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Sammanfattning

Statskontoret har analyserat Migrationsverkets, Polismyndighetens (Polisen) och
Kriminalvardens arbete med att fa personer som inte langre har rétt att vistas i
Sverige att atervinda till sitt hemland. Vi har framfor allt analyserat hur denna sa
kallade atervandarverksamhet kan bli effektivare inom ramen for den nuvarande
ansvars- och uppgiftsfordelningen. Var huvudsakliga uppgift har varit att lamna
forslag som géller sdidant som myndigheterna kan paverka och har ett direkt ansvar
for. I vart uppdrag har det dven ingétt att se 6ver den nuvarande organiseringen och
analysera for- och nackdelar med andra sétt att organisera verksamheten.

Migrationsverket och Polisen har tillsammans ungefar 50 000 6ppna dtervandande-
drenden. Ansvaret for dtervindandearbetet dr fordelat sé att Migrationsverket
ansvarar for sjdlvmant aterviindande och Polisen ansvarar for dtervéindande som
kraver tvang. Migrationsverket ansvarar dven for forvar dir personer som ska
atervinda i vissa fall kan placeras av Migrationsverket och Polisen. Kriminal-
varden ansvarar for att bistd de andra tva myndigheterna med transporter av
personer som ska ldmna Sverige. Europeiska grins- och kustbevakningsbyrén
(Frontex) utfor ocksa vissa transporter.

Verksamheten behover och kan effektiviseras

Statskontoret bedomer att atervindandeverksamheten behover effektiviseras. Vi
delar ddrmed Riksrevisionens slutsats fran 2020. Vér analys visar att det gar att
effektivisera hur myndigheterna arbetar med atervindande.

Var analys av verksamheten visar dven att resultatet verkar ha forsdmrats jamfort
med de &r som Riksrevisionen studerade. Bade antalet pagdende drenden hos
myndigheterna och handlaggningstiderna har 6kat. Migrationsverkets handldggare
arbetar dven med fler d&renden &n tidigare. Vi bedomer att det har forsdmrat deras
forutsittningar for att arbeta aktivt med de atervindandedrenden som de ansvarar
for.

Regeringen bor effektivisera verksamheten inom ramen for
nuvarande ansvars- och uppgiftsfordelning

Vi bedomer att regeringen bor behélla den nuvarande ansvars- och uppgifts-
fordelningen mellan myndigheterna. Det finns f6r- och nackdelar med alla de
alternativa sétt att fordela ansvar och uppgifter som vi har analyserat. Vér analys
visar att det kommer finnas granssnitts- och incitamentsproblem som regeringen
och myndigheterna behdver hantera oavsett hur regeringen véljer att organisera
verksamheten.



Det ér darfor béttre att regeringen effektiviserar verksamheten inom ramen for den
nuvarande ansvars- och uppgiftsfordelningen. Det kan regeringen gora genom att
forbattra hur den styr och foljer upp myndigheternas arbete med atervindande-
uppgiften.

Regeringen bor utveckla sin styrning och uppfdljning

Statskontoret anser att regeringen bor fortydliga sina forvéntningar pé de berérda
myndigheterna for att 6ka maluppfyllelsen och for att effektivisera verksamheten.
Det giller bade for verksamhetens samlade resultat och for de enskilda
myndigheternas uppgifter.

Regeringen bor formulera mal for olika arenden

Regeringen bor formulera specifika mal for olika kategorier av atervandande-
drenden. Styrningen blir da tydligare och mer konkret. Vart forslag innebér att
regeringen ska formulera olika resultatmal for d&renden diar myndigheterna har
relativt goda forutsittningar att verkstélla besluten och for drenden dar det i
huvudsak ér instdllningen hos de som ska atervinda som avgér om myndigheterna
kan verkstilla beslutet eller inte. Vi bedomer att en sddan fordndring skulle gora
det tydligare nir det 4r myndigheterna som behover utveckla sitt arbete och nér det
ar regeringen som behover vidta atgérder i relation till andra lénder eller inom
ramen for EU-samarbetet.

Regeringen bor styra hur myndigheterna anvander
forvaren

Vidare behover regeringen styra hur myndigheterna anvénder forvarsplatserna.
Regeringen bor darfor formulera ett mal som tydligt anger att syftet med férvaren
och forvarsverksamheten &r att atervindandeverksamheten ska bedrivas effektivt.
Darutover bor regeringen ta stéllning till hur ménga platser myndigheterna behdver
ha tillgang till for att de ska kunna arbeta effektivt.

Regeringen bor fortydliga myndigheternas uppgifter

Regeringen bor precisera myndigheternas uppgifter i syfte att 6ka andelen
verkstéllda avldgsnandebeslut. [ dag anger regeringen inte atervindandeuppgiften
tydligt 1 ndgon av Migrationsverkets eller Polisens instruktioner. Regeringen bor
dérfor lagga till en punkt som anger inriktningen for Migrationsverkets arbete med
aterviandande 1 Migrationsverkets instruktion och precisera bade inriktning och mal
for Polisens arbete med att verkstilla avlagsnandebeslut i Polisens regleringsbrev.

Regeringen bor forbattra sin uppfdljning

Vi bedomer att regeringen behdver forbéttra sin uppfoljning av den samlade
aterviandandeverksamheten. Regeringen bor darfor ge de berérda myndigheterna i
uppdrag att samlat redovisa verksamhetens resultat. Migrationsverket bor
samordna arbetet och ansvara for att arligen ldmna en rapport till regeringen. Av



rapporten bor det samlade resultatet, drendeflodena mellan myndigheterna och de
sammanlagda handldggningstiderna framga.

Myndigheterna bor styra aktivt och utveckla samverkan

Var analys visar att varken Migrationsverkets eller Polisens myndighetsledningar
har uttryckt nagon tydlig forvintan pa vad myndigheternas regioner ska
astadkomma nér det géller atervindandeverksamheten. De foljer inte heller
systematiskt upp hur regionerna arbetar med uppgiften. Vi bedomer dérfor att bade
Migrationsverket och Polisen behdver styra atervandandeuppgiften mer aktivt. Nar
det giller Kriminalvérden &r behovet av att utveckla styrningen inte lika stort, men
samtliga tre myndigheter behover forbattra sin samverkan med varandra.

Migrationsverket bor utnyttja sin styrkapacitet

Vi bedémer att Migrationsverkets styrning av aterviandandeuppgiften fungerar
sdmre &n for hur de styr andra uppgifter. Myndighetsledningen bor dérfor
formulera mal for olika kategorier av drenden. En sadan styrning skulle fortydliga
sambandet mellan verksamhetens insatser och resultatet, eftersom den utgar fran
forutséttningarna for att verkstélla olika avldgsnandebeslut. Men det skulle dven
minska risken for att regionerna inte prioriterar atervandandet och samtidigt visa att
det dr nddvéndigt att myndighetens olika verksamheter samordnar sig.

Migrationsverket kan skapa béttre forutséttningar for dtervandandeverksamheten
genom att formulera mal dven for vissa av myndighetens andra processer. Det
handlar om att formulera mal som anger att en viss andel identiteter ska vara
sakerstillda nér asylprocessen ér avslutad och mal for handlédggningstider for
provningen av tillstdnd och verkstéllighetshinder.

Vidare bor Migrationsverket forbattra sin uppfoljning av atervandandearbetet.
Myndigheten bor uppskatta vilka resurser som det &r rimligt att regionerna lagger
ned for att processen ska kunna bedrivas effektivt och folja upp detta. Vi bedomer
dven att 6vergangen till en tillitsbaserad styrning har 6kat behovet av att f6lja upp
hur processen fungerar. Vi anser att Migrationsverket behover ta fram kvalitativa
metoder for att kunna folja upp detta.

Polisen bor forstarka den nationella styrningen

Var analys visar att Polisens styrning pa nationell niva ar svag och att den regionala
nivan har ett starkt mandat att styra bade inriktningen och omfattningen av arbetet
med aterviandande. Myndighetsledningen bor darfér genom sin processtyrning
forstarka den nationella styrningen och se till att integrera processtyrningen med
myndighetens dvriga styrning. Polisen bor ocksa anvidnda och utveckla sin
nationella uppfoljning som stod for att styra och utveckla arbetet med att verkstilla
beslut om avliagsnande.
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Vidare bor Polisen uppdatera sina foreskrifter och allménna réd. De ér i delar
inaktuella och undergraver darfor NOA:s mojligheter att styra den regionala nivan.

Myndigheterna behover forbattra sin samverkan

Vi bedémer att myndigheternas incitament att samverka och samordna sig kommer
att 6ka genom forslaget om tydligare resultatmal. Men myndigheterna behdver
dven forbattra sin samordning och samverkan. Regeringen bor darfor ge
myndigheterna i uppdrag att forbéttra sin samverkan for att de ska anvénda sina
resurser mer effektivt och na sina mal i hdgre utstrickning i alla led av processen. |
uppdraget bor ingd att inféra en ny modell for 16pande operativ samverkan pa
regional och nationell niva.

Vidare bor regeringen ge Polisen och Kriminalvérden i uppdrag att folja upp hur
och 1 vilken utstrackning Kriminalvardens forutséttningar och kapacitet att utfora
transporter paverkar vistelsetiderna vid férvaren. De tvd myndigheterna behdver
ocksa forbittra sin samverkan nér det géller operationer som den europeiska gréns-
och kustbevakningsbyran Frontex ansvarar for. Genom att enas om hur ansvars-
fordelningen mellan Polisen och Kriminalvarden ska se ut kan myndigheterna
undvika dubbelarbete och utnyttja sina resurser mer effektivt nédr sddana
operationer genomfors.



1 Inledning

1.1 Vart uppdrag

Statskontoret har haft i uppdrag av regeringen att analysera och foresla atgérder for
att effektivisera Migrationsverkets, Polisens och Kriminalvardens arbete med fa
personer som inte har rétt att vistas i Sverige att atervénda. Vi ska beddma hur
denna verksamhet kan effektiviseras inom ramen for myndigheternas nuvarande
uppgifter. Enligt uppdraget ska vi utgé fran Riksrevisionens rapport om
myndigheternas arbete med att f& personer som har fatt avslag pé sin asylansokan
att atervinda till sitt hemland eller ndgot annat land.!

Enligt uppdraget ska vi

e inom atervindandet analysera myndigheternas arbetssétt, metoder och
processer samt rutiner, bade gemensamma och interna fér samarbete och
samordning

e  Dbeskriva hur myndigheterna prioriterar resurser till atervindandeverksamheten
inom sina organisationer, det vill sdga hur de styr och foérdelar resurser

e  beskriva och analysera de dubbla funktioner som finns for till exempel att
anskaffa resehandlingar, bestdlla resor och tillhandahalla eskort, samt
identifiera eventuella behov av att férdndra vilken myndighet som arbetar med
vilka uppgifter.

Med anledning av ett tillkinnagivande av riksdagen &ndrade regeringen vért
uppdrag i mars 2021. Andringen innebir att vi iven ska

e se over myndigheternas uppgifter och ansvarsférdelning samt dverviga att
fordndra organisationen inom omradet

e utreda vilka organisationsfordndringar som skulle kunna dvervégas och vilka
for- och nackdelar som finns med olika alternativ.

1.2  Sa har vi genomfort uppdraget

Vara analyser, slutsatser och forslag grundar sig pa myndighetsinterna dokument,
arsredovisningar, verksamhetsstatistik, aterrapporteringar till regeringen, svar pa
skriftliga fragor och intervjuer. De myndighetsinterna dokumenten bestar framfor
allt av interna styrdokument och uppf6ljningar. Vi startade utredningsarbetet i

! Riksrevisionen (2020) Atervindandeverksamheten — Resultat, kostnader och effektivitet
(RiR 2020:7).
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november 2020. Vi har granskat arbetet vid alla de tre berérda myndigheterna, men
Migrationsverket har en central roll f6r atervdndandet och intar darfor en
sarstéillning i var analys.

1.2.1 Ettuppdrag i tva delar

Vart uppdrag bestér av tva delar. For att genomfora den forsta delen av uppdraget
har vi analyserat myndigheternas arbete med atervandande inom ramen for den
nuvarande uppgiftsfordelning. I denna del lamnar vi forslag som kan bidra till att i
hogre grad uppfylla atervindandeverksamhetens mal pa ett mer kostnadseftektivt
sdtt. Forslagen riktar sig till regeringen och de berdrda myndigheterna.

Den andra delen av uppdraget har en bredare och mer 6vergripande ansats. Vi har i
denna del undersokt myndigheternas uppdrag och ansvarsfordelning inom omradet.
Vi har analyserat vilka organisationsforandringar som skulle kunna évervéigas och
vilka fordelar och nackdelar som finns med alternativa 16sningar. Den analys som
ligger till grund for véra slutsatser i den forsta delen har varit ett viktigt ingangs-
varde nédr vi har utrett alternativa organisationslésningar. De tva delarna av
uppdraget dr pa sa vis néra kopplade till varandra, men vi redovisar dem dnda
separat i rapporten. | arbetet med att ta fram forslag till alternativa organisations-
16sningar har vi ocksa tagit del av hur andra landers organisationsldsningar skiljer
sig frdn den svenska.

1.2.2 Metoder och underlag

Vi har utgatt fran de problem som Riksrevisionen har identifierat i sin granskning
och fordjupat oss i myndigheternas verksamhet utifran den problembilden. Vi har
analyserat styrdokument, processbeskrivningar, riktlinjer, rutiner och annan
myndighetsintern information. Dessa dokument behandlar vad olika aktorer ska ta
hénsyn till och gora i olika faser av atervindandeprocessen och hur éverlamningar
ska ske mellan olika delar av verksamheten och mellan myndigheterna.

Vi har valt att analysera verksamhetsstatistik over drendevolymer, drendefloden
och handlaggningstider perioden 2014 till 2019. Vi har satt stopp efter 2019
eftersom mojligheterna att verkstilla avldgsnandebeslut forsémrades av att manga
flyg stélldes in under lang tid som en f6ljd av pandemin fran och med 2020. Den
kraftiga 6kningen av antalet asylsdkande under mitten av 2010-talet har ocksa
paverkat verksamhetens forutséttningar under flera ar. Det har vi végt in nér vi har
tolkat verksamhetsstatistiken.

