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De som inte far stanna

Att implementera atervandandepolitik

Under perioden 1999-2018 har svenska myndigheter fattat mer dn 300 ooo beslut om
atervdandande. De som inte far stanna férvdntas atervanda frivilligt till ursprungslandet,
men vi vet av erfarenhet att en stor andel inte gor det. Pa politisk niva sags atervandan-
defragorna sedan en tid tillbaka, vara prioriterade. Varfor dr da diskrepansen mellan mal
och utfall sa pass stor pa atervandandeomradet? Delmi-rapporten ”De som inte far stan-
na: Att implementera atervandandepolitik” av Henrik Malm Lindberg, docent i ekonomisk
historia och utredningssekreterare pa Delmi, undersoker atervandandefragorna utifran

ett styrnings- och implementeringsperspektiv.

Bakgrund

Atervdndande, och hur stater ska hantera irreguljira
migranter, star idag hogt pa den politiska dagordning-
en i Sverige saval som i EU. Fragan dr aktuell ocksa mot
bakgrund av framvaxten av sa kallade skuggsamhallen
med stora och vdxande grupper av irreguljdra migranter
som ofta lever under svéra levnadsférhallanden och i
stor utsatthet. Det &r ett politikomrdde dar det rader en
inneboende motséattning och malkonflikt mellan de sty-
rande och de som har fatt ett besked om att atervanda,

da malet for de allra flesta asylsékande ar att fa stanna
i landet och beviljas uppehallstillstand. Utgangspunkten
for myndigheternas arbete med atervandande &r att det
finns ett beslut om avslag pa uppehallstillstandsanso-
kan, alltsd att personen ifraga saknar ratt att stanna i
landet och forvdntas ldmna. Detta ska ske sa snabbt och
(kostnads)effektivt som mojligt, men ocksa under huma-
na och rattssakra former. Den malsattning som myndig-
heterna jobbar utifrdn &r frivilligt atervdandande, vilket
innebér lagre kostnader pa samhallsniva, men ocksa en




mindre traumatisk upplevelse for de individer som ska
av- eller utvisas. | utbyte erbjuds ekonomisk hjdlp i form
av olika slags atervandarbidrag, in-kind (i natura) eller
monetédra bidrag. | de fall da migranten inte vill atervanda
frivilligt kan forvarstagande och assistans frén Polisen
och Kriminalvardens transportenhet anvdndas for att
verkstalla beslutet.

Syfte, material och metod

Rapportens overgripande fraga ar varfor diskrepansen
mellan mal och utfall &r sa pass stor pa atervdandande-
omradet och besvarar en rad fragor om hur styrmedel
anvands i dtervandandepolitiken. Empiriskt bygger stu-
dien i forsta hand pa ett 4o-tal intervjuer och samtal med
tjdnstemdn och frontbyrakrater inom Migrationsverket,
Polisen och Justitiedepartementet, men dven med fo-
retrddare for andra myndigheter, kommuner samt civil-
samhillets frivilligorganisationer. Ovrigt material som
anvants drregleringsbrev, interna rapporter och underlag
fran berérda myndigheter, samt offentliga utredningar.

Analysen av detta material baseras pa en implemen-
teringsmodell med tre fragor i centrum: Hur forsta,
kunna och vilia genomféra atervdandandepolitiken?
Utgangspunkten &r att de myndigheter som ska uppfyl-
la malen och implementera besluten som politiker stallt
upp kédnnetecknas av att vara sa kallade frontbyrakratier
("Street-Level bureaucracies”). Rapportens resultat visar
att den personal som moéter atervandarna, frontbyrakra-
ter, har ett handlingsutrymme att gora egna tolkningar av
hur uppgiften ska l6sas. De skaffar egna rutiner och satt
att arbeta for att hantera sina uppgifter samtidigt som de
ocksa ar styrda av lagar och regler. En viktig del av analy-
sen har bestatt i att askadliggora hur beslutsfattare och
frontbyrdkrater hanterar motstridiga krav och malkonflik-
ter, och prioriterar mellan olika uppgifter inom organisa-
tionen, samt foranderliga omvarldsvillkor.

Hur manga atervander fran Sverige?

