diskrepanser mellan olika myndig-
heters uppgifter om samma person leder det till stor osdkerhet hos implementerar-
na. Det innebdr ocksa att statistiken blir svar att tolka, inte bara for lekmén. N&r det
gdlleransvarsfordelningen gentemot andra offentliga organ &r det tydligt att manga
tidigare utredningar haft stora ambitioner. | konkreta projekt som exempelvis REVA
har det ocksa visat sig att granspolissektionen har lyckats etablera ett omfattande
samarbete med andra myndigheter och vissa kommunala férvaltningar. Samtidigt
finns betydande svarigheter i att involvera exempelvis socialférvaltningen trots
att deras insatser kan behdvas for att sdkra humanitdra hdnsynstagande vid vissa
verkstéllighetsarenden. Haken &r att det saknas bade kunskap, resurser och befo-
genheter vilket gor att man far ad-hoc l6sningar i basta fall.

Utmaningen vid samverkan med frivilligorganisationer &r en annan. Ocksa har har
lagstiftaren och olika utredningar pekat pa vilken viktig roll som organisationerna
kunde ha for att lattare na malgruppen samt ge tillgang till vardefull information.
Aven om enstaka bra exempel finns &r problemet fér myndigheterna att frivilligor-
ganisationerna i grunden har ett annat uppdrag. Medan myndigheterna férsoker
paverka irreguljara migranter att atervanda sjdlvmant i forsta hand, och med tvang
iandra hand, vill organisationerna i allmdnhet inte ta stallning till huruvida en per-
son med ett avvisningsbesked bor atervinda.

N&r det galler formdga i bemérkelsen arbetssatt och rutiner sé@ betonar Lipskys
(1980) teori om frontbyrédkrater att alla dessa inte handlar likadant. Reglertolkas lite
olika pé féltet och tanjs emellanat — vilket informanterna gett uttryck for. Resultatet
blir bristande enhetlighet. Eftersom bada myndigheterna har karaktaren av front-
byrakratier blir det saledes ett resultat vi borde férvanta oss. Inte minst géller detta
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Polisen som tills nyligen varit uppdelad i olika myndigheter vilket fortfarande tycks
paverka. For bada myndigheterna finns en strdvan efter att ge stdrre enhetlighet
till atervdandandeverksamheten genom att utforma standards, folja regler och upp-
ratthalla rutiner samt lata hela organisationen genomsyras av detta. Riktlinjerna
kommer ofta uppifran, men dven bland frontbyrakraterna antas att detta kan starka
bdde effektiviteten och rattssakerheten i verksamheten.

En viktig iakttagelse darocksa att utbildningsnivan hos personalen vad géller exem-
pelvis granspoliskompetens inom Polisen &r sa varierande. Utan de kunskaperna
blirformagan att utféra exempelvis utlanningskontroller lidande. Kompetensbrister
ar ocksa ett betydelsefullt skdl bakom att Migrationsverket, men i dn hogre grad
Polisen har svart att [6sa problemet med enhetlig och tillforlitlig statistik. Ett fak-
tum som gor det mycket svart att korrekt kategorisera och médta atervandande, vil-
ket i sin tur gor det besvarligt att evaluera atervandandepolitiken.

Mot bakgrund av den internationella forskningen som ocksa tar upp fragan om
formaga i verkstallighetsarbetet &r Sverige inget undantag fran trenden att de asyl-
sokande i allt lagre omfattning uppvisar en korrekt identitet. Nar migranterna lart
sig vikten av att inte vara arlig sa stéller det tjansteman och frontbyrakrater infor en
rejdl utmaning i begreppstrions mellanled: spara — identifiera — avvisa.

Slutnoter kapitel 6.

1. En enskild individ hos Migrationsverket kan dock ha flera olika dtervandandedrenden som kapitel
4 illustrerar.

2. Ett exempel som illustrerar en aspekt av samordningsproblemet &ar foljande: Vid ankomst till
forvar fattar Polisen beslut om daktning, men den gors inte hos Polisen utan pa Migrationsverkets
anldggning och inte helleri Polisens daktningssystem, men Polisen fattar beslutet. De fingeravtryck
som da lamnas kors aldrig mot Polisens fingeravtryck vilket innebér att man gar miste om vardefull
information, som i sin tur kan innebédra att en brottsmisstankt utlanning inte blir lagférd for sina
brott. (Malin Kéhler, Gréanspolissektionen).

3. Den nyaste ansvarsfordelningen mellan Polisen och Migrationsverket tradde i kraft 2019-09-
02 och reglerar bade granskontroll, inre utldnningskontroll, verkstédlligheter och tvangsmedel.
(Migrationsverket 2019d)

4. Men den avvdgningen var inte sjdlvklar utan dndrades fundamentalt 2012. Pa forslag av SOU
2007:34 0ch 2010:5 dndrades skollagen sd att barn som vistas i landet utan tillstand i huvudsak gavs
samma ratt till utbildning som barn vilka ar bosatta i landet.

5. Vid bade Polisen och Migrationsverket pagar ett stort arbete i att forbattra rutiner for statistik-
insamling och bearbetning for att kunna hantera de brister som dr uppmarksammade. Vi har kunnat
studera detta arbete i vara egna anstrangningar att fa tillforlitliga data att presentera.
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7. Att vilja implementera

Det tredje och sista ledet i triaden, avser alltsa viljan att implementera policy. Den
naturliga fragan blir dd@ om inte tilldmparna, tjansteman och frontbyrakrater pa
myndigheter, dr dlagda att skota sitt arbete och utféra det som star i uppdrags-
beskrivningen? Till saken hor dock att manga genomférare har flera andra arbets-
uppgifter som pockar pa tid vilket gor att de slits mellan olika sysslor. Prioriteringar
maste gbras, men givna prioriteringar kan ocksa forandras utifran reaktioner fran
olika aktorer. Ambitionsnivan kan skruvas upp eller ner. Implementering av en po-
licy som mots av stark kritik blir betydligt svarare @n nar policyn uppfattas som
legitim och kanske till och med 6nskvard (Vedung 2016:81-106).

Fragan om attvilja genomféra beslut hangerihog grad ihop med ett dterkommande
tema i implementeringsforskningen; namligen den omgivning inom vilken tillam-
paren verkar. Nar omgivningen i form av andra intressenter kan utdva inflytande
over politiken sa kan det i vissa fall till och med omintetgdra reformer eller fattade
beslut.

7.1 Motivationen hos tillamparen

Vivetsedantidigare forskning att dethosvissamyndigheterkan finnas ett motstand
mot att implementera. Qvist (2008:52) redovisar ett exempel fran Migrationsverket
darmyndighetens tjanstemén ifragasatte beslutet att satsa pa svenskundervisning
for samtliga asylsokande. Aven om beslutet inte aktivt stoppades s& anvéndes an-
dra strategier, sdsom att sortera in arbetet sa att det battre stimde in i den befint-
liga organisationen.

Motivationen hos de som ska implementera besluten kan ocksa paverkas av sa-
dant som drendets karaktar. Bade bland informanterna vid berérda myndigheter
och i tidigare utredningar finns tecken pa att vissa drenden ar ytterst pafrestande.
Inte minst géller det ndr utvisningar av barnfamiljer ska verkstallas. Ett enkdtsvar
fran personal i Jonkdpings lan till en av Rikspolisstyrelsens utredningar illustrerar
detta faktum: ”Dels att det tar hart pa personalens krafter att ofta verkstalla barn-
familjer, speciellt nar barnen anvdnds som ’vapen’ for att fa stanna i landet... Till
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sist dven det harda trycket fran allmanhet, kommunala myndigheter, férsamlingar
samt delvis dven fran pressen som stundtals gor mycket for att forsvara vart ar-
bete” (Rikspolisstyrelsen 2007b:22-23). Generellt géller ocksa att motivationen
att verkstalla ett beslut &r mindre om det ror sig om personer som befunnit sig, och
kanske rotat sig, i landet under lang tid. Har kan ocksd motivationen att atervdanda
frivilligt forvantas vara liten. Men det finns dven faktorer som motiverar, som att
fragorna kommer upp pa dagordningen, risken for ett vaxande parallellsamhlle
och de negativa aspekter av ett sddant som blir tydliga.

Organisationernas interna hierarkier — "en udda
fagel och en satellit”

Alla organisationer som har olika funktioner uppdelade pa avdelningar eller enheter
tenderarattfd enintern hierarki dirvissa delar dr sverordnade andra. Over- respektive
underordningen yttrar sig exempelvis i statusskillnader, dar enheterna erhaller olika
uppmarksamhet fran ledningens sida. Ett exempel finns att hamta fran Skatteverket.
Myndighetens langa tradition av kontrollarbete i kombination med ett starkt tjdns-
temannaideal har lett till att arbete med kontroller star betydligt hdgre i kurs dn att
arbeta med service och tillganglighet (Johansson & Hallenius 2016).

Hur ser det da ut pa atervdandaromradet inom, i férsta hand, Migrationsverket och
Polisen? Interna savadl som externa undersékningaroch rapporter, samtinformanter-
nas utsagor ger en bild av att verksamheten inte ar prioriterad. Rikspolisstyrelsens
omfattande utredning runt effektivare och rattssakrare verkstallighet ndmnerredan
i andra stycket att verksamheten: ”lever en nagot undanskymd och sarbar tillvaro
vid manga polismyndigheter” (Rikspolisstyrelsen 2007a:5). | den enkat som lag till
grund forutredningen dar de regionala polismyndigheternafick ge svarframkom att
omradet: ”betraktas av manga poliser som udda verksamhet” (Rikspolisstyrelsen
2007b:1). Kan andra dn de pa myndigheten méarka av vilken status olika arbetsupp-
gifter har? En indikation pa att sd kan vara fallet finns att hamta fran en uppféljande
inspektion 2006. Darhade man fragat en stor grupp frivilligorganisationer som me-
nade att statusen for poliser som handlagger utlanningsdrenden borde hojas inom
polisorganisationen (Rikspolisstyrelsen 2006:27).