Vi har intervjuat drygt 80 medarbetare och personer med chefsbefattningar,
placerade pa bade central och regional niva i myndigheterna. Intervjuerna
genomfordes mellan februari och september 2021. Vi genomforde &dven nagra
uppfoljande samtal i oktober och november 2021. Syftet med intervjuerna har varit
att forstd myndigheternas styrning, processer, riktlinjer, rutiner och arbetsséitt samt



hur dessa fungerar i den praktiska verksamheten. Vi har dessutom intervjuat
foretradare for Regeringskansliet (Justitiedepartementet).

Vi har sjédlva samlat in det huvudsakliga materialet som ligger till grund for var
analys men vi har ocksa haft tillgang till Riksrevisionens utredningsmaterial fran
deras granskning av atervindandeverksamheten.

Vi har haft arbetsmdten med foretradare for Migrationsverket, Polismyndigheten
och Kriminalvardens transportenhet dér vi tillsammans har undersokt fordelar och
nackdelar med olika organisationsforéndringar.

Vi har haft kontakter med Delegationen for migrationsstudier (Delmi) och
foretradare for civilsamhillet for att béttre forstd hur de som far avslag pa en
asylansokan kan se pa myndigheternas arbete med aterviandande.

1.2.3 Avgransningar

I fokus for var analys stéar asyldarenden som har lett till ett avlagsnandebeslut. Men i
vissa fall har vi inkluderat dven andra drendekategorier i var analys. Hit hor bland
annat sa kallade Dublindrenden (personer som ansokt om asyl eller patraffats i ett
annat land och som ska étervinda dit), tillstandsérenden, drenden som Polisen
initierar nér den uppticker att personer vistas i Sverige utan tillstdnd och
utvisningar som beslutas av allmidn domstol som en f6ljd av att en person har
begétt ett brott.

Vi har inte fordjupat oss i frigan om hinder fér samordning och samarbete med
anledning av sekretessreglerna, dven om det &r ett centralt hinder for att
myndigheterna ska kunna uppfylla malen for atervéindandet i hogre grad. Vi har
inte gjort detta eftersom Migrationsverket och Polismyndigheten under vart arbete
har redovisat ett regeringsuppdrag om att analysera och foresla atgéarder for att
effektivisera informationsoverforingen mellan de bada myndigheterna.

1.2.4  Projektgrupp och kvalitetssakring

Johan Wockelberg-Hedlund (projektledare), Rebecca Hort och Martin Johansson
har genomfort uppdraget. Rapporten har kvalitetssdkrats genom Statskontorets
interna rutiner. Migrationsverket, Polismyndigheten och Kriminalvarden har
faktagranskat ett utkast av rapporten.

1.3  Rapportens disposition

I kapitel 2 presenterar vi vér analys av regeringens styrning av myndigheterna och
deras arbete med atervindande.

I kapitel 3 beskriver vi Migrationsverkets, Polismyndighetens och Kriminalvardens
resultat, problem och utmaningar med atervindandeverksamheten samt de brister

13
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som Riksrevisionen har redogjort for i sin granskning.? Vi presenterar var analys av
myndigheternas forutsattningar att verkstélla beslut om av- och utvisningar (sa
kallade avldgsnandebeslut).

I kapitel 4 presenterar vi Migrationsverkets styrning och uppfoljning av
atervindandeverksamheten. Vi beskriver &ven hur myndigheten praktiskt arbetar
med att verkstélla av- och utvisningsbeslut.

I kapitel 5 presenterar vi Polismyndighetens styrning och uppf6ljning av
atervindandeverksamheten. Vi beskriver dven hur myndigheten praktiskt arbetar
med att verkstélla av- och utvisningsbeslut samt samarbetet och samverkan med
Migrationsverket och Kriminalvarden.

I kapitel 6 presenterar vi var analys av hur myndigheterna samordnar sig och
samarbetar inom négra centrala omraden for atervéindandeprocessen.

I kapitel 7 redovisar vi vara slutsatser om hur verksamheten kan effektiviseras
inom ramen for den nuvarande organisationen.

I kapitlet 8 redovisar vi véra slutsatser om vilka for- och nackdelar det finns med
andra organisatoriska 10sningar. Kapitlet innehéller &ven en oversiktlig bild dver
hur négra andra lander organiserat sin dtervindandeverksambhet.

2 Riksrevisionen (2020) Atervindandeverksamheten — Resultat, kostnader och effektivitet
(RiR 2020:7).



2 Styrning och uppfdljning av
atervandandeverksamheten

I detta kapitel redogor vi for hur arbetet med atervandande &r organiserat. Vi
beskriver ocksa styrningen och uppfoljningen av atervindandeverksamheten.
Analysen utgar fran den styrning som finns pa EU-niva, men vi fokuserar framst pa
hur regeringen styr med mal, medel, uppdrag och krav pa aterrapportering i
regleringsbrev och sérskilda beslut. For att f en heltickande bild inkluderar vi
dven styrning som indirekt har betydelse for atervindandeverksamheten, eftersom
den péaverkar myndigheternas forutsittningar (se dven resonemangen om
myndigheternas forutsittningar i avsnitt 3.3).

2.1 Sammanfattande iakttagelser

e Tre myndigheter delar pa ansvaret for atervindandeverksamheten.
Migrationsverket ansvarar for sjdlvmant aterviandande och Polisen for
atervandande med tvang. Kriminalvarden ansvarar for att transportera
frihetsberdvade personer nar Migrationsverket eller Polisen behover hjélp med
detta. Regeringen har delat upp ansvaret utifran att Migrationsverket har en
samlad kompetens inom migrationsomradet och att riksdagen och regeringen
har velat renodla Polisens uppgifter.

e  Aven om atervindandet dr en omfattande verksamhet utgdr den endast en
mycket begrinsad del av de enskilda myndigheternas samlade verksamhet. Det
géller sérskilt Polisen och Kriminalvérden.

e Reglering pad EU-niva sétter ramar for myndigheternas verksamhet med att
verkstélla avlagsnandebeslut. Av EU:s direktiv framgér att sjélvmant
atervandande ska prioriteras. Direktiven innehaller ocksa bestimmelser om nér
och hur forvarsplaceringar kan anvéndas. Den europeiska grians-och kust-
bevakningsbyran (Frontex) stodjer medlemsstaterna inom atervindande-
omrédet. Deras mandat har utdkats pa senare ar vilket paverkar
myndigheternas insatser nir det géller atervéindande.

e Regeringen styr inte myndigheternas arbete med atervindande med konkreta
mal. P4 sé sétt skiljer sig dtervindande fran andra delar av migrationspolitiken
dér regeringen faststillt specifika krav nér det géller handlédggningstider. Den
svaga styrningen ger myndigheterna stort handlingsutrymme och ansvar att
inrikta och resurssétta sina respektive delar av verksamheten.

e Regeringens styrning av myndigheternas arbete med atervindande har framfor
allt synts i uppdrag i regleringsbrev och sérskilda beslut. Uppdragen har som
regel innehéllit krav pé aterrapportering.
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e Uppfoljningen ger inte nagon helhetsbild av atervindandeverksamheten eller
hur myndigheternas samlade resultat forhéller sig till mélet for verksamheten.
Myndigheterna redovisar sina enskilda delar av verksamheten, men ingen
redovisar helheten.

2.2 En omfattande verksamhet som tre myndigheter
ansvarar for

Migrationsverket och Polismyndigheten ansvarar for att verkstilla
avldgsnandebeslut. Kriminalvarden utfor transporter av frihetsberdvade efter
bestdllning fran de andra tva myndigheterna.

2.2.1  En organisering med manga ar pa nacken

Riksdagen beslutade om den nuvarande ansvarsfordelningen 1998. Beslutet syftade
till att renodla myndigheternas ansvar, fa fler personer att atervénda sjdlvmant,
minska behovet av tvangsmedel och fa till en effektivare dtervindandeverksamhet.?
Fore reformen ansvarade Polismyndigheten ensamt for att verkstélla avldgsnande-
beslut. I och med reformen fick Migrationsverket huvudansvar for atervéindandet.*

Motivet till att flytta ansvaret till Migrationsverket var att myndigheten under
1990-talet hade tagit 6ver ansvaret for att utreda och handlagga drenden om
uppehaéllstillstand. Migrationsverket hade dven ansvar for statens insatser for
atervandring. Regeringen ansag darfor att Migrationsverkets samlade kompetens
inom migrationsomradet gjorde myndigheten bast lampad att motivera personer
som inte hade rétt att stanna i Sverige att sjdlvmant atervénda till sina hemlénder.
Regeringen ansag ocksa att Migrationsverkets kontinuerliga kontakter med de
berdrda personerna skapade goda forutsdttningar att motivera avvisade eller
utvisade personer att dterviinda sjdlvmant. Regeringen bedémde dven att
myndighetens upparbetade kontakter med de berorda personerna skapade goda
forutséttningar att nd ut med korrekt och fullsténdig information.’

Ett annat skal till reformen var att regeringen ville renodla Polisens roll. 1
propositionen framforde regeringen att Polisens huvuduppgift ska vara att
forebygga brott och uppritthélla ordning och sidkerhet i samhéllet. En logisk foljd
av detta var att flytta huvudansvaret for att verkstélla besluten om att avvisa eller
utvisa till Migrationsverket.

3 Regeringens proposition 1997/98:173 Verkstdillighet och dtervindande - en del av
asylprocessen, Socialforsakringsutskottets betdnkande 1998/99:SfU4 Verkstdllighet och
dtervindande - en del av asylprocessen, rskr. 1998/99:28.

4 D4 kallat Statens invandrarverk.

5 Regeringens proposition 1997/98:173 Verkstdillighet och dtervindande - en del av
asylprocessen, s. 30, Socialforsakringsutskottets betdnkande 1998/99:SfU4 Verkstdillighet
och dtervindande - en del av asylprocessen, rskr. 1998/99:28, s. 35-36.



Men reformen har inte lagt hela ansvaret for att verkstélla atervindandet pé en
enskild myndighet. Polisen fick behalla ansvaret for att verkstélla med tvang.
Skélet for detta var att regeringen ville att verksamheten som helhet skulle ha
tillgang till tillrdcklig polisidr kompetens. Dérfor ger reformen Migrationsverket
mojlighet att lamna Gver ett drende till Polisen, om Migrationsverket behover det.®
Det kan till exempel rora sig om &renden dér en person héller sig undan eller inte
kan hittas utan hjilp av Polisen eller dar Migrationsverket bedomer att det kommer
att krévas tvang.

Under 1990-talet tog Migrationsverket dven Over ansvaret for forvaren och den
verksamhet som bedrivs pé forvaren fran Polisen. Forvar &r ett last boende och
myndigheterna kan fatta beslut om att ta en person i forvar om det finns risk for att
personen héller sig undan eller inte samarbetar med myndigheterna. Riksdagen och
regeringen motiverade den dndrade ansvarsfordelningen med bland annat att
Migrationsverket redan ansvarade for asylutredningarna och for att utreda sdkandes
identitet samt att forvarslokalerna sé langt som mojligt borde motsvara
Migrationsverkets mottagningscentrum.’

Efter reformen har mindre justeringar av organiseringen gjorts

Regeringen och riksdagen har dérefter gjort vissa fordndringar och fortydliganden i
myndigheternas uppdrag och uppgifter. Férandringar har bland annat gjorts med
anledning av EU:s dterviandandedirektiv, Dublinférordningen och vissa rttsliga
otydligheter som giller transporter av frihetsberdvade.

2.2.2 Migrationsverket har huvudansvaret med fokus pa sjalvmant
atervandande
Den nuvarande ansvarsfordelningen innebér alltsa att Migrationsverket har
huvudansvaret for att besluta om och verkstilla avlagsnandebeslut. I praktiken
ansvarar myndigheten for sjdlvmant atervindande, medan Polisen ansvarar for
atervindande med tvang. Detta foljer av att Migrationsverket far lamna dver
drenden till Polisen om en person héller sig undan eller om myndigheten bedomer
att det kan behovas tvang for att verkstélla beslutet.®

Det ingér ddrmed 1 Migrationsverkets uppgift att géra vad den kan for att Polisen
ska kunna lyckas i de drenden som ldmnas 6ver. Denna uppgift 4r en del av
myndighetens ansvar att bidra till att det migrationspolitiska malet nas.’

6 Regeringens proposition 1997/98:173 Verkstdillighet och dterviindande - en del av
asylprocessen, s. 30, Socialforsakringsutskottets betdnkande 1998/99:SfU4 Verkstdillighet
och dtervindande - en del av asylprocessen, rskr. 1998/99:28, s. 35-36.

" Regeringens proposition 1996/97:25 Svensk migrationspolitik i globalt perspektiv.

812 kap. 14 § utldnningslagen (2005:716).

®2 § Forordning (2019:502) med instruktion for Migrationsverket.
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Migrationsverket ansvarar dven for att de beslut om férvar som myndigheten och
Polisen fattar kan verkstillas.!® Det innebér att myndigheten ansvarar for férvaren
och ska bedriva en dndamalsenlig forvarsverksamhet.!! I vissa fall far
Migrationsverket placera de som har tagits i forvar pd kriminalvardsanstalt, hikte
eller polisarrest.'? Inom ramen for férvaren ansvarar dven Migrationsverket for att
transportera de som har tagits i forvar.

Vidare ansvarar Migrationsverket for att besluta om ateretableringsstdd till
personer som har fatt avslag pa en ansékan om uppehallstillstind och som
sjalvmant atervdnder.'* Myndigheten ansvarar dven for att besluta om stodinsatser
som sker inom det europeiska samarbetsprogrammet European Return and
Reintegration Network (ERRIN).'* Bada dessa stod riktar sig till bade de som
atervinder sjdlvmant och de som atervinder under tvang.

Migrationsverket ansvarar dven for 6vervakningen nir ndgon aterviander under
tvang.!® Det innebdr att det ska finnas system och arbetssétt for att Gvervaka delar
av eller hela utresor som sker under tvang. Myndigheten medverkar ddrmed vid
Polisens resor och vid resor som gors i samarbete med den europeiska grins-och
kustbevakningsbyran Frontex. Uppdrag som genomf6rs med Frontex sker i
samverkan med Kriminalvarden och Polisen, ddar Migrationsverket deltar som en
oberoende part for att overvaka verksamheten. (Vi redogor niarmare for Frontex
uppdrag i avsnitt 2.3.2).