Det totala antalet atervdndandedrenden per ar har varie-
rat betydligt under de senaste tva decennierna, mellan
ungefdr 4 ooo och 26 ooo. Antalet avskrivna drenden
nadde en toppniva ar 2006 i samband med regularise-
ringen, da en stor grupp gavs chans till ny prévning av
sitt drende. Fram till 2006 var det relativt fa individer som
overlamnades till Polisen for tvangsvis utresa, i brjan av
2010-talet 6kade antalet patagligt for att sedan sjunka
igen efter 2013. Antalet som avvikit varierar ocksa kraf-
tigt Over tid. | diagram 1 kan man se en puckel i borjan
av 2000-talet, ndsta okning syns ungefdr ett decennium
senare i anslutning till det stora flyktingmottagandet
2014-2015.

Kalla: Migrationsverket, egen bearbetning.

De vanligaste ursprungsregionerna for individer som
far beslut om atervdndande var i borjan av 2000-talet
Osteuropa och Balkan, inte minst Serbien, medan de
senaste tio aren har dominerats av Mellandstern, fram-
forallt Irak och Afghanistan. Nar man ser till den period
som undersokts, 1999—2018, och som illustreras i dia-
gram 2 star det klart att farre dn halften, ca 44 procent,




av alla aterviandandedrenden resulterade i ett frivilligt
atervandande. Narmare en tredjedel har avvikit och un-
gefdr 15 procent har 6verlamnats till Polisen for tvangsvis
utresa. En viktig iakttagelse fran arbetet med rapporten
ar att Migrationsverkets och Polisens statistik inte dr helt
kompatibla, vilket forsvarar saval implementering som
uppskattning av maluppfyllelser.

Kalla: Migrationsverket, egen bearbetning.

Polisen verkstaller egna drenden, fran Migrationsverket
och fran domstolar. Noterbart &r att Polisens egna dren-
den okat explosionsartat 2016—2018, utan att motsva-
rande 6kning syns i Migrationsverkets och domstolarnas
drenden. Aven i Polisens egen statistik 4r andelen faktiskt
verkstdllda drenden betydligt lagre d@n antalet inkomna
arenden. | genomsnitt verkstalls ungefdr halften av alla
polisdrenden under 2000-talet.

Resultat och analys

Tidigare forskning och utredningar pa omradet har pekat
pa stora svarigheter och utmaningar nar det géller imple-
menteringen av atervandande, vilket ocksa bekréftas i
denna studie. Traditionella redskap och verktyg fungerar

daligt, och dven om forvaltningen arbetar hart med att
forbdttra och fornya arbetssatt och metoder for att sakra
att atervdandandet kan ske i humana, rattssikra och effek-
tiva former sa dr grundforutsattningarna daliga. Darfor
gar det inte att forvénta sig resultat och utfall som inte
stérindgon som helst proportion till férutsattningarna.

Att prioritera atervandande

Trots utfdstelser fran politiker och i regleringsbrev att
atervandande bor prioriteras ser verkligheten annorlun-
da ut. Inom bade Polisen och Migrationsverket, de tva
myndigheter som ska verkstélla drenden, betraktas ater-
viandandefragorna som en “udda verksamhet”, inte rik-
tigt i linje med kdrnuppdraget, eller det som personalen
helst vill syssla med. Statusen for att syssla med atervan-
dande tycks saledes inte sta i proportion till den vikt som
laggs vid styrdokument av olika slag. Som en konsekvens
av den laga statusen, samt att verksamheten blir bortpri-
oriterad, sa har bada myndigheterna ocksa svart att till-
godose behovet av kompetens pa atervandandeomradet.

Konsekvens i besluten

Myndigheternas arbete med att underlatta dtervandande
och 6ka andelen verkstéllda drenden, sedan ambitions-
okningen omkring 2010 och efter 2015, har i hog grad
inriktats pa att avldgsna hinder av olika slag och férenkla
myndigheternas arbete genom att ge dem storre befo-
genheter. Men langt ifran all lagstiftning som beror ater-
vandandet gari den riktningen.

Politiskt beslutsfattande handlar i stor utstrackning om
att hantera malkonflikter. Det innebar att malet om ett ef-
fektivt atervandande i termer av manga och snabbt verk-
stéllda beslut (helst pa frivillig basis) maste vdgas mot
andra aspekter, i forsta hand rattssakerhet och huma-
nitet, men ocksa mal pa andra politikomraden — sasom



integration och snabb etablering pa arbetsmarknaden.
Emellandt dndras balansen mellan de olika malsattning-
arna, men det drtydligt att mdlet om att verkstalla fattade
beslut pa atervdandandeomradet ofta fér sta tillbaka for
andra malséttningar.