Vad kan konsekvensen av detta bli? Verkstallighetsutredningen Il hanvisade till
utsagor i en enkat till Migrationsverkets tjdansteman och regionala samordnare i ater-
vandandefrdgor. Den indikerade att Polisen prioriterade verkstallighetsarenden lagt
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inom organisationen (SOU 2003:25, s. 69—71). For Migrationsverkets del gjordes en
utvdrdering av den nya verksamheten av Statskontoret. En av fragorna som stélldes
gédllde den informella hierarkin inom organisationen och en av slutsatserna var att
forvarsverksamheten placerades allra lagst ned (Statskontoret 2017:59; Jan Bostrom,
Statskontoret). Samtidigt finns forskning som ger en delvis annan bild. Hydén &
Lundberg (2004:87) pekar pa att de inre utldnningskontrollerna blev mer frekvent
forekommande efter Schengenintrddet 2001. Deras bedomning var att den inre utldn-
ningskontrollen var pd vag att bli en mer naturlig del av Polisens allmanna arbete och
att samverkan mellan olika polisidra enheter tycktes 6ka.

Informanterna som tillfrdgades vittnade om att statusen for aterviandande och verk-
stéllighetsfragorinte var pa topp inom vare sig Polisen eller Migrationsverket, dven
om en av informanterna pa den sistnamnda myndigheten varjde sig mot termen lag-
statussyssla. Pa en direkt fraga till nagra teamledare vid tre av Migrationsverkets
regioner blev svaret att atervandarverksamheten inte var prioriterad. Man ansag
att: ”"Myndigheten pratar om vikten av dtervdndande, men upplevelsen &r att
detta inte speglar sig i de forutsattningar som ges for att genomfora ett kvalita-
tivt och effektivt atervandandearbete” (Migrationsverket 2019c). Sverker Spaak,
Migrationsverket, gav ocksa tydligt uttryck for uppfattningen att verkstalligheter
och atervandande, generellt sett, inte varit hogt prioriterat. Det drytterst séllan som
nagon inom myndigheten pa chefsniva uttalar sig om atervandarfragor i media. |
organisationens interna hierarki befinner sig fragorna, tillsammans med férvaren,
i bottenskiktet vilket ocksad manifesteras i personalstrommar, uppmarksamhet och
inflytande i myndighetsledningen. Spaak sjalv hade ett gott samarbete med, och
framtradde ofta gemensamt med, Polisen under sin tid som processledare. Detta
mottes dock av visst internt motstand mot att myndigheten skulle ”synas for myck-
et” ide fragorna — och helst inte tillsammans med Polisen.

Asa Petersson vid Polisen menade att: “grdnspolisverksamheten varit en udda fagel
[och] lite av en satellit i polisverksamheten ddr det varit fokus pd s mycket annat”.
Det fenomenet beskrivs ocksa malande av Patrik Engstrom: ”... det handlar om att
grdnspolisen och polisverksamheten i stort, hdller pa att genomgd en sorts para-
digmskifte ddr grdnspolisverksamheten vdldigt ldnge har betraktats — och betraktat
sig sjdlv — som Migrationsverkets forldngda torpedarm/muskel; Migrationsverket
med tvdng. Sa forsoker vi nu vildigt aktivt att fora grinspolisverksamheten mycket
ndrmare polisens kdrnuppdrag”.
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Ovanstaende utsagor besvarar forvisso inte fragan om varfor atervandarverksam-
heten tycks sta lagre i status och vara ldgre prioriterad i de bada myndigheternas
arbete. En ledtrdd kan ges i Sverker Spaaks konstaterande om personalsituationen
pa myndigheten: ”...man har ju ingen som sdker sig till Migrationsverket for att arbeta
med dtervindande. Jag skulle sdga att du har ingen”. Har skulle alltsa en orsak till den
ldga prioriteringen ligga i att de anstallda oftare vill syssla med andra fragor &n ater-
vandande och férvar. Men orsakssambandet kan naturligtvis ocksa vara omvént: Att
personalen marker och kdnner av att dtervdandande inte prioriteras av ledningen och
ddrmed soker man sig till andra verksamhetsomraden inom Migrationsverket och de
som intresserar sig for frdgorna avskrédcks av den laga statusen.

Detta kan man kontrastera mot den tyngd som finns i regleringsbrev i att atervén-
dande ska vara i fokus for respektive myndighet. | forsiktiga men likval tydliga
ordalag tillstar Polisen att prioriteringar maste ske i sin delredovisning for verkstal-
lighetsdarenden 2018. ”Polismyndigheten behover dock hela tiden géra prioritering-
ar... Med héansyn till de férandringar som skett i polisens uppdrag i och med bl.a.
terrorberedskap, gangskjutningar, utékad granskontroll och krav pa férbattrad
utredning av mangdbrott har myndigheten tvingats till prioriteringar vilket paverkar
utfallet...” (Polisen 2018a:1). Det star ocksa klart att den brottslighet som hamnar
hogtiPolisens prioriteringar, 2018—19 har det inte minst varit gangrelaterade skjut-
ningar och brott, tranger ut resurser fran lagre prioriterade delar. En f6ljd blir att
personalen séllan ar fulltalig inom t.ex. enheter for inre utlanningskontroll vilket
medfor farre gjorda kontroller (Jerk Wiberg, Gréanspolissektionen).

Att stodja eller inte stodja

Denna rapport har inte haft som uttryckligt syfte att underséka politikernas fak-
tiska vilja och stod i att implementera atervandandepolitiken. Samtidigt vet vi fran
implementeringsforskningen att stédet fran de politiker, ibland kallade reformba-
rare, som ytterst fattar besluten kan paverka savél tjansteman som frontbyrakrater
i forvantad riktning (Nakamura & Smallwood 1980; Vedung 1998:191). Som vi redan
harvaritinne pa har atervandandepolitiken varit kontroversiell och utsatts for kraf-
tig kritik i media, men ocksa fran flera civilsamhallesorganisationer. Hur upplever
informanterna det stdd, eller brist pa stéd, som tillhandahalls?

Bland informanterna pa Migrationsverket finns ndgra som tycker att politikerna inte
riktigt forstar problematiken runt atervdandande, har otillrackliga kunskaper och
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darfor ges inte det dnskade stédet. Informant 1 pa Migrationsverket anger féljande:
”Det som kdnns lite dr att politikerna sdger att vi madste forbdttra det hdr men de
pratar inte om hur verkligheten ser ut. Mdnga kdnner inte till att de hdr svdarigheterna
existerar”. Har hanger bristen pa stod ihop med att politikerna inte greppar fragan.
Men uppfattningarna skiljer sig at eftersom andra informanter menar, och ger ocksa
exempel pa, att politikerna faktiskt har tillrackliga kunskaper. Mikaela Eriksson,
Justitiedepartementet, betonar att fragorna ar komplexa och att statsraden fér om-
radet har en bred portfolj dar atervdndande bara &r en liten del. Men i och med att
fragorna alltmer uppmarksammas i media sa har ledande politiker behvt skaffa
sig battre kunskaper.

Flera av informanterna vid olika myndigheter pekar ocksa pa att politiker — dven
inom regeringen — i grunden har olika uppfattningar vilket naturligtvis forsva-
rar mojligheten att fa stod for implementeringen av atervandandepolitiken. Att
exempelvis den nuvarande regeringskonstellationen, Socialdemokraterna och
Miljopartiet, driver olika linjer dr ingen hemlighet. Miljopartiet motsatter sig i all-
manhet sadan politik som har mer "repressiva” inslag, vilket gor att férslag som
ligger pa Justitiedepartementets bord emellandt stoppas eller urvattnas. Sverker
Spaak, Migrationsverket, gor en distinktion mellan Justitiedepartementet — féretra-
desvis dess tjdnstemadn — som ger ett tillfredstdllande stdod och visar uppméarksam-
het at frdgorna, och politikerna som inte tillhandahaller samma uppbackning. Nar
forslag da fastnar kan departementet dnda forsdka hitta alternativa satt att uppna
onskat resultat.

7.2 Externa aktorers paverkansmojligheter

Ett vanligt rad att ge inom implementeringsforskningen lyder: ”Se till att externa
aktorerinte kan forhindra eller forsvara tillampningen!”. | fallet med atervdandande-
politiken &r ju kdrnan i implementeringsproblematiken att asylsékanden som fatt
avslagsbesked och irreguljara migranter i manga fall inte medverkar i processen
och i varsta fall avviker och haller sig gomda. Samtidigt som humanitet och rétts-
sdkerhet dr varden som ska upprétthéllas — och implementeras — av tjansteman
och frontbyrakrater.

Tidigare forskning har pekat pa en lang rad olika aktérer som kan ha betydelse for
atervdandandet. Andra stater kan paverka genom flera olika mekanismer. Om andra
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mottagarldnder blir mer eller mindre restriktiva kan det paverka méjligheterna att
verkstdlla den nationella politiken i Sverige. Om ursprungsldanderna blir mer eller
mindre bendgna att acceptera sina egna medborgare paverkar det ocksa mojlighe-
ten att verkstalla fattade beslut. Pa nationell niva kan exempelvis arbetsgivare som
valjer att anstélla irreguljdra invandrare géra det svarare for myndigheterna genom
att mer resurser maste anvandas till arbetsplatskontroller. Pa individuell niva kan
medborgare, enskilda saval som i grupp, hysa gémda irreguljdra migranter vilket i
sin tur &ren del av migranternas motstrategier (Brochmann & Hammar 1999; Hydén
& Lundberg 2004:58-60). Kort uttryckt finns ett stort antal omvarldsfaktorer som
paverkar genom manga olika mekanismer och vi harvarken haft ambition eller mgj-
lighet att ens rudimentart tacka allt som inverkar pa implementeringen.