2.2.3 Polismyndigheten ansvarar for atervandande med tvang

Polismyndigheten ansvarar for att kontrollera vem som har rétt att komma in i
Sverige och att de personer som vistas hir har ratt att gora det. De ansvarar ocksé
for att verkstilla vissa avldgsnandebeslut. Polisen ansvarar for att verkstélla de
drenden som Migrationsverket l&mnar over till Polisen och &renden dér en allmén
domstol har fattat beslut om utvisning. I vissa fall fér Polisen ocksa besluta om
avvisning och ansvarar da dven for att verkstilla dessa beslut. Det géller framst
personer som hittas vid en grinskontroll eller inre utlénningskontroll och som
saknar rétt att vistas i Sverige. '

1010 kap. 18 § utlinningslagen (2005:716).

113§ 4 p. forordning (2019:502) med instruktion for Migrationsverket.
1210 kap. 20 § utlinningslagen (2005:716).

131 § forordning (2008:778) om Aateretableringsstdd for vissa utlinningar.
14 https://errin.eu

1512 § 2 p. forordning (2019:502) med instruktion for Migrationsverket.
16 Utlanningslagen (2005:716) och polislagen (1984:387).


https://errin.eu/

Polisen ansvarar ocksa for att fatta beslut om forvar eller uppsikt i de drenden som
myndigheten handlagger.!” Om de fattar beslut om forvar lamnas personen 6ver till
Migrationsverket, men drendet ligger kvar hos Polismyndigheten.

2.2.4 Kriminalvarden ansvarar for transporter av vissa
frinetsberdvade

Kriminalvarden ansvarar for att pa begdran fran Migrationsverket och Polis-
myndigheten utfora transporter av frihetsberdvade personer. I Migrationsverkets
fall géller det inrikes transporter och i Polismyndighetens fall handlar det om béade
in- och utrikes transporter. Ansvarsfordelningen innebar darmed i praktiken att
Kriminalvarden verkstiller transporter som foljer av vissa avldgsnandebeslut som
Polisen &r ansvarig for.

Regeringen har fortydligat Kriminalvardens roll nér det géiller transporter av
frihetsberdvade, och myndigheten utfor transporttjanster &t flera myndigheter.
Foréndringen innebar bland annat att Kriminalvérden fick storre ansvar och
mojligheter att utfora inrikes transporter at framfor allt Polisen. Regeringen
bestdmde ocksé att Migrationsverket bara far begira handréckning av Polisen eller
Kriminalvarden om deras befogenheter att anvénda vald eller tvang behdvs for att
transportera en forvarsplacerad person eller om det finns synnerliga skél. !

Syftet med reformen var att renodla Polisens verksambhet, fa en rattssaker
transportverksamhet och att anvéinda myndigheternas resurser pa ett effektivare
sdtt.! I samband med reformen fordes medel fran Polisens anslag 6ver till
Kriminalvardens anslag.?® Men i efterhand har det visat sig att behovet av
transporter hade underskattats. Darfor behovde regeringen under 2019 tillfora
Kriminalvarden mer medel.?!

2.2.5 Manga arbetar med atervandandeuppgiften

Migrationsverket, Polisen och Kriminalvarden dr négra av de storsta statliga
myndigheterna. Arbetet med atervéindande ar en omfattande verksamhet, men den
utgdr endast en liten del av myndigheternas uppdrag.

Det aktiva atervindandearbetet utfoérs av handlaggare pa Migrationsverket och
Polisen. Myndigheterna avsitter vardera knappt 200 &rsarbetskrafter for att
handlagga atervindandedrenden. Polisens handldggare arbetar dven med
domstolsdrenden, det vill siga personer som ar domda till utvisning.

1710 kap. 12—13 §§ utldnningslagen (2005:716).

18 Regeringens proposition 2016:17:57 Transporter av frihetsberévade.

19 Tbid.

20 Regeringens proposition 2016/17:1 Budgetpropositionen for 2017 utgifisomrdde 4.
2l Regeringens proposition 2018/19:99 Vérdindringsbudget for 2019.
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Migrationsverkets forvar ér den verksamhet som kriver storst arbetsinsats.
Myndigheten avsitter ungefar 700 arsarbetskrafter varje ar for att driva
forvarsverksamheten. Migrationsverkets forvaltningsprocess avsétter ytterligare
knappt 100 arsarbetskrafter for att arbeta med atervéindandeérenden. En stor del av
arbetet gér ut pa att prova verkstéllighetshinder, det vill séga att ta stdllning till
ansOkningar om att det finns skél att inte verkstélla beslut om avslag pa
asylansokan. Migrationsverket provar dven verkstallighetshinder for Polisens
drenden.

Inom Polisen dr det granspolisen som handldgger dtervindandedrenden. Men dven
andra delar av myndigheten utfor uppgifter i dessa &renden. Det handlar bade om
att utfora transporter, kontrollera personers ritt att vistas i landet och omhénderta
personer som saknar tillstand att vistas i landet. Polisen har inga uppgifter om hur
mycket tid myndigheten ldgger ned pé det arbetet och saknar ocksé system och
rutiner for att fa fram saddan information.

Kriminalvarden har under de senaste aren, pa Polisens begédran transporterat cirka
5 000 personer som omfattas av myndigheternas migrations- och domstolsdrenden.
Kriminalvarden har ocksé utfort inrikes transporter nir Polisen och Migrations-
verket behdver Kriminalvardens transporttjanst. Innan verksamheten om-
organiserades 2021 avsatte Kriminalvérdens transporttjénst cirka 120 arsarbets-
krafter for utrikes transporter. Merparten av dessa personer arbetade med
transporter som finansierades med migrationsanslaget. Kriminalvarden gor ingen
motsvarande uppfoljning for inrikes transporter, det vill sdga antalet arsarbets-
krafter som anvénds for inrikes transporter som finansieras med migrations-
anslaget.

2.3 EU satter ramarna for verksamheten

Sveriges arbete med att verkstélla avldgsnandebeslut regleras bland annat av
internationella konventioner och regelverk pa EU-niva. I detta avsnitt beskriver vi
styrningen fran EU, eftersom den i sin tur styr Sveriges ataganden. EU-regleringen
ger ddrmed vissa forutsattningar som myndigheterna méste forhalla sig till i arbetet
med att fa personer att tervinda.

2.3.1  Sverige har ataganden gentemot EU

Nar det géller EU-nivan ar det framfor allt Schengensamarbetet med tillhérande
regelverk, EU:s mottagandedirektiv och atervindandedirektiv samt Dublin-
forordningen som péverkar myndigheternas arbete med atervéindande. Schengen-
samarbetet innebar bland annat att medlemsléanderna ska forstdrka sin yttre
granskontroll och se till att personer som saknar rétt att vistas inom EU hittas och
av- eller utvisas. Bestimmelserna for inre utlainningskontroll finns i den nationella
lagstiftningen. EU utvérderar regelbundet hur vil ldnderna lever upp till den
reglering som samarbetet bygger pa. Om en medlemsstat inte lever upp till viss
gemensam reglering kan EU besluta om sanktioner.



Atervandandedirektivet styr timligen detaljerat

EU:s dtervéindandedirektiv innehéller gemensamma regler och beskriver hur
medlemslédnderna ska samarbeta operativt. Det omfattar ocksé samarbete med
tredjeldnder om att aterta personer som inte har rétt att stanna i EU. Direktivet styr
medlemsstaternas arbete relativt detaljerat.

Av direktivet framgar att Sverige ska forméa personer som vistas olagligt i EU att
atervinda till sitt hemland eller annat land. Det innebér att Sverige ska se till att
personer med lagakraftvunna av- och utvisningsbeslut atervander. Sverige ska gora
detta genom ett rittvist och Oppet forfarande och med fullstéindig respekt for de
enskilda personernas grundldggande rattigheter och vardighet.?

Direktivet sdger ocksa att medlemsstaterna ska prioritera sjalvmant dtervindande.
Medlemsstaterna ska bara anvédnda sig av tvang nér andra alternativ for att
verkstilla atervindandet dr uttomda. Nar en medlemsstat anvénder sig av
tvangsatgirder ska dessa vara proportionella i férhallande till det efterstravade
malet.?

Direktivet innehaller dven riktlinjer for tervindande av ensamkommande barn och
barnfamiljer, tidsfrister for sjdlvmant atervéindande, nér sddana tidsfrister kan
forlangas, nar verkstélligheter kan skjutas upp och vad som géller vid beslut om
aterreseforbud. Vidare framgér vilken ritt som medlemsstaterna har att forhindra
att en person avviker. Direktivet innehéller ocksa Gversiktliga bestimmelser om pa
vilka grunder ett beslut om forvar far fattas, riktlinjer for vistelsetider vid forvaren,
krav pa lokalerna och vad som giller i samband med vistelserna dar.>

Viss overforing sker utifran Dublinférordningen

Dublinforordningen ar en del av EU:s gemensamma asylsystem. Den syftar till att
se till att personer som har skyddsbehov fér sitt behov provat och att medlems-
staterna har effektiva asylprocesser. Forordningen innebér att en asylsdkande bara
har ritt att fa sin ansokan provad i ett EU-land. Det land som ska prova ansdkan ar
det land som den asylsokande kommer forst till. I praktiken innebér detta att det
land som provar ansokan ofta dr det landet 1 vilket den asylsokande forst lamnar in
sin ansdkan om asyl. Forordningen reglerar dven hur dverforingar av asylsdkande
ska ske mellan medlemsstaterna.

2.3.2 Frontex blir en allt viktigare aktor

Den svenska gransforvaltningen dr en integrerad del av den europeiska gréns-
kontrollen. Av Frontex-forordningen framgar att den europeiska grins- och

22 Europaparlamentets och rddets direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008 om
gemensamma normer och forfaranden for atervindande av tredjelandsmedborgare som
vistas olagligt i medlemsstaterna (atervandandedirektivet).

2 Ibid.

2 Ibid.
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kustbevakningen utgors av den europeiska grins-och kustbevakningsbyran
(Frontex) tillsammans med medlemsstaternas nationella myndigheter med ansvar
for gransforvaltning och ansvar for atervindande.?

Sverige ska bidra med resurser till Frontex. Det ar framfo6r allt Polisen som bidrar
med resurser till kust- och gréanskontroll, men dven Migrationsverket och
Kriminalvarden samt Kustbevakningen bidrar med resurser nar det géller
atervindanden.

Frontex har ett brett och omfattande uppdrag. Men de delar som gor Frontex
relevant for atervéindandet ar att byrén har i uppgift att samordna och finansiera
atervandandeinsatser och atervindandeinterventioner inom EU.?® Det innebér att
svenska myndigheter kan finansiera och genomfora vissa typer av aterresor och
operationer med stod av Frontex och i samarbete med andra medlemsstater.

Sedan 2019 har Frontex ett storre mandat och storre mojligheter att stodja
medlemsstaterna tekniskt och operativt nér det géller atervindande. Det innebar att
Frontex numera dven dgnar sig at frivilligt atervindande.?” En stor del i detta
kommer i framtiden besta av att Frontex tar dver ansvaret for reintegrerings-
aktiviteter inom ramen for ERRIN.

Polisen? &r nationell kontaktpunkt for Frontex och fungerar dirmed som en vag in
for andra myndigheter i kontakterna med byran.? Det innebar bland annat att
Polisen planerar och genomfor de gemensamma atervindandeoperationerna i
samverkan med Kriminalvarden. Polisen planerar operationerna och skdter all
kontakt med Frontex och de andra medlemsstaterna. Polisen planerar dven for de
lokala och regionala operationerna. Kriminalvéarden bistér Polisen med upp-
handling av flyg, inrikestransporter och bevakningspersonal.

2.3.3 Atervandande i fokus i ny migrations- och asylpakt

EU-kommissionen har foreslagit en ny migrations- och asylpakt vars syfte ér att fa
till en helhetssyn inom EU pa omradena migration, asyl, integration, grans-
hantering, &tervdndande, lagliga vigar och samarbete med tredjeland. Forslaget
syftar bland annat till att fa till ett mer enhetligt arbete med atervindande inom EU
och utgar fran att dtervindandedirektivet revideras s& snart som mdjligt. Om
forslaget antas skulle det bland annat innebéra att Frontex far en storre roll nér det

%5 Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2019/1896 av den 13 november 2019 om
den europeiska grians- och kustbevakningen och om upphévande av forordningarna (EU) nr
1052/2013 och (EU) 2016/1624.

26 Ibid.

7 Ibid.

28 Granspolissektionen vid nationella operativa avdelningen vid Polisen.

216 § forordning (2014:1102) med instruktion for Polismyndigheten.



giller sjdlvmant atervindande. * I enlighet med forslaget har EU redan tagit fram
en gemensam strategi for sjalvmant dtervindande och aterintegrering.®' Pa sikt kan
detta fordndra forutsittningarna for myndigheternas arbete med dtervindande.

2.3.4 Sverige har fatt kritik for att inte leva upp till vissa av
Schengen-regelverken fullt ut

I Schengenutvérderingen 2017 fick Sverige kritik pa ett antal punkter som géller

atervindande och grénskontroll. Kritiken géller bland annat

e  hur Polisen skotte de yttre gréanskontrollerna

e  hur Migrationsverket arbetade med ans6kningar om uppehallstillstand for
tidigare asylsdkande och personer som vistas olagligt i Sverige

e att antalet forvarsplatser inte motsvarade myndigheternas behov.

Kritiken paverkar atervindandearbetet eftersom myndigheterna behdver vidta
atgérder. Det pdverkar i sin tur deras prioriteringar, styrning och uppfoljning. Till
exempel anger Polisen i sina verksamhetsplaner att de prioriterar
rekommendationer och krav genom att hantera dem inom myndigheten pa kort sikt.

Regeringen har ocksa gett Polismyndigheten, Migrationsverket, Tullverket,
Kustbevakningen och Kriminalvarden i uppdrag att atgirda bristerna. Nésta
Schengenutvirdering av Sverige kommer att ske 2022.32

24 Det saknas konkreta mal for verksamheten

Varken riksdag eller regeringen har angett nagra tydliga mal for myndigheternas
arbete med dterviandande. Det innebar att myndigheterna har ett stort utrymme att
sjdlva bestimma omfattningen och inriktningen av denna verksamhet. Béde
riksdagen och regeringen har gjort uttalanden som ligger i linje med normerna i
aterviandandedirektivet om att atervindandet framst ska ske sjdlvmant.

2.41 Riksdagen har inte uttalat nagra konkreta mal for
atervandande

Det riksdagsbundna maélet for utgiftsomrade 8 Migration ar att “’sékerstéilla en

langsiktigt hallbar migrationspolitik som vérnar asylritten och som inom ramen for

den reglerade invandringen underlattar rorlighet 6ver granser, fraimjar en

30 European Commission, COM (2020) 609 final:6, s. 7-8 och Regeringskansliet (2020)
Meddelande om en ny migrations- och asylpakt, Faktapromemoria 2020/21:FPM19, 2020-
10-28.