Ett nej ar inte alltid ett nej

Asylprocessen innehaller manga olika spar och mgj-
ligheter att overklaga, vilket skickar signaler genom
systemet, till saval tjanstemén och frontbyrakrater som
migranterna sjadlva, att “ett nej inte alltid ar ett nej”.
Sparbytesmajligheten hor ihop med politikens mal om
etablering pa arbetsmarknaden. Signalen fran samhal-
lets sida om att man borarbeta och da faren andra chans,
skapar samtidigt en forvantan att fa stanna. Mojligheten
att anfora om verkstallighetshinder och att dverklaga, ar
snarare ett satt att tillgodose behovet av rattssakerhet i
asylprocessen. Regularisering, att fa en ny chans till prov-
ning, ar en mojlighet som foretradesvis uppstar som ett
svar pa att gruppen irreguljara migranter vaxer i omfatt-
ning och lever gomda. Skalen till de regulariseringsbeslut
som fattas brukar da vara humanitet gentemot en asido-
satt grupp som lever under svara villkor.

Om man tédnker i termer av incitament for bade frontbyra-
krateroch migranter stardet klart att alla dessa majligheter
innebar ytterligare en chans att fa uppehallstillstand. Ska
man da investera tid och kraft i ett dtervdndandedrende
inom Migrationsverket och Polisen om beslutet &nda kan
omprovas? Ska den asylsdkande verkligen nojdférklara sig
och forbereda sig pa ett atervandande nar det finns majlig-
het till en ny prévning eller ett nytt 6verklagande?

Bristande samarbete mellan olika
aktorer

En fraga som stélldes i rapporten var vilka aktGrer som
innehar vilka roller nar atervandandepolitiken ska imple-

menteras och hur dessa samverkar med varandra. De
viktigaste rollerna innehas av Migrationsverket respekti-
ve Polisen. Hér finns ett granssnitt som behdver hanteras
och en viktig aspekt d&r dd kommunikationen mellan, men
ocksa inom, myndigheterna. Vara intervjuer tyder pa att
det emellanét brister nar det géller verforing av viktig in-
formation, som i manga fall stannarinom en myndighet, pa
en niva eller en avdelning istéllet for att delas med andra
berorda.

Aven om Migrationsverket och Polisen har huvudansva-
ret for atervandande, skulle de behdva samverka med
andra aktorer sdsom Kriminalvarden, Skatteverket,
Forsakringskassan, Lansstyrelserna och kommunala
forvaltningar. Flera av dessa aktorer borde kunna, och vill
ofta, axla en viktigare rolli atervandandearbetet och skul-
le saledes kunna stétta med bade kunskap och resurser.
En viktig fraga i sammanhanget handlar om frivilligorga-
nisationernas roll. Optimismen har ofta varit stor nar det
galler potentialen till samverkan, men svarigheterna i att
integrera dem i processen dr minst lika stora. Fordelarna
dr uppenbara eftersom manga av organisationerna kan
ha lattare att nd manniskor som har fatt ett utvisnings-
beslut, samt ha tillgang till vardefull information. Hindret
ar, och har framforallt varit, att frivilligorganisationerna i
grunden har ett annat uppdrag som inte sa enkelt later sig
forenas med myndigheternas.

Policyrekommendationer

Resultaten i studien visar att svensk atervandandepolitik
har atskilliga utmaningar att hantera. Inte minst galler det
de malkonflikter som finns pa omradet, att verksamheten
inte alltid prioriteras pa de myndigheter som har huvud-
ansvaret och att politiken pa atervandandeomradet inte
alltid ar konsekvent. Darutéver bemots de policyverktyg
som anvands med effektiva motstrategier — vilka kan vara
bade fullt legala och illegala — fran migranternas sida.