Opinionstryck och kritik

Vi har varit inne pa att Sverige, i likhet med andra lander, med olika medel forso-
ker spara, identifiera och avvisa irreguljdra migranter. | det tidigare ndmnda REVA-
projektet (avsnitt 1.4) som inleddes 2010 var malet att 6ka antalet verkstallda
av- och utvisningar samt att forbattra rattssakerheten. En viktig utgangspunkt var
att Polisen i tidigare inspektioner (Rikspolisstyrelsen 2006:28; Rikspolisstyrelsen
2007a) hade konstaterat att inre utldnningskontroller utférdes mycket séllan och
narsa skedde dokumenterades det inte i ndgon stdrre utstrackning. Projektet var till
sin karaktdren processoversyn av arbetet med verkstélligheter. | forsta hand skulle
rutinerna i handlaggningen standardiseras och effektiviseras mot bakgrund av en
forstudie som hade identifierat flera brister (Migrationsverket, Rikspolisstyrelsen
& Kriminalvarden 2010). Bakgrunden var som tidigare omtalat att verkstallig-
hetsarbetet var prioriterat i regleringsbrev for samtliga involverade myndigheter:
Migrationsverket, Polisen och Kriminalvdrden. REVA innebar i sig inte att polisen
fick storre befogenhetervid deninre utlanningskontrollen, detvill sdga ddrman kon-
trollerar att personer hade rétt att vistas i landet (Europeiska Atervandandefonden
2012; Migrationsverkets arsredovisning 2012:61; Rikspolisstyrelsen 2014a).

Arbetet med REVA skulle bli foremal for atskillig uppméarksamhet i media — bland
annat ett radioreportage i SR-programmet Kaliber. En artikel i kulturtidskriften
Re:public om Skanepolisens metoder vid inre utldnningskontroller inledde en vag
av reportage och kritik som till sist inte gick att bemé&stra. Manga forskare och
andra skribenter fran, inte minst, humanitdra organisationer kritiserade ocksa (i
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forsta hand) Polisens arbete med de inre utlanningskontrollerna, ofta utifran ett
rattssakerhetsperspektiv.

| samband med medieuppmarksamheten och debatten kring REVA gjordes ocksa
ett antal anmélningar till Justititombudsmannen som dock inte féranledde nagon
atgérd frén JO:s sida (Rikspolisstyrelsen 2014a:7). Aven fran den fackliga sidan
uppmarksammade man fragan och Polisférbundets ordférande Lena Nitz valkom-
nade debatten som férdes och framforde att: ”jakten pa effektivitet aldrig far ga ut
over rattssdkerheten” (Nitz 2013).

Kélla: Centrala Grénskontrollen.?

Hurtogs detta emot bland de som skulle implementera de inre utlanningskontroller-
na? Till att borja med 6kade antalet kontroller vdsentligt under dren 2009 till 2012.
Likasa 6kade antaletverkstallda drenden genom Polisens forsorg. Resultatetangavs
bero pé det férbattrade samarbetet med Migrationsverket och Kriminalvarden vil-
ket kortade ledtiderna under verkstallighetsprocessen. Forbdttrade relationer mel-
lan ambassader och granspolisen bidrog ocksa till resultatet (Westerfors 2013:52).
Har bor det noteras att andelen inre utlanningskontroller som faktiskt resulterade i
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verkstéllighet av Polisen eller 6verlamning till Migrationsverket skiljde sig kraftigt
at mellan olika Polismyndigheter. Vissa, som Jonkoping och Vdstmanland, hade
inte ens en procents “traffsdkerhet” medan andelen i S6dermanland var 6ver 20
procent (Rikspolisstyrelsen 2014a:22).

Den debatt som fordes, och kritiken som riktades mot Polisen, bidrog till att de
inre utlanningskontrollerna minskade i omfattning 2013 och framledes. Samma ar
slutade exempelvis granspolisenheten i Stockholm med sina uppmarksammade
kontroller i tunnelbanan (SvD 2013-03-08). Flera foretrddare for Polisen bekréftar
ocksa att kritiken paverkade agerandet: ”Det finns flera skdl till att antalet inre ut-
ldnningskontroller minskar. Dels sd skulle jag nog hévda att den sa kallade REVA-
debatten helt klart var en anledning till att manga poliser inte ldngre vagade” (Patrik
Engstrom, Granspolissektionen). Kritiken under REVA-debatten gjorde exempelvis
att: ”...polisaspiranter pa PolishGgskolan vigrade att komma ut och géra praktik pa
grdnspolisen” (Jerk Wiberg, Granspolissektionen). Utlanningskontrollerna i sig och
uppgiften diskrediterades vilket avspeglas i statistiken.

I allmanhet dr bdda myndigheterna mottagliga for och varse den kritik som ibland
riktas mot deras respektive verksamhet. Om kritiken vaxer sig for stark blir det sva-
rare att skota det uppdrag de &r satta att utféra. Kan man hantera detta genom
att halla battre kontakt med de som granskar fragorna i media? Har och var finns
indikationer pa att myndigheterna har haft ambitionen att jobba mer proaktivt.
Migrationsverket (2008:5-6) identifierade som ett mal i det da aviserade forbatt-
ringsarbetet att just vdnda sig till journalister for att informera om atervandandear-
betet och Patrik Engstrom, Granspolisen, har bade enligt egen och andras utsagor
ocksa lagt stor vikt vid mediakontakter och utatriktat arbete.

Sverker Spaak, Migrationsverket, pekar pa att atervandandefragorna i stort sett
alltid portratteras antingen som en inhuman aktivitet nar minderariga deporteras
mot sin vilja till osdkra lander, eller som en ineffektiv verksamhet dar ansvariga
myndigheter inte lyckas fullgéra sitt uppdrag. Med de respektive narrativen sa
hamnar Migrationsverket alltid pa de anklagades bdnk vilket i sin tur torde sanka
motivationen hos personalen. Pa myndigheten finns lite av en uppgivenhet infor
det man uppfattar som oréattvis rapportering: ”...jag forstar att ni ldser i tidningarna
som alla andra och man ldser pd sociala medier och man kan fa de mest konstiga
uppfattningarna. Jag tror att de flesta pa Migrationsverket viljer att inte ge sig i
kast pd sociala medier for det gdr inte. Det dr domt att misslyckas” (Kristina Rénnar,
Migrationsverket).
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Det star ocksa klart att hosten 2015, ett skede mdnga informanter ofta relaterar till,
blev svar for de myndigheter som skulle hantera det stora inflodet av asylsdkanden.
Hur gestaltades och portratterades da Migrationsverket av massmedia mitt under
den stora flyktingtillstromningen? Enligt Strom och Tran som undersokt framstall-
ningen av myndigheten valdes negativa och kaotiska nyheter f6re positiva, utifran
géllande medielogik och i enlighet med den av medievetare etablerade dagordnings-
teorin. Dadrutdver var de bada mest framtrddande gestaltningarna av myndigheten
sasom varande "gverlastad” och ”utan koll”, positiva eller neutrala gestaltningar fick
ddremot inte ndgot genomslag (Strom & Tran 2016). Nar implementerarna mots av
detta negativa "mediabrus” torde det paverka viljan att utfora sitt uppdrag.

Dragkampen mellan myndigheternas strategier och
migranternas motstrategier

Forskningen (avsnitt 1.3) ar tydlig med att myndigheternas strategier for att un-
derldtta att man verkstaller av- eller utvisningsbeslut bemdts med motstrategier
fran migranternas sida. For de irreguljara migranternas del handlar det om att hitta
végar att fa stanna, férsorja sig och pa andra satt fa en uthérdlig tillvaro. De har
tillgang till vissa resurseri form av rattslig hjalp under sjélva processen, men ocksa
stod fran frivilligorganisationer, en diaspora (landsman bosatta i Sverige) och an-
dra grupper som vill tillvarata deras intressen.

En viktig roll spelas hdr av civilsamhdllet och olika typer av frivilligorganisationer
som pa ideell basis hjdlper och bistar migranter med olika rattslig status. Floran av
organisationer, natverk och grupper ar stor och likasa deras satt att organisera sig.
Vissa véljer att fokusera pa enskilda grupper av migranter, som natverket ”Stoppa
utvisningarna av afghanska ungdomar!”. Nagra, sdsom Asylrdttscentrum, arbetar
med att ge juridisk hjalp i rattsprocessen eftersom det finns mojligheter att 6ver-
klaga, byta spdr och anféra om verkstallighetshinder. Andra organisationer, sdésom
Réda Korset och Stockholms Stadsmission, kan ocksa ge viss materiell hjalp for att
migranterna ska kunna klara livhanken.

Fran statsmaktens sida 4 man av allt att doma medvetna om migranternas mot-
strategier. Verkstallighetsutredningen Il tog upp, men tonade samtidigt ner, risken
att en sankning av dagbidragen eller en dtstramning av dessa regler kunde bidra
till att fler arbetade utan tillstand eller 4gnade sig at kriminalitet i form av snatteri
eller stéld for att finansiera levnadsomkostnaderna. Fragan var om den som inte
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medverkade i att klarldgga sin identitet skulle bli avskrackt av lagre bidrag (SOU
2003:25, S. 172). Ett annat exempel kan hamtas fran LMA-lagen 2016 (se avsnitt
1.4.1). Genom andringen inskranktes ratten till asylboende och dagersattning helt
for vuxna utan barn i Sverige, i samband med att av- eller utvisningsbeslut vun-
nit laga kraft eller nar fristen for utresa l6pte ut om det inte bedémdes "uppenbart
oskaligt” (SOU 2017:84, s. 51-52).