31 Regeringskansliet (2021) Meddelande om sjilvmant dterviindande och dterintegrering,
Faktapromemoria 2020/21:FPM107, 2021-05-24.

321 enlighet med EU-kommissionens flerdriga utvirderingsprogram 2020 till 2024
(Commission Implementing Decision C (2019Riksd)3692.
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behovsstyrd arbetskraftsinvandring och tillvaratar och beaktar migrationens
utvecklingseffekter samt fordjupar det europeiska och internationella
samarbetet”.** Men det finns inte ndgra underliggande delmal eller mal for enskilda
omraden. Det innebér att riksdagen inte har uttalat ndgot konkret mal for
myndigheternas arbete med atervindande.

Riksdagen har i olika sammanhang uttalat sig om vad de forvéntar sig av ater-
vindandeverksamheten. Det har da bland annat handlat om att en person som har
fatt ett av- eller utvisningsbeslut forvintas folja beslutet och atervander till sitt
hemland eller ett annat land s& snart som mojligt. Och att dtervindandet framst ska
ske sjdlvmant och att tving endast ska anvdndas som en sista utvag.**

Utlénningslagen innehéller ocksé bestammelser som géller Polisens och
Migrationsverkets ansvar, uppgifter och befogenheter nir det giller kontroll- och
tvangsatgirder, forvar och uppsikt samt verkstéllighet av avlagsnandebeslut.*
Migrationsverkets mojligheter att begira handrickning av Polisen och att begéra
transporthjdlp fran Kriminalvarden regleras ocksa i utlanningslagen. Daremot ar
det polislagen som reglerar Polisens mojligheter att [dmna Gver transporter till
Kriminalvarden. Utdver det finns det ingen direkt styrning av atervindande-
verksamheten fran riksdagen.

2.4.2 Regeringen har inte heller uttalat nagra konkreta mal for
atervandande
Inte heller regeringen har valt att formulera nadgot konkret mal, vare sig foér den
samlade atervindandeverksamheten eller for de olika myndigheterna. I budget-
propositionen for 2021 skriver regeringen att en langsiktigt hallbar migrations-
politik forutsétter att de som far ett avlagsnandebeslut behdver lamna landet.
Propositionen séger dven att dtervindandet i forsta hand ska ske sjdlvmant och att
beslutet om av- eller utvisning ska verkstéllas med tvang om det inte gar att géra
det utan tvang.3¢

Regeringen har ibland formulerat mal for aterviandandet i Migrationsverkets och
Polisens regleringsbrev. Mélen har da oftast varit formulerade i termer av att
atervandandet ska Oka i forhallande till féregaende ar. Genom aren har regeringen
ocksa gett myndigheterna flera uppdrag om att utveckla arbetet med dtervéndande.

Denna mer dvergripande styrning skiljer sig fran mélstyrningen av till exempel
Migrationsverkets provningsverksambhet. I utlénningsforordningen anger

33 Regeringens proposition 2009/10:1, utgiftsomrade 8.

34 Se till exempel Socialforsékringsutskottets betinkanden 2017/18: SfUS5 och
2017/18:SfU15.

35912 kap. utlinningslagen (2005:716).

36 Se Prop. 20209/21:1 utgiftsomride 8, s. 6.



regeringen tydliga krav for handlaggningstiderna for nistan alla av
Migrationsverkets drendeslag utom dtervandandedrenden.?’

2.4.3 Regeringen ger myndigheterna stort handlingsutrymme

Var analys visar att regeringens samlade styrning av aterviandandet har varit svag
och att den fortfarande ar det. Regeringen styr framfor allt p& en Gvergripande niva
och beskriver inte vad den forvéntar sig att myndigheterna ska astadkomma inom
atervindandet. Migrationsverket, Polismyndigheten och Kriminalvarden har dérfor
stort handlingsutrymme nér det géller hur de inriktar, prioriterar, genomfor och
avsitter resurser till verksamheten. Darfor ar det sarskilt viktigt att myndigheterna i
sin interna styrning och uppfoljning preciserar och konkretiserar vad de ska
astadkomma och att de har processer, metoder och arbetssitt for att leverera det.

244 Regeringens myndighetsstyrning har andrat inriktning

Styrningens fokus, omfattning och detaljniva har varierat under perioden 2009—
2021.% 1 borjan av perioden var regeringens styrning av myndigheterna bade
detaljerad och ganska omfattande. Under senare ar har styrningen legat i linje med
vad som brukar kallas tillitsbaserad styrning. Regeringen har vid négra tillfdllen
gjort satsningar pa eller uttryckt en 6nskan om att sjalvmant atervindande ska
6ka.* Fram till och med 2016 tryckte regeringen mer pa bade sjdlvmant och
tvangsvist atervindande i sin styrning. Men dérefter har sjdlvmant &tervindande
alltmer hamnat i centrum for styrningen.

Aren 2009-2010 preciserade regeringen mal for Migrationsverkets arbete med
atervindande. Det hojde da ambitionerna for arbetet, bland annat genom att
regeringen satte upp en tidsgréins for vissa typer av drenden och stéllde krav pa att
tiden mellan lagakraftvunnet beslut och utresa skulle minska visentligt. Regeringen
satte ocksa av sirskilda medel for att stirka myndighetens arbete med
aterviindande.

Under denna period fokuserade regeringen frémst pa att styra Migrationsverket.
Varken Polisen eller Kriminalvarden hade ndgon form av mal for atervandandet i
sina regleringsbrev under denna period. I Polisens fall styrde regeringen
verksamheten genom att ge myndigheten i uppdrag att i samrdd med
Migrationsverket och Kriminalvarden se 6ver arbetet med att verkstélla av- och

37 Utldnningsforordning (2006:97).

38 Detta hinger bland annat samman med att resultat- och myndighetsstyrningen
fordndrades i och med budgetpropositionen for 2009, den forvaltningspolitiska
propositionen 2010 och tillitsreformen 2014.

39 Se till exempel regleringsbreven avseende Migrationsverket for ren 2013, 2018 och
2020.
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utvisningsbeslut. Nér det giller Kriminalvarden styrde regeringen verksamheten
framfor allt genom aterrapporteringskrav om utrikes transporter.

Efter att Sverige tagit emot manga asylsokande under 2014 och 2015 styrde
regeringen framfor allt Migrationsverket mot att fokusera pa Dublindrenden,
drenden med omedelbar verkstillighet och att minska antalet ogrundade
ansokningar. Under de efterfoljande aren fick dven férvaren och antalet
forvarsplatser en alltmer framtrddande plats i regeringens styrning.

Polisen fick 2017 i uppdrag att vidta de atgarder som krévs for att fler drenden ska
kunna verkstéllas och att detta sker pa ett vardigt, humant och rattssékert satt. I
regleringsbreven for 2018-2021 har Polisen varje ar fatt i uppdrag att fortsatta
arbetet med att verkstilla fler beslut om av- och utvisning 4n tidigare. Regeringen
har preciserat att det ar sarskilt angeldget att Polisen verkstiller beslut om utvisning
pa grund av brott. I regleringsbrevet for 2022 anger regeringen att Polisen ska
intensifiera sitt arbete med &tervéndande for att visentligt 6ka antalet verkstéllda
beslut om av- och utvisning.

I regleringsbrevet for 2017 hade Migrationsverket som mal att vidta de atgérder
som krévs for ett 0kat dtervindande. Dérefter hade Migrationsverket som mal
under tva &r att vidta de atgdrder som krivs for att de som ska aterviinda lamnar
landet. Under 2020 och 2021 formulerade regeringen inte ndgra mal som beskrev
vilket resultat Migrationsverket ska na. I regleringsbrevet for 2022 anger
regeringen att &ven Migrationsverket ska intensifiera arbetet med atervindande for
att vasentligt 0ka antalet verkstillda beslut om av- och utvisning. For att
intensifiera arbetet behovs fler forvarsplatser, enligt regeringen, och
Migrationsverket ska dérfor 6ka antalet forvarsplatser, och sirskilt beakta behovet
av platser i norra Sverige.

245 Uppdrag for 6kad samverkan mellan myndigheterna

De senaste &ren har regeringen framfor allt styrt atervindandeverksamheten genom
overgripande uppdrag riktade till en eller till samtliga myndigheter. Till stor del
handlar uppdragen om att regeringen forvéntar sig att myndigheterna ska arbeta
battre tillsammans med atervindande och att regeringen har velat fa information
om myndigheternas insatser. Regeringen har i regel inte avsatt nagra sirskilda
medel for dessa uppdrag.

Uppdragen visar att Migrationsverket och Polisen ska

e (¢ka samsynen i fragor som ror bedémning och klassificering av hur sannolikt
det dr att ett avvisnings- eller utvisningsbesluts gér att verkstélla med hénsyn
till behov av tvang och om det finns identitetshandlingar eller inte

e analysera och foresld atgérder for att effektivisera hur de for 6ver information
mellan varandra i samband med att beslut om av- och utvisning ska verkstéllas

e driva en forsoksverksamhet for att effektivisera atervandandearbetet.



Regeringen har angett vad uppdragen syftar till, men ldmnat &ver till
myndigheterna att ndrmare precisera inriktningen och utformningen av hur de ska
utfora uppdragen.

2.4.6 Uppdragen ger underlag for regeringens styrning

Regeringen har med stdd av uppdragen fatt mdjlighet att f6lja utvecklingen nér det
géller atervandandet och dven béttre forsta vilka faktorer som paverkar
myndigheternas arbete med aterviindandet. Syftet med uppdragen har alltsé inte
enbart varit att effektivisera myndigheternas arbete med aterviandande. I uppdraget
till Polisen om att verkstilla fler beslut om av- och utvisning har regeringen begart
att myndigheten delredovisar uppdraget varje ar.

Regeringen har anvint aterrapporteringen fran uppdragen som underlag for sina
dialoger med myndigheterna. Foretradare for Regeringskansliet som vi har
intervjuat beskriver att dialogerna med myndighetsledningarna framfor allt har
anvénts fOr att stimma av om regeringen behdver fordndra sin styrning och i sé fall
utforma den sa att myndigheterna far béttre forutsédttningar att hantera sina

uppdrag.

2.4.7 Ingen samlad uppfdljning av myndigheternas insatser och
resultat
Riksdagen och regeringen behover information for att kunna f6lja upp och bedéma
hur &terviandandeverksamheten utvecklas i forhallande till det migrationspolitiska
malet. De behdver dven information for att beddma om regeringen styr
myndigheterna pa omradet pa ett effektivt sétt. De behover ocksa bedoma om
myndigheterna bedriver verksamheten effektivt och i vilken utstrdckning deras
insatser bidrar till att i hogre grad uppfylla malen med migrationspolitiken.

Ingen myndighet ansvarar for att ta fram underlag som beskriver det samlade
resultatet for atervindandeverksamheten. Regeringens uppfoljning utgar fran
respektive myndighets uppgift. Regeringen foljer upp sin styrning och
myndigheternas arbete med atervindande med hjilp av information om antalet
utresor och genomsnittliga vistelsetider i mottagandesystemet.

2.5  Aven den finansiella styrningen ger myndigheterna
handlingsutrymme

Riksrevisionen har konstaterat att den 6vergripande ekonomistyrningen av
atervindandeverksamheten ér svag. Riksdagen har varken satt siffror pa vad
verksamhetens genomférande bor kosta eller vilka resultat som den bor uppna.
Regeringen styr bara en liten del av atervindandeverksamheten genom Gronmérkta
medel. Det géller framf0r allt finansieringen av utresor fran Sverige for personer
med lagakraftvunna av- och utvisningsbeslut. Det innebér att dven regeringens
finansiella styrning ger myndigheterna relativt stort handlingsutrymme.
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2.5.1 Fodrvaltningsanslaget finansierar merparten av atervandandet

Den absoluta merparten av Migrationsverkets och Polismyndighetens arbete med
atervindande finansieras via forvaltningsanslag under tva olika utgiftsomraden.
Vid ett par tillfdllen under perioden har regeringen styrt hur Migrationsverket far
eller ska anvénda delar av forvaltningsanslaget for atervindandeuppgifter. Det har
da handlat om att Migrationsverket ska anvianda en summa for en sarskild
verksamhet eller att myndigheten hogst far anvénda en viss summa for en sarskild
verksamhet. Sa var till exempel fallet 2009-2014 da regeringen angav att 30—40
miljoner kronor arligen skulle anvindas for att forstarka myndighetens arbete med
atervandande for att 6ka antalet personer som atervénder.*°

Fran och med 2015 har regeringen inte villkorat ndgra medel for Migrationsverkets
atervindandeverksamhet. Under senare ar har regeringen i stéllet flyttat sitt fokus
till forvarsverksamheten. I regleringsbrevet for 2018 och 2019 angav till exempel
regeringen en grans for hur stor del av forvaltningsanslaget som Migrationsverket
fick anvinda for att inrdtta nya forvarsplatser (114 respektive 100 miljoner kronor).

Fran och med regleringsbrevet for 2020 har regeringen gatt over till att ange en
miniminiva for antalet férvarsplatser som Migrationsverket ska ha (520 platser).
Det innebér att det numera inte finns ndgon specificerad 6vre grans for hur stort
forvaret far vara, varken i form av antal platser eller ekonomiska resurser.
Migrationsverket kan alltsé ha fler férvarsplatser om myndighetens ekonomi
tillater det.

Nir det géller Polisen uttrycker regeringen séllan hur forvaltningsanslaget ska
anvéndas for atervindanderelaterad verksamhet. Under perioden 2009-2021 har
det endast hént tva ganger. Det har d& handlat om att Polisen ska anvénda
forvaltningsanslaget till att finansiera minst tre nya sambandsmén med sérskild
inriktning mot atervindandefragor.*!

Sammantaget gor detta att regeringen Gverlater pa Migrationsverkets och
Polismyndighetens myndighetsledningar att besluta om hur mycket medel som ska
anvandas for dtervindandearbete. I sammanhanget dr det viktigt att notera att
atervindande endast &r en liten del av myndigheternas uppdrag. Det ér sarskilt
tydligt i Polisens fall. Aven Riksrevisionen lyfte fram att det 4r sérskilt svért att
styra atervandandearbetet pa ett samordnat sitt just pa grund av att verksamheten ar
ett deluppdrag for myndigheterna som finansieras genom anslag fran tva olika
utgiftsomraden.