En forsta rekommendation dr att identifiera och hantera
malkonflikter inom atervdandaromradet. Utifran den em-
piri som studien samlade kan man se en lang rad motstri-
diga mal dar man behover géra nya avvagningar. Kraven
pa rattssakerhet i processen gor att Sverige erbjuder fler
mojligheter till omproévning och 6verklaganden i asylpro-
cessen, bland annat genom att kunna anféra om verkstal-
lighetshinder samt majligheten att ocksa 6verklaga spar-
byten. Behdvs alla befintliga mojligheter att byta spar?
Gar det att effektivisera 6verklagandeprocessen pa annat
satt? Det skulle korta tiden och minska osakerheten for
samtliga involverade samt ge rakare besked.

Den andra rekommendationen &r att ha atervandande i
fokus redan inledningsvis i asylprocessen for de sokande
som har sma chanser att fa asyl. Det &r av stor betydelse
for bade den som ska atervanda och for sjédlva verksam-
heten. S6kande behover tidigt i processen forsta konse-
kvenserna av ett avslag, men ocksa vilket stéd som finns
infor ett dtervdndande. Precis som tidigare undersok-
ningar och utredningar inom féltet har denna rapport il-
lustrerat det spanningsférhallande — malkonflikt om man
sa vill — som finns mellan atervandande och integration.
Mottagandesystemet i Sverige utgar fran att asylsdkan-
de kommer att fa stanna och erbjuder déarfor ett flertal
integrationsinsatser, nagot som minskar incitamenten
att atervdanda och gor att avslaget ibland kommer som
en chock. Ett tydligt fokus fran bérjan i asylprocessen ar
saledes att rekommendera.

En tredje rekommendation dr att i hogre utstrackning se
atervandande som en integrerad del av migrationspo-
litiken. 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
situationen. Battre kommunikation angaende malen for

migrationspolitiken skulle ge tydliga signaler till de som
soker sig till Sverige. Nar sarbara grupper som ensam-
kommande minderariga blir av- och utvisade behdvs en
tydlig forklaring av processen utifran ett rattssakerhets-
och humanitdrt perspektiv fran tjanstemén och frontby-
rakrater vid myndigheterna, men ocksa av de som fattar
beslut om migrationspolitiken.

En fjarde rekommendation &r att tillvarata befintlig, samt
stimulera till ny, forskning pa omradet, fran olika per-
spektiv och med olika metoder, runt dtervandande och
implementering av policy da det finns stora kunskaps-
luckor nar det géller svenska forhallanden. For att géra
detta krdvs naturligtvis forskningsmedel, men ocksa att
man far tillstand att anvdnda och samkora registerdata
fran olika system fran asylprocessens inledning och
framledes. Man behover dartill bygga upp ett fungeran-
de granssnitt mellan forskning och praktik for att kunna
samarbeta och erhalla synergier. Pa integrationsomradet
finns sadana arenor och utvecklade samarbeten vilket
kan fungera som forebild.

En femte rekommendation &r att battre tacka de stora
kunskaps- och utbildningsbehov som finns inom olika
verksamheter och myndigheter. Ett exempel dr behovet
av granspoliskompetens inom Polisen som bér tillgodo-
ses i storre utstrackning &n idag, men ocksa kunskap
hos aktérer som kommer i kontakt med gruppen, sa-
som socialtjdnsten och andra kommunala forvaltningar.
Kunskapslyftet kan indirekt bidra till att prioritera arbetet
for den personal som aktivt jobbar med atervdandande-
och verkstéllighetsarbetet pa berérda myndigheter.

Den sista och viktigaste rekommendationen anknyter
till samtliga dessa teman och handlar om konsekvens i
politikutformningen. Vid upprepade tillfallen har besluts-
fattare framhallit att atervdndandefragorna ar viktiga och



bor prioriteras, det har dven betonats i propositioner och
styrdokumentet. Samtidigt fattas beslut om exempelvis
regularisering och sparbytesmajligheter som dels forsva-
rar for atervandararbetet, dels skickar signaler genom
systemet att ett nej inte alltid ar ett nej. Lagstiftaren bor

bestdmma sig. Om det &r en prioritet att oka antalet verk-
stéllda drenden bor det avspeglas i de beslut som fattas.
Det dr ytterst viktigt att politiken &r tydlig for de som ska
implementera besluten — och for de som soker sig till
Sverige med férhoppningen om att fa stanna.

Henrik Malm Lindberg
De som inte far stanna: Att implementera atervandandepolitik
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