I bada dessa fall var intentionen att férandra incitamenten for gruppen och fa dem
att atervdnda sjalvmant i stérre utstrackning. | anslutning till LMA-reformen 2016
invande flera remissinstanser gentemot logiken i den argumentationen. Tvd sd
pass olika aktdrer som Migrationsverket och Flyktinggruppernas riksrdd (FARR)
menade att forslaget snarare kunde medféra att fler manniskor skulle avvika. Flera
informanter hdvdar att sa ocksa kan ha blivit fallet och tva av de hogsta tjansteman-
nen vid respektive myndighet: Patrik Engstrom, chef fér granspolissektionen, och
Sverker Spaak tidigare processledare for atervandande pa Migrationsverket, me-
nar att lagen uttryckligen forsvarar verkstéllighetsarbetet eftersom myndigheterna
helt tappar kontakten med de som gar under jorden.

Externa faktorer

Fran implementeringsforskningen vet vi att attityder, kunskaper, vilja och organi-
sering hos de som narmast berors av policyn ifrdga ocksa paverkar genomférandet
— och ddrmed sjdlva utfallet (Vedung 1998:187). Var undersokningsdesign har inte
tillatit att direkt tillfrdga gruppen atervandare, men ddremot finns det beldgg for att
interaktionen mellan dem i aterviandarfasen och olika slags frivilligorganisationer
kan paverka atervdndararbetet och insatserna.

Som vi tidigare varit inne pa har gruppen som ska atervanda ett annat mal an tjdns-
temdn och frontbyrakrater som ska verkstdlla fattade beslut. Eftersom det priméra
malet dr att fa stanna i landet och beviljas uppehallstillstand kan man férvénta sig
att allianser bildas med grupper och organisationer som stodjer deras ansprak. Har
ska exemplifieras med gruppen ensamkommande unga och da i férsta hand fran
Afghanistan. Gruppen har blivit sarskilt uppmarksammad i media och delar av ci-
vilsamhallet. Situationen for de som far ett avslagsbesked och ska atervdanda har
vdckt starka reaktioner och dven skapat en struktur av formella organisationer och
mer informella grupper som tagit sig an deras fragor och gett hjédlp bade materiellt,
rattsligt och pa andra satt. Hur paverkar detta implementeringen av beslut om ater-
vandande?
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Vivet fran tidigare forskning att manga faktorer (se Figur 1) paverkar méanniskors vil-
jaatt atervanda (t.ex. Cassarino 2004; Lietaert 2016). En pd manga satt svar uppgift
dr att 6vertyga en person att frivilligt atervanda till ett land med farliga och osékra
forhallanden. Utifran informanternas utsagor ar detta en grupp med mycket svag
vilja att atervanda och generellt har man fran frontbyrakraternas sida dnnu svarare
att motivera dem dn andra. Ofta maste sdrskilda insatser till. P& granspolissektio-
nen var man av uppfattningen att vissa aktivistgrupper och organisationer spred
felaktig information runt atervandandeprocessen, bland annat runt mojligheten
av att ta del av ERRIN. En av organisationerna som tagit sig an just de ensamkom-
mande afghanerna var a sin sida av uppfattningen att Migrationsverket sdarbehand-
lade gruppen negativt och menade att gruppen blivit rattsosédkert behandlad (Karin
Fridell Anter, Stéttepelaren).

Svarigheterna att komma vidare med verkstallighetsarbetet fick till sist granspo-
lisen i region Stockholm att ldgga ner betydande resurser pa gruppen: ”Nu jobbar
man i Stockholm med ett sdrskilt Afghanistanteam som dker ut till alla férvar och
besdker dtervindarna, sdtter sig ner och forklarar liksom ’sdhdr kommer processen
se ut.’ Det hdr dr ERRIN, det hdr dr de mojligheter som finns. Och det har fatt upp
ansokningsandelen” (Patrik Engstrom, Granspolissektionen).

Fran Migrationsverket finns liknande erfarenheter. Dar drbedémningen att gruppen
paverkas av externa aktGrer som mobiliserar a deras vagnar. Det gor att arbetspro-
cessen blir svarare och darmed forlangs. En av Migrationsverkets teamledare ut-
trycker foljande. ”Den afghanska gruppen sdger vildigt ofta till mina handldggare:
Nu ndr jag skrivs ut sa dr det dnda bdttre for mig att bo pd gatan hdr i Sverige dn
att dka hem till Kabul... Det hdr med att prata lagstiftning och konsekvens det blir
inte alls intressant for dem att lyssna pd” (Jessie Ahrdenberg, Migrationsverket).
Pé handldggar- och teamledarnivan kan man spéra en frustration Gver att det inte
finns nagon vilja att samarbeta och atervanda till Afghanistan. | sammanhanget
bor ndmnas att det finns kallor, bland annan inom EU, som pdpekar att dtminstone
delar av Afghanistan kan vara farligt att atervanda till, vilken gor att den afghanska
gruppens oro inte ar helt ogrundad.

Andra frivilligorganisationer har ocksa noterat att gruppen ar mycket ovillig att ater-
vanda men gor en delvis annan tolkning av orsakerna till motstravigheten: ”’Jag
lever hellre hemlds i Stockholm dn hemlds i Kabul’. Jag kdper det, dven om det dr
valdigt svart...” (Tora Candal, Stockholms Stadsmission). Att leva som irreguljar
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migrant i Sverige med rddslan att bli upptackt tycks vara en battre livssituation for
unga afghaner dn att atervdnda till Kabul. Ett stort stdd finns hos frivilligorgani-
sationer som gér bedomningen att Afghanistan ar mycket farligt och osakert. Den
opinionen torde stdrka dessa ungdomars kdnsla om att det basta for dem ar att
stanna i Sverige.

Det bor noteras att den afghanska gruppen verkar vara ett fall i sig bland de olika
atervandargrupperna, delvis foratt gruppen harvackt storuppmarksamhetimedia,
men ocksa pa grund av informationen om landets svara forhallande. Svarigheterna
bygger inte bara pa deras ovilja att atervanda utan ocksa pa de olika bedémning-
arna av situationen i landet som gors av den svenska staten, civilsamhallsorgani-
sationer och internationella organisationer.

7.3 Sammanfattande slutsatser

Om man vill implementera politik sa maste de som verkstaller besluten, saval orga-
nisationer som individer, vara fullt motiverade att utféra sina uppgifter. Forskningen
pa omradet, ocksa pa svenska forhéllanden (se Hansson 2017), har bland annat pe-
kat pa att verkstallighetsarbetet dr kdnsloladdat och svarhanterbart fér inte minst
frontbyrakraterna som i vérsta fall riskerar att drabbas av psykisk ohélsa. En an-
nan aspekt som tycks paverka viljan ar huruvida (atervandande)verksamheten blir
uppmarksammad och ifall den star hogt eller lagt i kurs inom organisationen eller
myndigheten ifraga.

Det star klart att de myndigheter som har ett direkt ansvar for fragan inte har haft
atervandande och verkstallighet av dtervdandandedrenden hogt prioriterade mer dn
undantagsvis. En ”udda fagel” och langt ner i hierarkin ar vad bade utsagor och
utredningar kommer fram till. Utifran avsnitt 1.4.1 vet vi att atervdndandefragorna
sattes pa agendan mycket tydligare omkring 2010 och i samband med den stora
flyktingtillstromningen 2015. Det ger naturligtvis ett utrymme att hja statusen pa
sikt inom organisationerna.

Myndigheter och organisationer dr inte immuna for externa opinionsyttringar. |
fallet med atervdndande- och verkstallighetsfragorna kan en delférklaring till den
ldga statusen vara de kdnslor som vicks. Foreteelsen ar l&tt att kritisera eftersom
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damnet dr kdnsligt och myndighetsledningarna samt ansvariga politiker uppfattas
inte alltid ha backat upp i opinionsstormar. Den nagot uppgivna instéllningen fran
bade tjansteman och frontbyrakrater beror pa att man uppfattar medierapporte-
ringen som orattvis och svar att ra pa. Inte minst pa Migrationsverket tycker man
sig kdmpa i motvind och det &r i sin tur ndgot som kan minska motivationen for
personalen.

I anslutning till forskningen pa omradet finns betydande kunskap om hurviljan och
motivationen hos de frontbyrakrater som ska implementera besluten paverkar sjal-
va utférandet. Vi vet att det finns organisatoriska hierarkier inom bada de myndig-
heter som ska verkstélla de fattade besluten. Forskningen pekar ocksa pa den flora
av "bastard institutions” som vaxer fram i manga lander, inklusive Sverige, som en
konsekvens av att myndigheterna forsoker begransatilltradet till arbetsmarknaden
och tillgangen till bostad, vard och ekonomiskt stod. Migranternas motstrategier ar
fullt synliga och nagot som genomforarledet har att rakna med i sin yrkesutévning.
Sist men inte minst finns externa faktorer att hantera for de som ska implementera
besluten, exempelvis frivillig- och aktivistorganisationer som i sitt arbete verkar
utifran andra malbilder och utgédngspunkter och som mobiliserar a atervdndarnas
rakning.

Slutnoter kapitel 7.

1. Mycket talar for att en del av 6kningen 2009 beror pd att statistikinhdmtningen forbattrades
(Leander 2014:7-8).

2. Polisen Centrala Granskontrollen statistik inre utlanningskontroller.

3. https://www.easo.europa.eu/sites/default/files/Country_Guidance_Afghanistan_2019.pdf
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8. Resultat och slutsatser

Syftet med denna Delmi-rapport har varit att underséka atervdandandepolitiken
i Sverige fran ett styrnings- och implementeringsperspektiv. | centrum for analy-
sen har forvaltarledet statt, det vill sdga de tjansteman och frontbyrakrater fran, i
forsta hand, Migrationsverket och Polisen som har ansvar for fragorna. Var studie
baseras pa egeninsamlad empiri i form av intervjuer, samtal och besok pa olika
verksamheter. Detta harvi stéllt i relation till styrdokument, utredningar och internt
material fran i forsta hand berérda myndigheter. Analysen har byggt pa en imple-
menteringsmodell med tre fragor i centrum: Hur forstd, kunna och vilja genomféra
atervandandepolitiken? (se Tabell 1)

Rapporten har sokt besvara ett antal fragor, men den utgor ocksa en kunskapso-
versikt pa ett omrade som hittills inte ront sa stor uppmarksamhet i Sverige.
Atervindande- men ocks& andra delar av migrationsforskningen, har ofta satt den
enskilde migranten i centrum for analysen. Darigenom utgor denna Delmi-rapport
lite av ett undantag eftersom den har haft ett fokus pa genomférarledet och imple-
mentering. En lang rad olika aktdrer har kommit till tals vilket har gett fragan och
rapporten fler perspektiv. Genom att ha en bred ansats, alltsa omfangsrik ldsning
av en stérre mangd material samt bredd bland informanterna, har vi ocksa kunnat
peka pa komplexiteten i frdgorna och kopplingen — eller snarare bristen pa kopp-
ling — till 6vriga delar av migrationspolitiken. Det dr ocksa nagot som vi ocksa lyfter
i ndsta kapitel, 9, om policyrekommendationer.