40 Migrationsverkets regleringsbrev for budgetéren 2009-2014.
4l Polismyndighetens regleringsbrev for budgetéren 2018 och 2019.



2.5.2 For utresorna finns ett eget anslag

Utrikes transporter av personer med avldgsnandebeslut finansieras med ett sérskilt
anslag, anslag 1:7 Utresor for avvisade och utvisade inom utgiftsomrade 8
Migration. Merparten av dessa medel géar till Kriminalvarden (figur 1). Allt
aterviandandearbete som Kriminalvarden gor finansieras genom denna anslagspost.
Men dven Migrationsverket far medel via detta sédrskilda anslag.?

Figur 1. Utveckling av anslag 1:7 Utresor for avvisade och utvisade (utgiftsomrade 8)
2009-2021 (tkr).
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Kalla: Kriminalvardens, Migrationsverkets och Polismyndighetens regleringsbrev avseende budgetaren 2009—
2021.

Inrikes transporter av personer som har fatt ett avligsnandebeslut finansieras
genom Kriminalvardens och Migrationsverkets forvaltningsanslag. I samband med
att Kriminalvarden fick storre ansvar for transporter av frihetsberdvade fick
myndigheten ocksa hogre anslag. Det foljde efter en period dd myndigheten hade
haft svart att méta framfor allt Polisens behov av inrikes transporter.

2.5.3 Stod till dteretablering finansieras med en anslagspost och
styrs via forordning

Det ateretableringsstod (kontantstod) som Migrationsverket ansvarar for

finansieras inom anslagspost 1:2:2 Ersdtiningar till asylsékande, kommuner och

42 Aven Regeringskansliet och Polismyndigheten disponerar eller har disponerat
anslagsposter under perioden 2009-2021.
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landsting inom utgiftsomrade 8 Migration. Regeringen anger inte vilket totalbelopp
som Migrationsverket far anvanda for detta stod i myndighetens regleringsbrev.
Men Migrationsverkets beslut om stod regleras i forordning, dir det framgér vilka
individuella belopp som myndigheten far bevilja.*

43 Forordning (2008:778) om ateretableringsstdd for vissa utlinningar.
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Atervandandets foérutsattningar, resultat
och problem

I detta kapitel beskriver vi atervindandeverksamhetens omfattning, resultat,
problem och utmaningar samt de brister som Riksrevisionen har redogjort for i sin
granskning.* Vi redogodr dven for myndigheternas forutsittningar att verkstélla
beslut om av- och utvisningar (avlagsnandebeslut) fér personer som inte har rétt att
vistas i Sverige.

3.1

Sammanfattande iakttagelser

Myndigheternas forutséttningar att nd goda resultat beror till stor del pa
faktorer som myndigheterna inte kan paverka. De senaste &ren har hélften av
de drenden som Migrationsverket har 6verlamnat till Polisen avsett personer
som kommer fran lander som endast accepterar sjadlvmant atervindande, eller
personer som myndigheterna inte har kunnat faststélla identiteten pa.

Men det finns forutsattningar som myndigheterna kan paverka och som har
betydelse for verksamhetens resultat. Det handlar om hur de styr andra
processer for att dtervéindandearbetet inte ska dra ut pa tiden, att sékerstélla fler
identiteter tidigt samt hur myndigheterna arbetar med att paverka personernas
instéllning till att tervidnda och att forhindra att de avviker.

Forutséttningarna for att verkstilla avlagsnandebeslut skiljer sig mycket
mellan drendena, och vissa drendekategorier ér enklare att verkstélla dn andra.

Riksrevisionens granskning har visat att drygt hélften av alla nya ater-
viandandedrenden avslutades med en utresa och att en tredjedel avslutades for
att drendet preskriberats eller for att en Dublintidsfrist har 16pt ut. Polisens
drenden svarade for merparten av de preskriberade drendena.

Riksrevisionens granskning speglar sannolikt resultatet &ven under senare &r.
Det finns ocksé tecken pé att resultatet har forsdmrats. Migrationsverket har
minskat sin handldggningskapacitet och myndigheten har ockséa sdmre
mdjligheter att vid behov fatta beslut om forvar én tidigare. Migrationsverket
har manga fler 6ppna drenden 4n tidigare och handlédggningstiderna har dkat
kraftigt. Andelen som avviker har okat. Tre fjardedelar av de drenden som
Migrationsverket overldmnar till Polisen &r registrerade som érenden dér
personen har avvikit.

# Riksrevisionen (2020) Atervindandeverksamheten — Resultat, kostnader och effektivitet
(RiR 2020:7).
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e  Myndigheternas redovisning av sitt arbete med atervéindande ger ingen tydlig
bild av atervindandeverksamhetens samlade resultat. Det beror till stor del pa
att redovisningen sker i tre olika arsredovisningar.

3.2  Svagt resultat

Drygt hélften av de atervindandedrenden som Migrationsverket Oppnar avslutas
med en utresa ur landet. Den vanligaste orsaken till att besluten inte verkstélls &r att
drendena preskriberas. Migrationsverket och Polisen har tillsammans knappt

50 000 6ppna atervindandedrenden. Det ar svért att fa Gverblick over ater-
viandandeédrendenas status och myndigheternas resultat. En stor andel av
Migrationsverkets drenden &r inte aktiva. Det beror pa att den som ska lamna landet
kan ansdka om verkstéllighetshinder och tillfalliga uppehallstillstind. En majoritet
av Polisens drenden avser personer som har avvikit.

3.2.1 Balansen bestar framst av inaktiva arenden

Vid utgangen av 2020 hade Migrationsverket 28 000 6ppna atervindandeérenden
och Polismyndigheten cirka 19 000 6ppna dtervandandedrenden.*® Det innebér att
den samlade balansen av atervindandedrenden motsvarade 47 000 drenden.

Den juridiska provningen av avldgsnandebeslut fortsétter ofta efter det att besluten
har fétt laga kraft. Detta paverkar i hog grad atervindandearbetet eftersom
provningen kan innebéra att arbetet ska pausas. I tabellen nedan redovisar vi
uppgifter fran Migrationsverkets interna uppf6ljning som visar statusen for
myndighetens atervindandedrenden i maj 2021. Migrationsverket skiljer pa aktiva
och inaktiva drenden. Handldggarna kan arbeta aktivt med ungefar 30 procent av
myndighetens &terviindandedrenden. Ovriga drenden befinner sig i faser dér
handldggarna antingen véntar pa att Migrationsverket ska fatta ett beslut eller dar
handldggningen har pausats eftersom myndigheten har utfardat ett tillfalligt
uppehaéllstillstand, till exempel for studier eller for arbete. Av dem som ingar i
Migrationsverkets drendebalans har ungefér en tredjedel ett tillfalligt uppehalls-
tillstdnd. Det 4r avldgsnandebeslut som Migrationsverket inte ska verkstélla sa
lange uppehallstillstandet giller (tabell 1).

4 Migrationsverkets arsredovisning for 2020 och Polisens interna verksamhetsstatistik.



Tabell 1. Status for Migrationsverkets atervindandeirenden maj 2021.

Balans 6ppna atervindandedrenden

Inaktiva atervandandedrenden 18 000
- Giltigt tillfalligt uppehallstillstand 10 000
-Oppen ansdkan om uppehallstillstand 7000
-Gallande inhibition av avlagsnandebeslut 7000
-Ny provning verkstallighetshinder (VUT) 314
Aktiva atervindandedrenden 9000
-Ej bokat atervandandesamtal 4000
-Genomfort dtervandandesamtal 5000

Kalla: Ogonblicksbild fran Migrationsverkets statistikverktyg Simba maj 2021. Statistiken &r inte kvalitetssikrad
pa samma satt som den statistik som myndigheten publicerar.

3.2.2 Myndigheterna hanterar manga arenden

De senaste dren har pandemin dndrat férutsattningarna for migration och
aterviandande. Periodvis har det varit svart att genomfora flygresor vilket
myndigheterna inte har kunnat paverka. Vi har darfor valt att analysera
myndigheternas arbete med atervindande fram till och med 2019 (figur 2).

33



Figur 2. Schematisk bild 6ver genomsnittliga flodena av atervindandedrenden per ar
2014-20194

Migrationsverket 6ppnar i genomsnitt drygt
20 000 nya atervandandearenden per ar.

I genomsnitt 8 000 | genomsnitt avskrivs
I genomsnitt 10 000 arenden overlamnas till 2 000 arenden per ar
personer atervander polisen (6 000 avvikna (preskriberade eller pa
sjalvmant varje ar. och 2 000 for tvangsvist grund av uppehalls-
atervandande). tillstand).

Polisen tar i genomsnitt dver 10 000
atervandandearenden per ar fran Migrationsverket,
700 arenden fran allman domstol och beslutar om
ungefar 9 000 avvisningar per ar.

Ungefar 2 000 arenden Ungefar 2 000 arenden
per ar verkstalls genom per ar verkstalls genom
egen utresa. myndighetens forsorg.

Ungefar halften av
arendena preskriberas.

Kriminalvarden transporterar mellan 3 000—4 000
personer per ar (migrationsarenden). En tredjedel
reser med eskort, en tredjedel reser enskilt (egen resa)
och en tredjedel reser oeskorterat (blir foljd till flyget).

I Migrationsverkets &rsredovisningar 2014-2019 framgar foljande:
e  Migrationsverket har 6ppnat drygt 20 000 nya atervéindandeérenden per ar.
e [ genomsnitt atervinde 10 000 personer sjalvmant per ar.

e  Migrationsverket lamnade under perioden 20162019 6ver ungefar 8 000

drenden per éar till Polismyndigheten. Av dem var 6 000 drenden dir personen

har avvikit.

e  Migrationsverket skrev av ungefar 2 000 drenden per ar, vilket kan bero pé att

myndigheten hade beviljat permanent uppehallstillstand eller pé att beslutet
preskriberades.

4 Uppgifterna i figuren dr himtade frin myndigheternas arsredovisningar 2014-2019.
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Antalet 6ppna drenden har okat fran 7 000 &renden till 25 000 &renden.

Den genomsnittliga handldggningstiden for avslutade drenden har okat fran
130 dagar till 214 dagar.

Ungefiar 4 000 vistelser paborjades per ar 2015-2019 i Migrationsverkets
forvar. Néstan alla géller Polisens drenden (se kapitel 6).

I Polisens arsredovisningar 2014—2019 framgar foljande:

Polisen registrerar ungefar 10 000 inkomna drenden per ar. Av dem var 7 000
arenden dar personen har avvikit.

Andelen drenden som Migrationsverket 6verlimnade utan faststélld identitet,
eller dér beslut ska verkstéllas till ett land som inte godtar tvang 6kade fran 32
procent 20162017 till 47 procent 2018-2019.

Ungefér 4 000 drenden per ar avslutas med en utresa. Av dem reste drygt
2 000 ut ur Sverige pa egen hand och knappt 2 000 genom Polisens forsorg.

Polisen tog 6ver ungefar 700 utvisningsbeslut fran allmén domstol per ar och
de flesta av dem verkstélldes.

Polisen har beslutat om ungefar 9 000 avvisningar per ar och de flesta av dem
verkstélldes.

I Kriminalvardens arsredovisningar 2017-20194 framgar foljande:

Kriminalvarden har transporterat 3 000—4 000 personer per ar ut ur landet
(migrationsdrenden). Ungefar 1 500 av dessa var drenden som Polisen har tagit
over fran Migrationsverket. Ovriga limnade landet efter Polismyndighetens
beslut om avvisning.

Kriminalvéarden foljde med var tredje person pa resan ut ur landet bland
migrationsdrendena 2018-2019. Var tredje person reste sjdlv med en biljett
betalad av Kriminalvarden och myndigheten f6ljde med en tredjedel till
flygplatsen for att sékerstilla att resan paborjades.

Medarbetare fran Polisen foljde med pa ungefar 150 utrikestransporter per ar.

Kriminalvarden transporterade knappt 1 000 personer per ar som var domda
till utvisning eller som fatt sin pafoljd 6verford till ett annat land.

I tabell 2 sammanfattar vi den statistik som Migrationsverket och Polis-
myndigheten har redovisat for atervindandeverksamheten i sina arsredovisningar
2014-2019.

47 Redovisningen avser 2017-2019 eftersom Kriminalvarden fick ett utokat transport-
uppdrag 2017.
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Tabell 2. Antal nya avslutade och 6ppna atervindandedrenden samt genomsnittliga
handlaggningstider 2014-2019.

2014 2015 2016 2017 2018 2019
Migrationsverket
Balans vid arets slut 6790 7760 8 860 13520 19170 25 360
Inkomna 20520 23020 27 510 23510 23 890 23030
Sjélvmant Gtervindande 7 600 9720 14 920 9470 9150 8710
Overldmnade. Polisen tvéng 3760 3340 2280 1890 2 050 2 060

Overlémnade. Polisen
7 350 7 590 5940 6260 6200 5950

awviken

Avskrivna 1670 1850 3590 1640 1820 1940
Genomsnitt

handlaggningstid 130 120 120 130 190 210
Polisen

Inkomna 11 500 10 840 8230 8 340 10530 10020
Verkstalld av Polisen 2610 1920 2130 1670 1710 1750
Verkstalld egen utresa 1560 1090 1600 2 500 2 360 2240
Verkstdllda totalt 4160 3010 3730 4170 4060 4000

Beslut om avvisning av
. = = 3058 8591 9711 8439
Polisen

Kalla: Migrationsverkets och Polismyndighetens arsredovisningar 2014—2019 som kompletterats med uppgifter
fran Polisens interna verksamhetsstatistik.

3.2.3 Svart att fa en tydlig bild av verksamhetens resultat

Det tydligaste mattet for att bedoma resultatet av myndigheternas samlade
atervindandearbete i forhallande till det migrationspolitiska malet gar inte att ta
fram med hjilp av den nuvarande redovisningen. Detta matt dr att visa hur stor
andel atervindandedrenden det &r som efter fyra ar har avslutats med ett
atervindande, genom att drendet har preskriberats eller genom att beslutet har
upphévts och ersatts med ett beslut om uppehéllstillstand.

Det ér svart att {4 en tydlig bild av atervindandeverksamhetens resultat eftersom
aterrapporteringen gors i myndigheternas respektive arsredovisningar. Exempelvis
redovisar Migrationsverket antalet 6ppna atervindandedrenden, men det gor inte
Polisen. Dérmed framgar det inte hur manga atervéindandeérenden det finns totalt.
Det gér inte heller att f6lja den samlade handldggningstiden for atervindande-
drenden. Vidare definierar myndigheterna 6verforda drenden pa olika sétt.
Migrationsverket redovisar att de har fort 6ver 22 000 &renden till Polisen 2018—
2020, men Polisen redovisar 28 000 inkomna drenden under perioden. Det beror pa



att Polismyndigheten @ven rdknar in vissa andra &renden, vilket ér logiskt utifran
myndighetens redovisningskrav.

Migrationsverket, Polismyndigheten och Kriminalvarden har haft ett gemensamt
regeringsuppdrag om att utveckla statistiken pa atervandandeomrédet sa att den ger
en enhetlig och korrekt bild av myndigheternas verksamhet samt att det gér att
jamfora prognos och utfall. Var genomgang visar att det ar svért for myndigheterna
att samordna redovisningen i arsredovisningarna s att det gar att folja upp deras
samlade insatser i forhéllande till det migrationspolitiska malet. Det beror framfor
allt pa foljande:

e En arsredovisning ska beskriva myndighetens prestationer, kostnader och
resultat. Det gor det svart att samordna redovisningen sa att den beskriver tre
myndigheters gemensamma resultat.

e Manga drenden strécker sig over flera ar. Det gor det svart att jamfora
exempelvis antal 6ppnade drenden med antal avslutade drenden per ar.

e De flesta drenden startas av Migrationsverket, men de avslutas ofta av Polisen,
i vissa fall med hjilp av Kriminalvarden.

3.2.4 Drygt halften av arendena avslutas med en utresa och en
hdg andel preskriberas
Riksrevisionen har granskat resultatet av de atervindandedrenden som
Migrationsverket dppnade under 2013-2014. Granskningen visar att drygt hilften
(56 procent) av drendena avslutades med en utresa.* Ungefidr vart tredje drende
(31 procent) avslutades for att det preskriberades eller for att en tidsfrist hade 16pt
ut. Polisens drenden stod for 85 procent av de preskriberade drendena. En mindre
del av drendena avslutades med att personen i fraga fick nagon form av uppehalls-
tillstdnd.>

Migrationsverket overlimnade drygt hédlften av sina drenden till Polisen. Av dem
géllde 55 procent en person som hade avvikit och 45 procent géllde verkstéllande
med tvang. Halften av de 6verlimnade drendena preskriberades.

“8 Dublindrenden som fors éver fran andra lénder och sa kallade 12:23-drenden som rér
personer som har géllande avlagsnandebeslut och har ldmnat Sverige men sedan pétréiffas
pa nytt i landet.

4 Till dessa drenden hor de som har registrerats med utfallet sjdlvmant utrest hos
Migrationsverket och de som har registrerats med nagot av utfallen egen utresa, charter,
enskild resa, eskorterad resa, oeskorterad resa eller forhandlingsresa hos Polisen. Beroende
pa hur man réknar ligger resultatet i intervallet 55-58 procent.

50 Riksrevisionen (2020) Atervindandeverksamheten — Resultat, kostnader och effektivitet
(RiR 2020:7), s. 21-22.
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Nir det giéller de drenden som avslutades med en utresa verkstélldes merparten av
dessa av Migrationsverket (70 procent). Det innebér att personen i fraga reste ut ur
landet sjilvmant. Ovriga som limnade Sverige verkstilldes av Polisen, ungefir
hélften genom egen utresa. Aven om personerna limnade landet genom en resa
som de ordnat sjélva &dr dessa drenden kategoriserade som verkstillda med tvang
eftersom Migrationsverket 6verldmnat drendena till Polisen. For att kunna
registrera egen utresa krévs att Polisen har fatt kdinnedom om att en person har
lamnat landet, exempelvis genom att ett annat land begér att Sverige atertar
personen eller genom att utresan kunnat styrkas pé annat sitt. Det forekommer
naturligtvis ocksé att personer lamnar Sverige pa egen hand utan att myndigheterna
far kdinnedom om det.

3.2.5 Det finns tecken pa att resultaten har forsamrats nagot

Det ér rimligt att anta att det resultat som framkommer i Riksrevisionens
granskning i stora drag dven speglar atervindandeverksamhetens resultat under de
senaste aren. Véger vi in vilka det 4r som har fatt avslag pa asylansokan ser det ut
som att det blev enklare att skota dtervindandet under perioden 2017-2019.
Migrationsverket skriver i sin arsredovisning for 2019 att andelen beslut har 6kat
som giller sokanden som dr medborgare i ett land med hog avslagsprocent och dar
det bade gick snabbt att prova ansokan och snabbt att ordna ett atervindande.
Bland alla materiellt provade beslut, det vill sdga beslut om bade bifall och avslag,
okade denna kategori fran 7 procent 2017 till 29 procent 2019.5! Samtidigt visar
Polismyndighetens arsredovisningar att myndighetens atervandandeuppgift har
blivit svérare. Det visar sig genom att andelen inkomna drenden som avser avvikna
och avldgsnandebeslut till lander som endast accepterar sjalvmant aterviandande
eller dir identiteten &r okdnd har okat.

Det finns tecken pa att resultatet har forsamrats efter den perioden som
Riksrevisionen granskade eftersom Migrationsverkets atervindandeverksamhet har
fatt saimre forutsattningar. Mellan 2014 och 2019 dkade antal pagaende drenden
hos Migrationsverkets med 290 procent. Till viss del forklaras 6kningen av att
riksdagen har infort en majlighet att fa tillfalligt uppehallstillstand for studier pa
gymnasieniva. Samtidigt har Migrationsverket minskat sin handlaggningskapacitet,
vilket har minskat de handldggningsresurser som finns tillgdngliga for varje drende.
Handlaggarna ska nu hantera avsevirt fler &renden &n under den period som
Riksrevisionen studerade. Det innebér att handlédggarna far ldgga mer av sin tid pa
administrativa uppgifter och mindre tid pd motiverande samtal och insatser for att
fa fram resehandlingar.

Ett annat tecken &r att Migrationsverkets handlaggningstider har dkat. Det géller
bade asyldrenden och tiden efter att ett avldgsnandebeslut vunnit laga kraft. Det

5! Migrationsverkets arsredovisning 2019, sidan 49.



innebér att de som ska aterviinda har haft ldngre tid att rota sig i Sverige vilket
generellt gor aterviandandeuppgiften svarare.

Dérutéver har mojligheten att vid behov ta personer som ska atervianda i forvar
forsamrats. Visserligen har antalet platser okat, men inte tillrackligt for de behov
som Migrationsverkets och Polisens utredning visar och som regeringen fick
2019.%2 EU anser ocksa att Sverige har for liten kapacitet att ta personer som vistas
olagligen i landet i forvar.

3.2.6 Riksrevisionen har identifierat flera problem

Riksrevisionen bedomde i samband med sin granskning att regeringens samlade
styrning av atervindandeverksamheten och myndigheterna ar svag. Det handlar
bland annat om att tre myndigheter har ansvar for olika delar av verksamheten och
att den finansieras genom tva utgiftsomraden. Riksrevisionen pekade ut mal-
konflikter som férsdmrar verksamhetens forutsattningar att bidra till att uppna
migrationspolitikens mél. Men kritiken handlar ocksa om att myndigheterna
paverkar varandra genom hur de sjélva agerar. Regeringens styrning av en
myndighet kan paverka och foréndra forutsittningarna for nagon av de andra
myndigheterna som ingér i kedjan. Det kan ocksé leda till att myndigheterna inte
anvander de tillgdngliga resurserna optimalt.>?

Nér det géller myndighetsnivan har Riksrevisionen pekat ut bristande samordning,
samverkan och samsyn mellan myndigheterna. Dessa faktorer ar viktiga for att
kedjan som helhet ska fungera och vara effektiv. Darutover pekar Riksrevisionen
pa att det finns dubbla funktioner, risk fér dubbelarbete och att granssnitten mellan
myndigheterna inte &r helt tydliga. Detta leder till friktion p& framfor allt den
operativa nivan.>

Riksrevisionen konstaterar att det ar vanligt med brutna ansvarskedjor. Det handlar
om att en myndighet férvintas genomfora eller bara kostnader av beslut som en
annan myndighet har fattat vilket kan forsvéra ett effektivt resursutnyttjande.*

I granskningen identifierar alltsd Riksrevisionen flera problem som de bedémer
okar myndigheternas kostnader och férsdmrar deras méjligheter att uppna mélen
med migrationspolitiken. Men det framgér inte av rapporten hur omfattande de
olika problemen &r och om vissa problem &r viktigare att 16sa &n andra.

52 Migrationsverket (2019) Redovisning av uppdrag i regleringsbrev om fler forvarsplatser.
53 Riksrevisionen (2020) Atervindandeverksamheten — Resultat, kostnader och effektivitet
(RiR 2020:7), s. 66.

54 Ibid.

55 Ibid.
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3.3  Flera faktorer paverkar myndigheternas mojligheter
att na verksamhetens mal

Myndigheternas forutséttningar for att planera, styra och genomfora verksamheten
med goda resultat beror pa flera faktorer. En del av faktorerna kan myndigheterna
paverka genom hur de sjélva agerar, medan de dr helt beroende av andra aktorer
nar det géller vissa andra faktorer. Myndigheterna kan till exempel inte paverka
vilka l&nder som Sverige eller EU har atertagande- eller samforstandsavtal med,
hur avtalen ser ut och om berorda lander foljer avtalen eller inte. De kan inte heller
paverka forutsittningarna for en person att forsorja sig i det land som hen ska
atervinda till eller mottagarldndernas vilja att ta emot sina medborgare.
Myndigheternas handlingsutrymme begrinsas dven av internationella konventioner
som Sverige har skrivit under och regler pd EU-niva.

Darutover finns det ocksé nationella regler som paverkar mojligheterna for en
person som har fatt avslag pa sin asylansdkan att byta spar eller som vid upprepade
tillfallen har fatt ett beslut inhiberat. Nationella regler begrénsar dven
myndigheternas mdjlighet att dela information mellan sig i &renden som géller
atervandande.

I detta avsnitt fokuserar vi pa négra viktiga forutséittningar som myndigheterna kan
paverka och som har betydelse for hur framgangsrikt deras arbete blir.

3.3.1  Tre forutsattningar ska vara uppfyllda for att av- och
utvisningar ska kunna verkstallas

Det finns tre forutsattningar som har stor betydelse for om en myndighet ska fa en
person att atervanda till sitt hemland eller annat land. Det handlar om att individen

e accepterar eller dtminstone inte motsétter sig beslutet (instéllning)
e har en klarlagd identitet (identitet)

e drtillgdnglig for myndigheterna (tillgénglighet).

Forutséttningarna géller fraimst sjalvmant aterviandande. Men dven vid
atervindande under tvang behover identiteten vara klarlagd och individen vara
tillgéinglig for myndigheterna.

3.3.2 Individens installning har stor betydelse

Individens instéllning till dtervindandet dr avgorande for sjadlvmant atervandande.
Det kommer sannolikt att krdva tvang for att avvisa eller utvisa en person som inte
accepterar beslutet Att hélften av de drenden som Migrationsverket avslutar
Overldmnas till Polisen for verkstéllighet med tvang visar att det dr vanligt att

56 Migrationsverket (2020) Redovisning av uppdrag 3.6 i Migrationsverkets regleringsbrev
— Sjdlvmant dtervindande.



personer som fér avslag pd asylansdkan inte vill terviinda sjalvmant. Om en
person accepterar beslutet finns det i regel forutséttningar for att klarlagga
identiteten och att personen ér tillgdnglig for myndigheterna i ett senare skede. Det
finns ddrmed goda forutséttningar for att verkstilla beslutet.

Nér en person inte accepterar beslutet behdver den ansvariga myndigheten forsoka
paverka personens instillning. Darfor behdver myndigheten ha metoder, arbetssétt
och processer som kan motivera personer att atervinda till sitt hemland.

Enligt forskning paverkas individens instéllning till att dtervinda framfor allt av
tillstdndet 1 och de upplevda moéjligheterna att leva i det land som hen ska éter-
vinda till.7 Aven de faktiska och de upplevda forutsittningarna att leva i Sverige
har betydelse. I det hir sammanhanget spelar &dven tiden i Sverige roll. Personer
som har varit lange i landet eller som har skaffat familj och barn kan ha rotat sig pa
ett sdtt som kan paverka instdllningen att atervinda negativt. I vissa fall innebér en
lang tid 1 Sverige att den asylsdkande har skaffat arbete eller hittat andra sétt att
forsorja sig pa.

Personens instéllning paverkas ocksa av om beslutet om avldgsnande gér att
verkstilla med tvang eller inte. Beroende pa om personen dtervinder sjalvmant
eller under tvang har personen rétt till olika typer av stod. Mojligheterna till stod ar
storre for den som atervander sjalvmant.?

Instéillningen till att atervdnda kan ocksé paverkas av individens forutséttningar att
leva i Sverige utan tillstdnd. De som har svért att forsorja sig efter ett avldgsnande-
beslut fatt laga kraft kan dndra instéllning till att atervénda.

Myndigheterna har ett antal verktyg for att paverka personens instillning. Det
handlar om allt frén att tidigt informera om mdjliga beslut i processen, att vara
tydliga med vad olika beslut innebér och vilka forutsdttningar som faktiskt finns for
att f& stanna i Sverige samt att fora undersékande och motiverande samtal.
Migrationsverket kan ocksé sdnka dagerséttningen for personer som inte har barn
eller besluta om aterreseforbud om personen i friga inte foljer beslutet. Aterrese-
forbud kan till exempel vara ett effektivt verktyg om personen vill kunna dtervénda
till Sverige efter att ha fatt avslag pa sin asylansokan genom att anséka om
arbetstillstand.

57 Delmi (2021) De som skickades tillbaka. Sensterudbraten, S. (2018) Assistert retur: En
kunnskapsstatus (Fafo-rapport 2018:16). Oslo: Institutt for arbeidslivs- og
velferdsforskning och Black, R., Koser, K., Munk, K., Atfield, G., D’Onofrio. L. och
Tiemoko, R. (2004) Understanding voluntary return.

58 Migrationsverket (2020) Redovisning av uppdrag 3.6 i Migrationsverkets regleringsbrev
— Sjdlvmant dtervindande.
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3.3.3 Viktigt att faststalla identiteten tidigt i processen

Fragan om identitet handlar om att en myndighet i de allra flesta fall behdver en
sdkerstélld identitet for att kunna verkstélla ett avldgsnandebeslut.>® Men det
handlar dven om att det krdvs en resehandling for att individen sjilv eller den
ansvariga myndigheten ska kunna planera och bestélla biljetter for en utresa.