Det drvdrt att terupprepa den grundlaggande logiken i systemet: De asylsckandes
primdra mal dr att fa stanna i landet och beviljas uppehallstillstand. Darfér kan man
inte forvanta sig att samtliga som far ett besked om av- eller utvisning dtervander
frivilligt till sina hemldnder, vilket &r nagot som saval politiska beslutsfattare, som
tjidnstemédn och frontbyrakrater behdver forhalla sig till.

Verktygen som myndigheter och andra aktorer nyttjar i dtervandandepolitiken &r
mangfacetterade. Ett perspektiv dr att se pa verktygen i termer av piskor, morét-
ter och predikningar som ska ge incitament av olika slag att atervanda. Ett annat
perspektiv dr att se atervandandepolitiken som en del av utlanningskontrollen dar
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utldndska medborgare under fasen fran asylansokan till faktiskt atervdndande blir
beviljade, respektive frantagna, olika typer av tillstand och rattigheter: tillgang till
arbetsmarknaden, rétt till bostad, att bosatta sig var man vill, skolgang, sjukvard,
samt olika bidrag och ersattningar.

Utifran det analyserade materialet, och inte minst intervjuer, besdk och samtal,
fick vi en inblick i ett komplext system med manga nivaer av utmaningar i att im-
plementera politiken. En reflektion, snarare an en slutsats, &r att vara informanter
ytterst sdllan hanvisar till forskning pa omradet, vare sig svensk eller internationell.
Rapporter och utredningar ndmns emellandt, men kopplingen till atervdndande-
forskning i bred bemarkelse saknas i stort. Att sa &r fallet kan ha flera anledningar,
ett skdl som antyds av ett parinformanter dratt den befintliga forskningen — i férsta
hand den kritiska — anses sakna relevans.

En annan reflektion &r att atskilliga av de utmaningar som informanterna lyfter fram,
eller maste hantera i sitt dagliga védrv, ocksa finns redovisade i tidigare utredningar
— interna saval som offentliga. Flera finns ocksa beskrivna inom forskningen. Det
innebdarisiginteatt problem pa omradetinte hanteras. Tvartom pagarettarbete med
uppdaterade ansvarsfordelningar och statistikgenomgang hos Migrationsverket
och Polisen. Utvecklingen av ny teknik for daktning och insamling av biometris-
ka data ar i full fard. For exempelvis ensamkommande barn sdker olika aktorer i
samverkan fa Stromsundsmodellen pa plats samt under ledning av Lansstyrelsen
Stockholm fa ett mer strukturerat arbetsséatt runt minderariga som avviker.

| atskilliga fall antyder informanterna som arbetar med ndgot omrade som har for-
battringspotential att ldget just nu inte ar sarskilt bra, men sa snart det man just for
tillfallet efterfragar ar pa plats — da blir det battre! Var ambition &r inte att stédvja all
optimism, bara den som ar ogrundad. Erfarenheten sager namligen att manga av
problemen &r svara att hantera eller uppstar i nya former — just eftersom de tillhor
nagra av implementeringsforskningens klassiska fragor.

8.1 Hur val klarar man uppdraget?

Myndigheternas uppdrag och intention &r att av- och utvisa dem med lagakraft-
vunna avslagsbesked samt irreguljara migranter fran landet. Detta ska ske sa
snabbt och effektivt som mojligt, men ocksd under humana och rattssakra former.
Rattsstatens ideal med ratten till en individuell provning samt att humanitéra han-
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synstaganden ska gélla ocksa pa detta omrade utgor i sig en viss restriktion for
effektivitetsmalet. Men prioriteringen ar frivilligt atervdandande vilket innebér ldagre
kostnader, bade for individen och for samhéllet samt en mindre traumatisk upple-
velse foralla parter. | forsta hand darambitionen att de med avslagsbesked ska ater-
vanda frivilligt efter att ha ordnat med erforderliga rese- och identitetshandlingar
samt varit samarbetsvilliga under processen. | utbyte erbjuds ekonomisk hjalp i
form av olika slags atervandarbidrag, i natura eller i kontanter. Ndr varken morétter
eller predikningar hjélper sa finns piskan dar i form av férvarstagande och assis-
tans fran Polisen och Kriminalvardens transportenhet for att verkstalla beslutet.

Det racker med att granska statistiken dver atervandandet sa ser man att befintliga
policyinstrument inte récker till (se avsnitten 4.3—4.4). Trots intentionerna &r det i
snitt bara 44 procent, langt farre dn halften av de som ska atervanda, som gor det
frivilligt. En stor grupp, ndstan en tredjedel, avviker och en annan knappt halften
sa stor grupp ska av- eller utvisas med hjalp av Polisen som da tar Gver verkstal-
lighetsansvaret fran Migrationsverket. Vart att notera dr ocksa att olika regularise-
ringsbeslut, sparbytesmajligheten och instrumentet verkstallighetshinder medfor
att sa manga som en knapp tiondel far ett beslut som senare avskrivs av olika skal.
Andelarna fluktuerar 6ver tid, men trenden indikerar inte att maluppfyllelsen &r pa
vag att forbattras.

Till saken hor att maluppfyllelsen ocksé beror pa sadana férhallanden som imple-
menterarna inte kan paverka. | avsnitten 4.6—4.7 illustrerades hur sammansatt-
ningen pa atervandare hade férdandrats over tid och den visar att grupper som man
av erfarenhet vet dr svara att av- och utvisa har vuxit i omfattning under 2010-talet.
Gruppen ensamkommande minderdriga har sarskilda behov, men kan atmins-
tone i vissa fall ocksd ha forutsattningar att avvika och leva irreguljart i landet.
Myndigheter méter da st6rre utmaningari att motivera till ett frivilligt dtervdndande
oavsett vilka policyinstrument som anvands. Ddrut6ver dr verksamheten svar att
prognosticera eftersom drendenas antal och komplexitet kan skilja sig at rejalt ar
franar.

Mot bakgrund av det stora antalet som avviker, och svarigheter att verkstalla be-
slut, sa har atervandandefragorna placerats hogre pa beslutsfattarnas agendor i
tva steg. Den forsta ambitionsdkningen marktes omkring 2010. Den andra fasen
pabdrjades i och med det stora migrationsflodet 2015 da en rad initiativ togs. Man
kan ocksd konstatera att vid bada dessa tillfallen var det effektivitetsaspekter som
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framforallt lyftes. Det dr vart att notera att en mycket stor del av de utredningar,
rapporter och granskningar som gors av offentliga aktorer lagger fokus pa effekti-
viteten i systemet i bred bemarkelse. Varken fragan om humanitet eller rattssaker-
het roner tillndrmelsevis samma intresse, men for frivilligorganisationernas del &r
forhallandet det motsatta.

Manga som far, eller tror sig fa, avslagsbesked avviker i nagot skede. Det &r latt
att forsta varfor de inte vill atervanda sjdlvmant fran Sverige. Den forhallandevis
hoga levnadsstandarden och sdakerheten man har som asylsékande i Sverige kon-
trasterar mot livet i manga ursprungslander som ofta dr bade riskfyllt och préglat
av fattigdom. De vdljer istdllet att dra sig undan vilket skapar omstédndigheter dar
manniskor farilla, utnyttjas eller valjer kriminalitet som férsérjning och darmed inte
kan forverkliga sina livsdrommar. Det skapar grogrund for ett skugg- eller paral-
lellsamhdlle och harallt annat 4n gynnsamma konsekvenser. Trots detta farde som
ska implementera svensk lag anda hora att: ”det [4r] 4nda battre for mig att bo pa
gatan hari Sverige dn att aka hem till Kabul” *. Det sétter ocksa fingret pa att de po-
licyredskap som tjanstemdn och frontbyrakrater har till sitt forfogande: morotter,
piskor och predikningar, uppenbarligen inte &r sarskilt effektiva.

8.2 Ett dubbelt uppdrag och en lagstatus-
syssla

Det forsta delbetdankandet till Verkstéllighetsutredningen | fran 1995 pekade pa en
omstdndighet som fortfarande draktuell: Mottagningsverksamheten drupplagd for
tillstandsgivning i forsta hand, att forbereda for dtervindande i andra hand. Malet
for mycket av samhdllets insatser dr integration eftersom utgangspunkten &r att
personen ska fa uppehallstillstdnd. Detta spanningsforhallande mellan atervén-
dande och integration aterkommer i var empiri och manifesteras inom framforallt
Migrationsverket i form av attityder och tankesatt som tycks vara svara att bryta.
Med den starka strdavan som finns pa tidig etablering pa arbetsmarknaden loper
atervandandeinsatserna alltid risken att bli dsidosatta i verksamheten.

For Polisens del, som dr satta att verkstalla drenden dar Migrationsverket misslyck-
ats, star brottshekdampning i centrum och verkstallighetsarbete sdsom inre utlan-
ningskontroller &r inte lika prioriterat. Hos bada myndigheterna betraktas atervén-
dande som en “udda verksamhet” och inte riktigt i linje med karnuppdraget, eller
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det som personalen helst vill syssla med. Statusen for att syssla med dtervdandande
tycks saledes inte sta i proportion till den vikt som laggs i styrdokument av olika
slag. Som en konsekvens av den laga statusen — men vi vill halla 6ppet for att kau-
saliteten kan vara dubbelriktad! — sa har bdda myndigheterna ocksa svart att tillgo-
dose behovet av kompetens pa dtervandandeomradet. For Polisens del urlakades
verksamheten efter 1999 ars reform da verkstallighetsansvaret flyttade och pa
manga hall ar granspoliskompetensen numera bristfallig vilket ledertill svarigheter
vid savil inre utlanningskontroller som sjilva verkstillighetsarbetet.

8.3 Interaktion med omgivningen

Denna studie utgick fran begreppstrion: forstd — kunna - vilja, for att tydliggora hur
implementeringen av atervdandandepolitiken gartill, vilket ocksa &ren viktig pussel-
bit i att forklara diskrepansen mellan mal och utfall. Implementeringsforskningen
pekartydligt pa att omgivande aktorer bade kan hjdlpa och stjdlpa. Karaktaristiken
”Street-Level Bureaucracies” innebdr att frontbyrdkraterna sjalva har utrymme att
forma policy i praktiken samt utveckla egna rutiner for att skota sitt uppdrag. Det ar
ingen enkel uppgift, speciellt inte pa atervdandandeomradet dar eventuella felsteg
och avvikelser fran lag, regler, rutiner och standards kan hamna i skottgluggen.
Klart aratt det finns betydande utmaningari att hantera opinionstryck av olika slag.
Foreteelsen &r latt att kritisera och ndstan oavsett hurtjansteman och frontbyrakra-
ter agerar finns risken att hamna pa de anklagades bank. Till saken hor ocksa att
vare sig myndighetsledningar eller politiker uppfattas ha backat upp tillrackligt val
i de opinionsstormar som da och da drar in pd omradet.

En slutsats fran underskningen &r att det som manifesteras av regeringen i skriv-
ningen till regleringsbreven inte motsvaras avsamma stod pé andra plan, vilket torde
paverka saval tjansteméan som frontbyrakrateriforvantad riktning. Samtidigt finns en
annan viktig aspekt att ndmna. En stor del av den omgivning som inte alltid dr gynn-
sam fran implementerarens perspektiv handlar om de ursprungslander dit migranter
med avslagsbesked ska avvisas. De inhemska myndigheternas vilja och formaga att
samarbeta och ta emot dtervandande medborgare sviktarinte sallan, trots paskrivna
atervandandeavtal. Det paverkarimplementerarna pa féltet pa sa satt att darenden till
vissa lander blir mycket svararbetade och darmed bortprioriteras.
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8.4 Ett nej som inte alltid ar ett nej

Alllagstiftning farkonsekvenser, avsedda saval som icke avsedda. Myndigheternas
arbete med att underlétta dtervdndandearbetet och 6ka andelen verkstalligheter,
sedan ambitionsékningen omkring 2010 och efter 2015, har i hog grad inriktats pa
att l6sa upp hinder av olika slag och forenkla myndigheternas arbete genom att ge
storre befogenheter. Men langt ifran all politik som ber6r atervdandandet gar i den
riktningen.

Politiskt beslutsfattande handlar i mycket om att hantera malkonflikter och det ar
inte unikt for detta omrade. Som vi varit inne pa har atervandandepolitiken inte
bara effektivitet som mal, utan ocksa rattssdkerhet och humanitet. Det innebéar
att malet om ett effektivt atervandande i termer av manga och snabbt verkstallda
beslut (helst pa frivillig basis) maste vdgas mot de andra bdda malen, men ocksa
mal pa andra politikomraden — sdsom snabb etablering pa arbetsmarknaden. | kon-
kreta sakfragor dndras emellanat balansen mellan olika efterstravansvarda mal.
Utan att ha gjort nagon heltackande undersokning ar det dnda var bedémning att
malet om att verkstalla fattade beslut pa atervandandeomradet ofta far sta tillbaka
forandra, uppenbarligen mer prioriterade, mal.

Sjalva asylprocessen innehaller manga olika spar och mojligheter som skickar
signaler genom systemet, bade till tjanstemdn och frontbyrakrater samt mig-
ranter som fatt avslagsbesked. Budskapet &r att ett nej inte alltid &r ett nej.
Sparbytesmojligheten, inklusive méjligheter att 6verklaga, erbjuder en extra chans
att fa stanna och hor ihop med politikens mél om etablering pa arbetsmarknaden.
Signalen fran samhallets sida om att man bor arbeta och da far en andra chans,
skapar samtidigt en forvdntan att fa stanna. Majligheten att anféra om verkstal-
lighetshinder, inklusive mojligheter att overklaga, dr snarare ett satt att tillgodose
behovet av rattssdkerhet i asylprocessen. Regularisering, att fa en ny chans till
provning, ar en mojlighet som foretradesvis uppstar som ett svar pa att gruppen
irreguljdra migranter vaxer i omfattning och lever gomda. Skalen till de regularise-
ringsbeslut som fattas brukar da vara humanitet gentemot en asidosatt grupp som
lever under svara villkor.

Om man tanker i termer av incitament for bade frontbyrakrater och migranter star
det klart att alla dessa méjligheter gor det mojligt att fa ytterligare en chans till
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uppehallstillstand. Ska man da investera tid och kraft i ett dtervdndandedrende
inom Migrationsverket och Polisen om det beslutet dnda kan omprovas? Ska den
asylsokande verkligen nojdférklara sig och forbereda sig pa ett atervdandande nar
mojligheten faktiskt finns till (nnu) en ny prévning eller ett nytt 6verklagande?

8.5 Myndigheternas strategier bemots
med motstrategier

Nér politiker utformar policy och forvaltningen ska implementera densamma finns
alltid en lang rad hinder i vdgen. Ett viktigt tema i den implementeringsforskning
som behandlar atervdandandepolitik &r att politikernas och myndigheternas stra-
tegier och initiativ brukar bemotas av motstrategier fran externa aktdrer: migran-
terna sjdlva och deras natverk i forsta hand, men ocksa frivilligorganisationer mer
generellt.

| denna Delmi-rapport har en lang rad exempel pa initiativ fran politiker och myn-
digheter tagits upp. De har syftat till att forbattra interna processer och arbetssatt,
men det finns ocksa flera initiativ som var tankta att paverka incitamenten hos de
asylsokande. Fungerar det? Inom systemet finns gott om aktérer, allt fran frivillig-
organisationer till mer aktivistiska grupper, som tillgodoser migranternas intressen
pd olika satt. Man ger stod under asylprocessen saval som efter ett avslag, och
anvander de mojligheter som finns att fa en ny prévning dven nar utsikterna kan
tyckas sma.

| Sverige finns som pa andra hall i Europa betydande bastard institutions”, sdsom
informella marknader for bostader, vard och arbete som gor det mojligt att (Gver)-
leva i ett skuggsamhalle. Tack vare sadana institutioner slog myndigheternas for-
sok att inskranka tillgangen till rattigheter, efter ett avslagsbesked (LMA-reformen
2016) ellerom en asylsdkande inte medverkariID-arbetet (dtstramningen av dager-
sattning 2004), inte sarskilt val ut. Denna motstrategi illustrerar ocksa betydelsen
av att forsta hur olika policyforandringar paverkar malgruppen: i teorin skulle det
ge incitament att atervanda, men i praktiken tappade myndigheterna kontakt med
gruppen vilket forsvarade implementeringen.

Generellt sett har en framgangsrik motstrategi varit att etablera tryck pa politiker
och andra beslutsfattare for att dndra lagstiftning och pa myndighetsniva dndra
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tillampningen av exempelvis arbetssadtt och rutiner. | bada regulariseringsfallen
2005-6 och 2018 sa var lagstiftningen ett resultat av en kraftfull opinionsyttring
dar en koalition av grupper, ddrav manga frivilligorganisationer, mobiliserade for
att andra lagen. | fallet med REVA-debatten 2012—2014 sa blev de inre utldnnings-
kontrollerna diskrediterade och svarare att utfora i praktiken — vilket i sin tur for-
svarade verkstallighetsarbetet.

8.6 Samarbete mellan olika aktorer: vad
fungerar och vad fungerar inte?

En fraga som stélldes i denna undersdkning var vilka aktdrer som har definierade
roller nér dtervandandepolitiken skulle implementeras och hur de samverkar med
varandra. Deviktigaste rollernainnehas av Migrationsverket respektive Polisen och
harfinns av latt insedda skél ett granssnitt som behover hanteras. Atskilliga interna
och externa utredningar och rapporter lyfter ocksa fragan om hur myndigheterna
samarbetar. En viktig aspekt & da kommunikationen mellan myndigheterna som i
sin tur har manga komponenter.

Tva myndigheter har huvudansvaret, Migrationsverket och Polisen, men de be-
hover i sin tur samarbeta med andra offentliga aktdrer sdsom Kriminalvarden,
Skatteverket, Forsakringskassan, Lansstyrelserna och kommunala férvaltningar
foratt namna nagra. Utifran var empiri dr det notabelt att flera av dessa aktorer bor-
de kunna, och vill ofta, axla en viktigare roll i atervandandearbetet. Ett exempel &r
socialtjansten som férvisso har ett uppdrag och ansvar fér minderariga ensamkom-
mande barn. Men socialférvaltningen kommer dnda i kontakt med andra irreguljara
migranter pa olika satt: dels via uppsdkande verksamhet, dels genom att Polisen
ibland behover assistans vid vissa verkstélligheter.