Migrationsverket visar i en dterrapportering till regeringen att det &r viktigt att
tidigt i processen klarldgga personens identitet. Kraven pa klarlagd identitet skiljer
sig at mellan asylprovnings- och atervindandeprocesserna. Det gor att hand-
laggarnas incitament att sdkerstélla identiteten kan vara svagare under asyl-
provningen &n under atervindandearbetet. Migrationsverket har dven konstaterat
att det &r mer effektivt att gora insatser for att klarldgga identiteten fore beslutet i
asyldrendet 4n under arbetet med att fa till ett atervdindande. Det beror pé att
personens instillning till att medverka till att klarligga identiteten &r béttre under
asylprovningen an dérefter.®

Polisen har i sin tur framfort att det viktigaste for att kunna bidra till att nd
migrationspolitikens mal ar att genomfora atgirder for att faststilla identitet pa
personer i tidiga skeden av migrationsprocessen. ¢!

Aven i detta fall har myndigheterna verktyg och arbetssitt som de kan anvinda sig
av. Ett sddant verktyg dr att de kan stélla fragor till olika internationella aktorer och
organisationer, kontakta ambassader eller ge sa kallade id-uppdrag till de berérda
personerna. Migrationsverket kan ocksé sidnka dagersattningen for personer som
inte medverkar till att klarldgga sin identitet.

| vart tredje nytt arende finns tillracklig information om identiteten
Migrationsverket foljde 2019 upp éatervindandearbetet. Myndigheten kartlade
bland annat hur vanligt det var att myndigheten fick tag pé pass och andra id-
handlingar i skyddsprocessen.®? Skyddsprocessen bdrjar ndr en person uppger sig
vilja ans6ka om asyl och slutar nir en person tagits emot av en kommun, har
lamnat landet eller nér ett avlagsnande beslut har 6verlamnats till Polis-
myndigheten for verkstillighet. Uppfoljningen utgick fran den kategorisering som
Migrationsverket gor av forutséttningarna for att verkstilla atervindandedrenden.

%9 Vid éverforingar enligt Dublinférordningen kriivs inte att identiteten ér klarlagd.

0 Migrationsverket (2020) Redovisning av uppdrag 3.6 i Migrationsverkets regleringsbrev
— Sjdlvmant dtervindande.

6! Se till exempel Polisens arsredovisningar 2014 och 2015.

62 Migrationsverket (2019) Analysrapport uppfoljning av dterviindandearbetet i skydds-
processen (2017 och 2018).



Uppf6ljningen visar foljande:

e 137 procent av de nyoppnade atervindandedrendena fanns det en giltig
resehandling och det var mojligt att verkstélla avlagsnandebeslutet oavsett
individens instéllning (kategori 1).

e 136 procent av de nya drendena fanns mdjlighet att klarlédgga identiteten
genom olika insatser, till exempel att begéra ett pass frdn hemlandet baserat pa
befintliga id-uppgifter eller utfora olika atgéarder for att ta reda pa fler
personuppgifter (kategori 2 och 3).

e 127 procent av de nya drendena gick det endast att verkstilla beslutet om
personen ville atervinda eftersom deras hemland inte tillater verkstéllighet
med tvang, oavsett ID-underlag, (kategori 4).

Uppf6ljningen visar ocksa hur Migrationsverkets information om identitet
utvecklas under myndighetens olika processer. Nér dtervéindandeprocessen
avslutades hade andelen drenden i kategori 1 dkat frdn 37 procent i bérjan av
processen till 56 procent i slutet av processen.

Uppfoljningsresultatet bygger pa en aktstudie av 300 drenden. Migrationsverket
beddmer att uppgifterna har en felmarginal pa 5,6 procent med 95 procents
sdkerhet. I urvalet ingick inte Dublindrenden och barn utan vardnadshavare.

| hdlften av Polisens drenden &r identiteten faststalld

Polismyndigheten kategoriserar ocksé i hur hog grad det gér att verkstilla
myndighetens drenden. Foljande géller i de drenden som myndigheten tog dver fran
Migrationsverket 2019:

e 129 procent av drendena fanns en giltig resehandling och forutsittningar att
verkstélla med hjalp av tvang till hemlandet (kategori 1).

e 125 procent av drendena var identiteten faststdlld och utldnningen kom fran ett
land dit det gér att verkstélla atervindandet, men resehandling saknades
(kategori 2).

e 146 procent av drendena var identiteten inte faststilld eller sa var det svart
eller mycket svart att verkstilla beslut mot personens vilja (kategori 3).

Uppgifterna visar att Polisen har goda mojligheter att verkstélla &tervindande-
beslutet i drygt hilften av de drenden som de tog 6ver fran Migrationsverket,
forutsatt att myndigheten vet var personerna befinner sig. Tre fjardedelar av de
drenden som Migrationsverket dverldmnar till Polismyndigheten géller personer
som har avvikit (se dven avsnitt 3.1).

83 Polisens &rsredovisning for 2019.
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3.3.4 Tillganglighet ar viktigt for bada myndigheterna

Fragan om tillgédnglighet handlar om att en person méste gé att kontakta for olika
forberedande och utredande insatser i drendet, och finnas tillgdnglig vid en néra
forestdende utresa. Om en person avviker efter att ett beslut om av- eller utvisning
vunnit laga kraft forsvéras myndigheternas arbete med att verkstilla beslutet. Vissa
avviker innan Migrationsverket har hunnit delge dem beslutet och de 6verlamnas
dé inte till Polisen. De ingar inte heller i statistiken dver antalet dtervandande-
arenden, eftersom det krdvs delgivning for att Migrationsverket ska kunna 6ppna
ett atervandandedrende. Migrationsverket uppger att det ar svart att forhindra att
personer avviker, och Polisen menar att de har daliga forutséttningar att hitta dem
som viljer att hilla sig undan.

Tillgdngligheten verkar vara nagot viktigare for Polismyndigheten &n for
Migrationsverket. Det beror pa att Migrationsverket ansvarar for sjalvmant
atervindande, men vi noterar att tillgéingligheten &ven da &r viktig, bland annat for
att kunna informera personen om vad som giller. Aven i detta fall har
myndigheterna verktyg som de kan anvénda sig av for att sikerstélla eller skapa
bittre forutsittningar for att en person ska vara tillgéinglig nér det behdvs. Bade
Migrationsverket och Polismyndigheten far exempelvis besluta om forvar om de
bedomer att det finns en risk for att en person ténker avvika eller hélla sig undan
for att forhindra att beslutet verkstills.

Andelen som har avvikit ndr Migrationsverket dverlamnar drendet har 6kat liksom
andelen nationaliteter som forutsatter frivilligt dtervindande. Under 2014-2016 var
andelen som avvikit ungefar 60 procent. Darefter 6kade andelen och under 2019
géllde 78 procent av de dverldmnade drendena personer som har avvikit. Andelen
drenden dér identiteten inte dr faststélld eller dér det ar svart att verkstilla beslut
mot personens vilja (kategori 3) 6kade fran ungefér 30 procent 2014-2016 till
nirmare 50 procent 2018-2019.%4

3.3.5 Val av boende har betydelse fér atervandandearbetet

Hur den asylsdkande bor kan paverka myndigheternas forutséttningar for att
verkstilla ett avlagsnandebeslut. Under asylprocessen kan s6kanden bo i eget
boende eller i en ldgenhet eller pa ett anldggningsboende som Migrationsverket
tillhandahéller. Nér ett avldgsnandebeslut vinner laga kraft far personen bo kvar i
Migrationsverkets boenden sé lange hen har ratt till ersattning enligt lagen om
mottagagande av asylsokande. For personer utan barn ér det vanligtvis fyra veckor.
I vissa fall kan tidsfristen for frivillig aterresa forléngas men dé har inte personen i
fraga rtt att bo kvar i boendet.

8 Polisens &rsredovisningar 2014-2019.



I dag finansierar Migrationsverket boende for ungefar 5 000 personer med
avlagsnandebeslut som Polisen eller Migrationsverket ska verkstilla.®® De flesta
géller barnfamiljer som har rétt till boende, dagersittning och sérskilt boende efter
det att tidsfristen for sjdlvmant atervindande har 16pt ut.

Att personer bor pa ett anldggningsboende kan i vissa avseenden underlitta
myndigheternas arbete eftersom det da dr mer tydligt var personen som ska lamna
landet befinner sig. Det blir framfor allt enklare att snabbt uppticka om nagon
avviker 4n om nagon bor i ett eget boende. Tidig upptickt gor att Polisen far mer
tid att arbeta med drendet. Att personen bor pa ett anldggningsboende kan dven
gora det ldttare att komma i kontakt med dem som ska atervénda eftersom personal
pa boendena kan hjélpa till med att uppmana de personer som ska dtervénda att
komma till bokade samtal.

Eget boende innebér ofta att personen bor inneboende hos nagon annan och
myndigheterna kan dé inte veta om en person har flyttat. For Polisen ar det dérfor
en fordel om Migrationsverket placerar personer med avldgsnandebeslut i
anldggningsboende. Det finns dven logistiska fordelar for Polisen att ha sina
drenden samlade pa ungefar samma plats jaimfort med om de ar placerade pa olika
orter i regionen.

Det finns dven sérskilda utreseboenden som ska gora det léttare att arbeta aktivt
och koncentrerat med atervindande.® Men vara intervjuer visar att det inte finns
nagon enhetlig syn pa hur Migrationsverket ska arbeta med beslut om boende efter
att avlagsnandebeslut vunnit laga kraft, och en person kan vélja att bo i eget
boende.

3.3.6 Goda forutsattningar att verkstalla 6verféringar i enlighet med
Dublinforordningen
I Dublinforordningen reglerar EU vilket land som &r ansvarigt for att préva en
asylansokan. Det finns tva typer av Dublindrenden. Migrationsverket ansvarar for
drenden som initieras genom att Migrationsverket i sin asylprovning kommer fram
till att ett annat land &r ansvarigt. Myndigheten ska da verkstélla avldgsnandebeslut
till det landet om de inte 6verlamnar ansvaret till Polisen. Polismyndigheten
ansvarar for d&renden som initieras nir en person som fétt avslag pa sin asylansdkan
i Sverige patréffas i en annan medlemsstat och atersdnds till Sverige. Polisen ska dé
verkstilla beslutet till ett land utanfor det gemensamma territoriet.

Halften av de personer som Dublinforordningen galler avviker
Migrationsverket och Polisen har goda forutséttningar att verkstilla beslut om
overforingar enligt Dublinforordningen som Migrationsverket har initierat eftersom

65 Migrationsverkets manadsrapport for december 2020.
86 Migrationsverket (2021) Utvecklingsplan for dtervindandeprocessen. Version 1.
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det inte kridvs ndgon resehandling for att genomfora utresan. Men detta forutsétter
att den som ska lamna Sverige inte avviker. Under 2018-2019 6ppnade
Migrationsverket 4 000 Dublindrenden som atervindandeédrenden. Under samma
period 6verlamnade myndigheten drygt 2 000 drenden till Polismyndigheten, och
av dessa drenden géllde 85 procent personer som hade avvikit

Dublinforordningen innehaller tidsfrister som anger hur ldnge ett land &r skyldigt
att &terta bade personen och drendet. Under 2018-2019 avslutade Polisen knappt

2 000 aterviandandedrenden pé grund av utlopta tidsfrister.®” I dessa fall tar Sverige
Over ansvaret och personerna far mojlighet att ansdoka om asyl i Sverige i stillet.

Myndigheterna kan anvanda forvar i de flesta Dublindrenden

Tidigare var det vanligt att Migrationsverkets handldggare anvinde mojligheten att
besluta om att ta en person i férvar i Dublindrenden. Numera ar det ovanligt
eftersom det har funnits en informell 6verenskommelse mellan myndigheterna att
prioritera Polisens behov av forvarsplatser. Myndigheterna har ofta mojlighet att
besluta om forvar i Dublinérenden eftersom de flesta drenden géller personer som
har avvikit tidigare.

Manga som registreras som sjalvmant atervinda aterkommer och da éppnas
ett nytt atervandandeédrende

Bland de utresor som Migrationsverket redovisade som verkstéllda géllde 15-20
procent under 2019-2020 personer som pa egen hand hade rest till ett annat
Schengenland, det vill sdga de reste ut ur Sverige men till fel land. Om en sédan
person pétriffas i ett annat land kan Sverige f& en begéran om att aterta personen
och drendet enligt Dublinforordningen. Nar personen kommer till Sverige
registrerar Polismyndigheten det som ett nyinkommet atervindandeérende.

3.4  Snabb handlaggning och samordning ar viktigt for
att na malen

Det ar viktigt att myndigheterna handlagger drendet snabb for att de ska lyckas
med dtervéindandet, framfor allt Migrationsverket. Men det &r ocksé viktigt att
ledtider i1 6verlamningar mellan myndigheter &r sa korta som majligt samt att
myndigheterna kan dela nédvandig information med varandra.

7 Polisens interna verksambhetsstatistik.



4 Migrationsverkets styrning och
genomforande

I detta kapitel presenterar vi var analys av hur Migrationsverket har valt att styra
och genomfora myndighetens arbete med atervindandeverksamheten.