En stdndigt dterkommande fraga och tes i olika utredningar och rapporter sedan
verkstallighetsreformen handlar om frivilligorganisationernas roll. Optimismen har
varit stor, men svarigheterna i att integrera dem i processen &r minst lika stora.
Fordelarna dr uppenbara eftersom manga av organisationerna kan ha lattare att na
malgruppen samt ha tillgang till vardefull information. Hindret &r, och har framfo-
rallt varit, att frivilligorganisationerna i grunden har ett annat uppdrag som inte sa
enkelt [ater sig férenas med myndigheternas.
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8.7 Ar glaset halvtomt eller halvfullt?

Denna Delmi-rapport har inte haft som syfte att i klassisk mening utvardera effek-
terna av eller méluppfyllelsen i dtervandandepolitiken. Samtidigt kan det &ndé vara
l4tt att indirekt sortera in empirin i boxarna “bra” respektive ”daligt”. Statistiken
pd omradet och underlaget till siffrorna i kapitel 4 &r inte perfekt, men indikerar
anda att alltfor fa beslut verkstélls — oavsett om man tittar fran Polisens eller
Migrationsverkets horisont. Mycket i de empiriska kapitlen har ocksa en slagsida
mot problem och utmaningar som har identifierats. | ndgon bemarkelse ar detta
typiskt forimplementeringsforskning. Forskare &r ofta merintresserade av det kom-
plexa och svargenomforbara som misslyckas @n dess motsats. Epitetet "eldndes-
forskning” dr inte helt malplacerat.

Med detta sagt, lat oss komma ihdg foljande: For att lyckas med sitt uppdrag ska
tillamparna forsta hur, kunna samt vilja implementera — och dartill ska man helst
ha en gynnsam omgivning. | fallet med atervdandandet sa &r grundpremissen att de
som befinner sig i en asylprocess kan forvdntas att verkligen vilja stanna i landet
och beviljas uppehallstillstand. Forskningen pekar ocksa pa svarigheten for myn-
digheter i genomforandefasen och att traditionella redskap och verktyg inte fung-
erar riktigt val. Darfor gar det inte att férvdnta sig resultat och utfall som inte stari
nagon som helst proportion till forutsdttningarna.

Vad som ocksa star klart ar att forvaltningen redan idag arbetar hart med att for-
battra och fornya arbetssatt, metoder och processer for att sdkra att dtervandandet
kan ske i humana, rattssakra och effektiva former. Det avslutande kapitlet dr vart
blygsamma och hégst tentativa forsok att ge nagra policyrekommendationer som
kan ge inspel till vad som bor goras.

Slutnot kapitel 8.

1. Citatet dr taget fran tva separata intervjuer med Jessie Ahrdenberg, Migrationsverket respektive
Tora Candal, Stockholms Stadsmission.
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9. Policyrekommendationer

Denna Delmi-rapport har adresserat en lang rad fragor inom ramen for hur atervén-
dandepolitiken implementeras utifrdn en 6vergripande syn pa migrationspolitiken.
Ménga praktiker, alltsd tjansteméan och frontbyréakrater, som kan fragorna fran sitt
respektive perspektiv kan sédkerligen hitta l6sningar som &r rimliga utifran var ana-
lys, som ber6r deras respektive myndighet, organisation eller frageomrade. Vi som
forskare har varken ambition eller tillrécklig kunskap att ga in pa enskildheter vad
gdller policyrekommendationerna. Vara rekommendationer ar darfor, dels av mer
overgripande karaktdr, dels behandlar de mer forutsattningarna fortjansteman och
frontbyrdkrater att forstd, kunna och vilja implementera béttre.

En forsta rekommendation &r att identifiera och hantera malkonflikter inom ater-
vandaromradet. Utifran den empiri som studien samlade kan man se en lang rad
motstridiga mal dar man behover géra nya avvagningar. Kraven pa réattssakerhet
i processen gor att Sverige erbjuder flera olika mojligheter till omprovning och
overklaganden i asylprocessen, verkstéllighetshindren och for sparbyten. Detta
forlanger processen, forsvarar atervandandearbetet och gor att bade frontbyra-
krater och sokanden svdvar i stor osdkerhet. De befintliga mojligheterna att 6ver-
klaga behdver effektiviseras, men hdansyn behover tas till rattssakerheten for den
enskilde. Sparbytesmojligheterna behdver regleras for att undvika att de som inte
har skyddsbehov kan utnyttja systemet. Sammantaget skulle detta korta tiden och
minska osdkerheten for samtliga involverade samt ge rakare besked.

Den andra rekommendation &r att ha atervdandande i fokus redan inledningsvis i
asylprocessen. Det &r av stor betydelse fér bade den som ska atervanda och for
sjdlva verksamheten. Sokande behover tidigt i processen férsta konsekvenserna
av ett avslag, men ocksa vilket stdd som finns infor dtervdindande. Precis som ti-
digare undersokningar och utredningar inom féltet har denna rapport illustrerat
det spanningsforhallande — malkonflikt om man sa vill - som finns mellan atervan-
dande och integration. Mottagandesystemet i Sverige utgick fran att asylsokande
skulle fa ratt att stanna och darfor erbjods stod for integration. Incitamenten att
atervdnda dr darfor mycket sma och avslaget kommer ibland som en chock och ett
tydligt fokus fran bérjan ar saledes att rekommendera.
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En tredje rekommendation &r att se atervdndande som en béttre integrerad del av
migrationspolitiken. Detta sarskilt som Sverige gatt fran ett generdst mottagande
till en mer restriktiv migrationspolitik. Bade de som implementerar politiken och de
som paverkas av konsekvenserna maste kunna anpassa sig till den nya situatio-
nen. Battre kommunikation angdende malen for migrationspolitiken skulle ge tyd-
liga signaler till de som sdker sig till Sverige, men ocksa till civilsamhallet som bar
upp en tradition av generositet. Ndr sarbara grupper som ensamkommande barn
blir av- och utvisade behovs en tydlig forklaring av processen utifran ett rattsséker-
hets- och humanitart perspektiv utav tjansteman och frontbyrakrater vid myndig-
heterna, men ocksa av de som fattar beslut om migrationspolitiken.

Ett fjiarde omrade handlar om att tillvarata befintlig, samt stimulera till ny, forskning
pa omradet, fran olika perspektiv och med olika metoder, runt atervandande och im-
plementering av policy. En anledning ar att det finns stora kunskapsluckor som den
befintliga forskningen pa svenska forhallanden inte kommer att tacka. For att géra
detta kravs naturligtvis forskningsmedel, men ocksa att man fartillstand att anvanda
och samkora registerdata fran olika system fran asylprocessens inledning och fram-
ledes. Man behdéver dartill bygga upp ett fungerande granssnitt mellan forskning och
praktik for att kunna samarbeta och erhalla synergier. P4 integrationsomradet finns
sadana arenor och utvecklade samarbeten vilket kan fungera som forebild.

En femte rekommendation dr att battre tdcka de stora kunskaps- och utbildnings-
behov som finns inom olika verksamheter och myndigheter. Ett exempel &r behovet
av granspoliskompetens inom Polisen som bor tillgodoses i storre utstrackning an
idag, men ocksa kunskap hos aktérer som kommer i kontakt med gruppen sdsom
socialtjansten och andra kommunala férvaltningar. Kunskapslyftet kan ocksa bidra
till att hoja statusen hos den personal som aktivt jobbar med atervandande- och
verkstéllighetsarbetet pa berérda myndigheter.

En slutlig, och den viktigaste rekommendationen, anknyter till samtliga dessa teman
och handlar om konsekvens i politikutformningen. Vid upprepade tillfdllen i retoriken
samt i propositioner och styrdokumentet sdgs atervandarfragorna vara viktiga och
prioriterade. Samtidigt fattas beslut om exempelvis regularisering och sparbytes-
majligheter som dels forsvarar for atervandararbetet, dels skickar signaler genom
systemet att ett nej inte alltid &r ett nej. Lagstiftaren bér bestdmma sig. Om det dren
prioritet att 6ka antalet verkstéllda drenden bor det dven avspeglas i de beslut som
fattas. Det dr av yttersta vikt att politiken dr tydlig fér de som ska implementera den,
framforallt for de som soker sig till Sverige med férhoppning om att fa stanna.
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Appendix | Statistiken runt
atervandande

Statistiken som rér Migrationsverkets beslut baseras pa myndighetens Centrala
Utldnningsdatabas (CUD) under perioden 1999—2018. Perioden dessférinnan hade
Polisen kontroll 6ver drendena och hédr har vi inte fatt tillgang till nagra data.

N&ar en ansokan ldmnas till Migrationsverket registreras den och en kontroll gors i
CUD samt Migrationsverkets diarium for utldnningsadrenden for att avgéra om den
sokande redan finns registrerad. Om sdkanden inte finns i databasen ska identi-
tetsuppgifter registreras och ett drende upprattas.

Migrationsverkets handlaggare registrerar dadrefter drenden i databasen och nar ett
avslagsbeslut kommer som vunnit laga kraft finns fem kategorier att anvanda sig av:

Sjdalvmant dtervindande. Nar personen har atervant till hemlandet sjalv-
mant utan assistans av Polisen.

Overldmnade till Polisen avvikna. N&r personen utifran befintlig informa-
tion inte bedoms atervdnda sjdlvmant och dar denne avvikit efter att be-
slutet om av- eller utvisning kommit.

Overldmnade till Polisen tvdng. Nar personen utifrén befintlig information
inte bedéms atervanda sjdlvmant och dér arendet 6verlamnats till Polisen.
Avskrivna. Ett drende avskrivs nadr e Utlanningen har erhallit tidsbegran-
sat uppehallstillstand och avvisningen eller utvisningen har upphévts. e
Migrationsdomstolen har upphéavt avldgsnandebeslutet och aterférvisat
drendet till Migrationsverket fér ny prévning. e Avldagsnandebeslutet har
preskriberats e Ett allmant domstolsbeslut om utvisning pa grund av brott
har vunnit laga kraft.

Forfallet Dublin. Personen har avvisats till annat EU-land enligt
Dublinférordningen. Dublindrende innebdr att den sékande sokt skydd i
ett annat land eller har visum eller uppehallstillstand i ett annat land.
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Statistiken som r6r Polisens verkstéllighetsarenden bygger pa siffror som har rap-
porterats fran Polisens drendehanteringssystem (PAR). Eftersom en stor del av
sammanstallningen sker manuellt kan det finnas kvalitetsbrister i data. Likasa
finns andra felkallor och statistiken justeras och rattas i efterhand vilket gor att de
redovisade siffrorna bor anvandas med stor forsiktighet, enligt Polisen.

e Verkstdllda drenden fran domstol kriminalvarden. Antal verkstallda dren-
den om utvisningar pa grund av brott dar Polisen ansvarar for verkstallig-
heten.

e Verkstdllda drenden fran Migrationsverket. Antal verkstéllda drenden ro-
rande personer som har fatt avslag pa sin ansékan om uppehallstillstand
och som Migrationsverket 6verldmnat till Polisen. Gruppen domineras av
asylsdkanden, men innehaller ocksa andra tillstandssékanden.

e Verkstdllda polisavvisningar. Antal verkstallda beslut om avvisning fattade
av Polisen vilket kan vara beslutat om vid gransen eller inne pa territoriet.
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Appendix Il Sveriges
bilaterala atertagandeavtal

Lander Typ av avtal, datum

EU, plus Island, Norge och Schweiz

Bulgarien V 28/02/1999
Kroatien V 06/04/2003
Cypern V 20/01/2006
Convention on the waiver of passports at
Danmark X . :
intra-nordic frontiers, V12/07/1957
Estland V 26/06/2004
Finland Convention on the waiver of passports at
intra-nordic frontiers, V 12/07/1957
Frankrike V 29/06/1991
Tyskland V 01/06/1954
Lettland V 01/05/1997
Litauen V24/05/1997
Polen V 09/04/1999
Ruménien V10/02/2002
Slovakien V 08/04/2005
Convention on the waiver of passports
Island atintra-nordic frontiers, V 12/07/1957, V
18/12/2003
Convention on the waiver of passports
Norge atintra-nordic frontiers, V 12/07/1957; V
18/12/2003
Schweiz V 09/01/2003
Andra central- och 6steuropeiska lander
Armenien S 07/11/2008
Bosnien-Hercegovina AP,V 01/04/2005

161



o

Delmi Henrik Malm Lindberg
Kosovo Vo1/11/2011

Montenegro V15/03/2003

Ryssland IPV18/06/2012

Serbien V15/03/2003

Asien och Oceanien

Afghanistan S 05/10/2016 (avstannad)
Irak S ME 18/02/2008
Vietnam V31/12/2008

Kdlla: Cassarino, Jean Pierre (baserad pd svenska Regeringskansliet offentliga handlingar).

http://www.jeanpierrecassarino.com/datasets/ra/swe/
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Appendix lll Kategoriseringar
av data

Infor varje resa ska ett beslut om utresa fattas och infoér beslutet gér handlagga-
ren en bedémning av vilken utresa som &r lamplig utifran drendets omstandig-
heter. Enskild resa dr den utreseform som anvdnds om det inte krdvs nagon form
av beledsagning. DEPU &r den utreseform som anvands vid dverféringar enligt
Dublinférordningen eftersom den formen uppfyller kravet pa sa kallad kontrollerad
overforing. Det kan dven beslutas om DEPU om giltig eller fullstdandig resehandling
saknas och inte kan anskaffas i eller fran Sverige. Ytterligare ett exempel ndr en
DEPU é&r aktuell dr transiteringar inom Schengenomrédet. Skillnaden mellan DEPU
och DEPA &r att den som ska atervanda beledsagas till planet (DEPU) eller till de-
stinationslandet (DEPA). DEPA/DEPU innebéri sin tur att resan inleds sdsom DEPA,
varefter den fortsatter som DEPU efter transitering. Koder om utreseformer avser
saledes Migrationsverket beslut om hur utresan ska ske. Dessa drenden har sale-
des inte 6verldmnats till polisen.

Kategorin annullerad kan forvaxlas med avskrivna, vilket kan leda till missfor-
stand. Ett utvisningsbeslut annulleras inte utan blir avskrivet och ersatts av ett nytt
drende for samma individ. Kategorin annullerad tillampas saledes inte om en verk-
stéllighet av ett av- eller utvisningsbeslut inte langre &r aktuell (Magdalena Lund,
Migrationsverket). Koden annullerad tillampas bara vid felaktiga registreringar.

Nar det géller koderna OVL-Pol s& handlar det om drenden dér beslut har fattats om
att drendet ska dverldmnas till Polisen. Den koden tilldmpades innan myndigheten
borjade skilja pa huruvida grunden var att individen ifrdga hade avvikit eller att
tvang behovdes for att atervandande skulle ske.

Koden UTREST-P géller utresa for arenden som har 6verlamnats till Polisen. Nar det
gdller antalet utresta med tvang sa finns annan data: antalet utresor fran Sverige i
samband med utskrivning fran mottagningssystemet.
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Data for perioden 19992008 fran Migrationsverket innehaller féljande kategorier:

e  Sjdlvmant utrest

e Avvikna - Overldmnat till polisen
e Tvang - Overlamnat till polisen

e Avskrivna

e Annullerad (felregistrerade data)
e Ovrigt

Mellan 2009 och 2018 &r klassificeringen av data mer specifik framforallt nar det
géller overlamning till polisen, som i sin tur klassificerar enligt de olika utresefor-
merna.

ENSK.RESA: Enskild Resa

ENSK.RES-BE: Enskild resa samt enskild resa med beledsagning
DEPU (Deportee Unaccompanied)

DEPA (Deportee Accompanied)

DEPA/DEPU (kombinationavDeportee Accompanied och Deportee Unaccompanied)
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Appendix IV De 15 vanligaste
nationaliteterna i Migrations-
verkets utvisningsbeslut

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
IRAK 945 574 289 427 769 909 1426
SERBIEN 772 608 1609 2179 3385 3904 2495
AFGHANISTAN 93 64 41 21 114 229 141
SOMALIA 66 44 26 28 134 845 270
3
BOSNIEN-HERCEGOVINA 212 392 1114 2766 992 1674 681
RYSSLAND 187 369 421 517 797 1358 1080
SYRIEN 94 133 187 221 420 573 542
KOSOVO 46 46 149 103 246 262 254
IRAN 184 319 456 469 466 792 477
ALBANIEN 38 42 52 118 212 216 217
STATSLOS 85 100 141 128 239 512 469
MONGOLIET 4 40 236 288 241 205
ERITREA 4 6 16 26 54 236 198
GEORGIEN 9 29 32 63 192 472 312
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
IRAK 4287 2622 3180 5321 4292 1844 1356
SERBIEN 1996 847 1056 1207 4943 3402 3542
AFGHANISTAN 559 553 443 520 506 664 1470
SOMALIA 1246 233 446 1012 1813 1126 1866
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BOSNIEN-
HERCEGOVINA 291 162 213 171 132 268 1984
RYSSLAND 830 485 780 840 772 899 808
SYRIEN 296 227 383 441 470 350 437
KOSOVO 374 203 491 1018 1234 1046 1004
IRAN 568 405 463 563 601 784 908
ALBANIEN 89 61 71 104 105 83 805
STATSLOS 778 459 509 522 613 701 686
MONGOLIET 427 220 681 787 582 696 889
ERITREA 235 278 347 253 353 310 452
GEORGIEN 154 98 111 196 278 253 521
2013 2014 2015 2016 2017 2018  Total
IRAK 1119 963 1517 4881 2257 2548 41526
SERBIEN 2501 1444 1512 787 490 372 39 051
AFGHANISTAN 1566 950 834 3708 2749 3976 19201
SOMALIA 2297 1668 1599 1077 1081 538 17 415
BOSNIEN-HERCEGOVINA 660 518 651 342 307 183 16 713
RYSSLAND 687 586 495 396 398 258 12 963
SYRIEN 1613 1479 1189 2958 559 325 12 897
KOSOVO 1117 816 1934 793 431 333 11900
IRAN 938 554 439 1154 433 486 11459
ALBANIEN 913 1069 2482 1622 1035 687 10 021
STATSLOS 932 942 779 731 331 287 9944
MONGOLIET 499 477 378 493 624 595 8362
ERITREA 1100 1088 784 357 143 137 6377
GEORGIEN 383 423 401 569 798 974 6268
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Appendix V Atervandande-
arenden 1999-2018 de tolv
mest frekventa nationaliteterna
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Det stora antalet asylsékande som sokt sig till Sverige de senaste dren har fort
upp fragan om atervdndande av de som inte har asylskél pd dagordningen. De tva
senaste decennierna har mer dn 300 000 personer fatt avslag pa sin ansékan och
beslut om att dtervanda. | denna Delmi-rapport riktas fokus mot implementeringen
av dessa beslut. Hur fungerar dtervandandet i Sverige idag? Vilka hinder finns for en
lyckad implementering? For att undersoka detta har rapportens forfattare intervjuat
foretradare foriforsta hand Migrationsverket och Polisen, men dven andra offentliga
aktorer och civilsamhallesorganisationer, samt analyserat offentliga utredningar, in-
terna rapporter och underlag fran berérda myndigheter. Genom denna breda ansats
haren lang rad aktorer kommit till tals och fragan har belysts utifran olika perspektiv.

Forfattare till rapporten arHenrik Malm Lindberg (docent i ekonomisk historia) utred-
ningssekreterare pa Delmis kansli.

Delegationen for migrationsstudier - Delmi - dr en oberoende
kommitté som initierar studier och formedlar forskningsresultat
som underlag till framtida migrationspolitiska beslut och for att
bidra till samhéllsdebatten.