4.1 Sammanfattande iakttagelser

e  Migrationsverket har ingen tydlig strategi for hur de ska arbeta med
atervandandeuppgiften. Synen pa hur arbetet ska bedrivas och vilka resurser
det dr rimligt att sétta av skiljer sig at inom myndigheten.

e  Migrationsverket har tagit fram en utvecklingsplan for atervindande-
verksamheten. Men det finns fragetecken om hur utvecklingsarbetet ska
genomforas. Planen tar inte upp vilka resurser &tervéindandeverksamheten
behover och vigleder ddrmed inte verksamhetens inriktning eller ambitions-
niva.

e  Migrationsverket ér forvaltningsmyndighet for sjdlvmant atervindande och ska
bidra till att det migrationspolitiska mélet nés. Det innebér att myndigheten har
ett ansvar for att ge Polisen goda forutséttningar att verkstilla de &renden som
Polisen tar &ver for att verkstilla med tvang. Men Migrationsverket har inte
synliggjort uppgiften att verka for att det samlade atervindandearbetet ska
fungera effektivt i sin interna styrning.

e  Migrationsverket har inte prioriterat uppgiften att handlagga atervéindande-
drenden. Det dr den enda storre uppgift som myndigheten inte styr med hjélp
av tydliga kvantitativa mal. Till f6ljd av detta har den operativa verksamheten
dragit ned handlaggningsresurserna for dtervindande, trots att antalet 6ppna
drenden har okat kraftigt. Mellan 2017 och 2019 6kade antalet drenden per
arsarbetskraft frén 50 till 140 &renden.

e Den 6kade drendeméngden har forsdmrat handldggarnas forutsattningar att
arbeta med sjdlvmant atervindande. De behover ldgga mer tid pa
administrativa atgarder och har ddrmed mindre tid for insatser som kan
motivera personerna att atervénda sjélvmant.

e  Migrationsverket har infort en tillitsbaserad processtyrning och handlaggarna
ska nu sjdlva avgoéra om det 4r motiverat att kalla personer med avldgsnande-
beslut till mer &n ett samtal. Migrationsverket foljer inte upp om handlaggarna
avstar fran samtal pa grund av tidsbrist, eller for att de bedomer att samtalet
inte skulle ha nagon effekt.
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e  Migrationsverket har inte styrt andra processer inom myndigheten tillrackligt
tydligt for att skapa goda forutséttningar atervindandeuppgiften. Hur vél
asylhandldaggarna lyckas sikerstélla de asylsokandes identitet paverkar bade
Migrationsverkets och Polisens mdjligheter att verkstélla avldgsnandebeslut.
Vidare paverkas handldggningstiderna for atervindandedrenden i hog grad av
hur forvaltningsprocessen och tillstdndsprévningen prioriterar att prova
ansokningar fran personer med avldgsnandebeslut. Det &r en omfattande
verksamhet som kan leda till 1dnga avbrott 1 atervindandearbetet. Personer
med avlidgsnandebeslut ldmnar arligen in ungefar 13 000 ansokningar om
verkstéllighetshinder och 3 000 ansékningar om arbetstillstand.

e  Migrationsverkets uppfoljning hjilper inte myndigheten att styra resurser och
andra processer som paverkar aterviindandearbetets forutsattningar tillrdckligt
mycket. Uppfoljningen visar om antalet personer som sjdlvmant &tervinder
okar eller minskar. Men det gér inte att sdga om fordndringar beror pa
regionernas kapacitet att handlégga &renden, véntetid 1 andra processer eller
externa faktorer som ligger utanfor myndighetens kontroll.

4.2  Migrationsverkets styrning och organisering

Migrationsverket leds av en generaldirektor. Den operativa verksamheten &r
indelad i tre regioner och den nationella operativa avdelningen (NOA). Vid
huvudkontoret finns verksledning och myndighetsstab samt fem avdelningar som
ger stod till den operativa verksamheten: digitaliserings- och utvecklings-
avdelningen (DUA), planeringsavdelningen (PLAN), rdttsavdelningen (RA),
kommunikationsavdelningen (KOM) och HR-avdelningen.

Migrationsverkets forvaltningsanslag motsvarade 4,4 miljarder kronor 2021. Under
2020 hade myndigheten ungefar 6 000 anstéllda och 5 000 &rsarbetskrafter.
Myndigheten véxte kraftigt i samband med det hdga antalet asylsokande runt 2015
men under de senaste dren har antalet anstédllda minskat.

4.2.1 Den interna styrningen utgar fran tva olika spar

Migrationsverkets interna styrning bygger pé ett spar som utgér frdn malstyrning
och styr hur myndigheten fordelar resurser och ska prioritera mellan olika
verksamheter. Det andra sparet utgar fran beslutade processer och styr hur
myndigheten ska arbeta med olika drenden.

Myndighetsledningen beslutar om verksamhetsmal och om hur resultaten ska f6ljas
upp i verksamhetsplanen. Besluten om hur myndighetens resurser for den operativa
verksamheten ska fordelas mellan olika uppgifter dr delegerade till regioncheferna.

For att halla ihop styrningen i de tva sparen har Migrationsverket chefsmoten dér
direktrapporterande chefer regelbundet stimmer av hur verksamheten utvecklas i
forhéllande till malen i verksamhetsplanen och om styrningen behover justeras for
att myndigheten ska na sina mal.



4.3 Mandat att styra hur atervandandearbetet ska
bedrivas

Migrationsverkets ansvar for tervindandeverksamheten utgar frin myndighetens
instruktion. Dér framgar att Migrationsverket

e ska bidra till att det migrationspolitiska malet nas.

e ar forvaltningsmyndighet for sjalvmant atervandande.

Vi tolkar Migrationsverkets instruktion som att myndighetens uppdrag bestar bade
1 att arbeta for att personer som ska atervinda gor det sjalvmant och i att arbeta sa
att Polisen kan verkstilla de avlagsnandebeslut som ldmnas dver fran
Migrationsverket. De senaste aren har myndighetsledningen framfor allt fokuserat
pa sjdlvmant atervéindande i sin styrning.

4.3.1 Malen for atervandandeverksamheten togs 2020

Regeringen kan precisera Migrationsverkets uppdrag inom &terviandande-
verksamheten i myndighetens regleringsbrev. Mellan 2017 och 2019 formulerade
regeringen tvé typer av mal i regleringsbrevet. Ett mél avsdg Migrationsverkets
ansvar for den bredare uppgiften och ett mal avsig uppgiften att arbeta effektivt
med handldggningen av atervandandedrenden. Under 2017-2019 var malet f6r den
bredare uppgiften att inom ramen for Migrationsverkets uppgifter vidta de atgérder
som krdvs for att de som ska atervéinda lamnar landet.

Aterviindandeuppgiften fingades 2018 upp av mélet om effektiva processer.
Migrationsverket skulle rapportera hur myndigheten hade foljt upp och analyserat
metoder och incitament fOr att 6ka antalet personer som atervénder sjélvmant sa
snart som mdjligt efter ett lagakraftvunnet beslut. Fér 2019 var en del av malet att
tiden for atervindande skulle vara sa kort som mojligt.

I regleringsbrevet for 2020 fanns inga mél for atervindandeverksamheten.
Regeringen gav Migrationsverket ett uppdrag att analysera mojliga atgérder for att
Oka antalet personer som aterviander sjalvmant. I regleringsbrevet for 2021 finns ett
mal om att 6ka samsynen inom &dtervéindandeverksamheten. Malet innebér att
Migrationsverket ska fortsdtta att utveckla samarbetet med Polisen for att
effektivisera atervandandet. I regleringsbrevet for 2022 anger regeringen att
Migrationsverket ska intensifiera sitt arbete med atervindande for att vésentligt 6ka
antalet verkstillda beslut. Migrationsverket har inte haft nadgot aterrapporterings-
krav om att redovisa resultatet av tervindandeverksamheten efter 2019.

4.3.2 Lagstiftningen ger Migrationsverket frihet att valja hur arbetet
ska genomféras

Migrationsverket kan 1 hog grad bestimma hur myndigheten ska organisera och
genomfora arbetet med atervindandedrenden. Lagstiftningen stéller krav pé att
myndigheten ska underritta den som far avslag pa sin asylansékan om beslutet och
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att hen méste ldmna landet inom en viss tid. Men i 6vrigt kan Migrationsverket
styra hur de organiserar och genomfor arbetet.

Utldnningslagen reglerar nir en person senast ska ldmna landet. Det innebér att
lagen anger vilken tidshorisont som Migrationsverket ska arbeta mot. Tidsfristen
for sjdlvmant atervindande ar normalt tva veckor vid avvisning och fyra veckor vid
utvisning. Migrationsverket kan besluta om aterreseforbud for den som inte ldmnar
landet inom tidsfristen. Om tidsfristen gar ut kan Migrationsverket ocksa besluta
om att dra in rétten till bistdnd enligt lagen om mottagande av asylsdkande, men
inte for barnfamiljer eller om det &r uppenbart oskaligt.

Under vissa forutsittningar kan Migrationsverket forlanga en tidsfrist. Ett vanligt
skél dr att det kan ta tid att & en resehandling frén en utldndsk beskickning. En
forlangning innebér inte fortsatt rétt till bistdnd utan endast att Migrationsverket
inte kommer att fatta beslut om aterreseforbud.

Migrationsverket uppréttade i maj 2021 en lista som myndigheten sedan dess
tillampar over ldnder som anses vara sékra ursprungslander for asylsokande.®
Regeringen vill med regeldndringen ge Migrationsverket mojlighet att fatta beslut
om omedelbar avvisning om en asylsdkande kommer fran négot av linderna som
finns upptagna pa listan.

4.3.3 Migrationsverket valjer sjalva vilka resurser som
myndigheten ska lagga pa atervandandeverksamheten
Det ar Migrationsverket som avgor hur stor del av myndighetens forvaltnings-
anslag som ska avsittas for atervindandearbete. Migrationsverket kan i hog grad
forutse hur mycket myndigheten behéver arbeta med atervindandeédrenden. De
flesta nya drenden &r kénda i forvég eftersom de initieras nér myndigheten fattar
beslut om avslag pa en asylansokan. Migrationsverket 6ppnar ungefar 20 000 nya
atervindandeérenden per ar. Det innebér att myndigheten har goda forutséttningar
att gora prognoser over hur stor kapacitet som aterviandandeverksamheten behover,
dven om olika drenden kan kriva olika mycket arbetet.

4.4  Migrationsverket har lagt mindre vikt vid sin
overgripande uppgift for atervandande

I verksamhetsstrategin beskriver Migrationsverkets myndighetsledning
myndighetens uppgift for atervandande pa foljande sétt. Migrationsverket ska som
ett led 1 sitt uppdrag ocksa “verka for ett effektivt och vérdigt atervindande for dem
som maste ldmna landet. Det ar viktigt for att manniskor inte ska fastna i ett
skuggsamhille och for att upprétthélla en migration som priglas av legitimitet,

%8 MIGRFS 2021:4 Migrationsverkets foreskrifter om forteckning éver séikra ursprungs-
ldnder.



ordning och sikerhet. Aven p4 det sittet bidrar vi till samhéllsutvecklingen i
stort”.®

Var genomgang av Migrationsverkets verksamhetsplaner visar att styrningen de
senaste dren har fokuserat mer pa uppgiften att handlagga atervindandedrenden
som avslutas med sjédlvmant atervéindande. Det har skett pa bekostnad av uppgiften
att verka for att den samlade atervindandeprocessen fungerar effektivt.

Genomgangen visar ocksa att Migrationsverket har formulerat om tolkningen av
sitt uppdrag. Myndighetens malbild beskrevs pa foljande sétt i verksamhetsplanen
for 2015: ”Vart uppdrag att vérna asylrétten har fortsatt hogsta prioritet. I detta
ligger savil att ge skydd for personer som har asylskil som att avvisa eller utvisa
personer som inte har skal att fa stanna i Sverige”.”

Migrationsverkets nuvarande tolkning av uppdraget &r mer avgransad. I
verksamhetsplanen for 2021 beskriver Migrationsverket sitt huvuduppdrag som att
prova ansokningar. Myndigheten ska bidra till att sdkerstilla en langsiktigt héllbar
migrationspolitik genom att géra provningen pa ett mélgruppsanpassat, forutsebart,
effektivt och réttssakert sitt.”! Tolkningen av uppdraget har nu en koppling till det
migrationspolitiska malet. Skillnaden jamfort med tidigare formuleringar &r att
tolkningen nu hénvisar till hur Migrationsverket bedriver sin prévning. Tidigare
tolkningar utgick fran att effekterna av Migrationsverkets prestationer skulle bidra
till att nd det migrationspolitiska malet.

4.5 Handlaggningsresurser for atervandande har inte
prioriterats efter 2015

Migrationsverket redovisar i sin arsredovisning hur myndighetens kostnader

fordelas uppdelat pa fem processer, varav Att dtervinda dr en.” Vi har valt att

jamfora kostnadsutvecklingen mellan 2016 och 2019 eftersom pandemin paverkade

verksamheten under 2020.

451 Migrationsverket har lagt mer resurser pa férvar men inte pa
handlaggning

Under perioden 20162019 6kade de totala kostnaderna for At dtervinda fran

knappt 1 miljard kronor till 1,5 miljarder kronor. Kostnaderna motsvarade 2

procent av myndighetens totala kostnader under 2016 och 7 procent under 2019.

 Migrationsverkets verksamhetsstrategi 2020.

0 Migrationsverkets verksamhetsplan 2015.

"I Migrationsverkets verksamhetsplan 2021.

72 De dvriga processerna ir Att behéva skydd- provning och ansékan, Boende och stid,
Prévning av hinder mot verkstdllighet, Att komma till och stanna i Sverige — prévning av
ansokan och Att bli svensk medborgare.
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Kostnaderna har 6kat pé grund av att overheadkostnader och kostnader for
forvarsverksamheten har 6kat. Migrationsverkets direkta kostnader for forvar
okade fran 210 miljoner kronor till 500 miljoner kronor mellan 2016 och 2019.
Kostnadspaliagget for overhead for &tervandandeverksamheten dkade fran 400
miljoner kronor till 675 miljoner kronor under perioden.

Migrationsverket har minskat hur mycket resurser de avsitter for att handlagga
atervindandeédrenden mellan 2016 och 2019. De direkta kostnaderna for
atervindandeverksamhet pd Migrationsverket operativa enheter (framst
personalkostnader for handlaggning) minskade fran 250 miljoner kronor till 220
miljoner kronor, om vi inte rdknar med forvarsverksamheten. Kostnaderna for
centrala funktioner som atervindande- och resesamordning minskade fran 105
miljoner kronor till 80 miljoner kronor.

Var tredje atervindandehandlaggare har slutat eller bytt arbetsuppgift
Atervindandedrenden handliggs av atervindande- och mottagningsenheter inom
Migrationsverkets regioner. Antalet arsarbetskrafter som dessa enheter har lagt ned
pa dtervindandearbete minskade fran 265 till 170 under perioden 20162020
(tabell 3). Det kan jamforas med att var tredje atervandandehandldggare har slutat
eller ftt andra arbetsuppgifter. Antalet arsarbetskrafter i forvarsverksamheten
fordubblades nastan, fran ungeféar 400 arsarbetskrafter 2016 till 750 arsarbetskrafter
under 2019.

Tabell 3. Antal arsarbetskrafter som lagts pa atervindandearbete i olika delar av
Migrationsverket 2016-2020.

Enhetstyp 2016 2017 2018 2019 2020 Skillnad drs-  Procent
arbetskrafter
2016-19
Atervandande 81 87 82 74 72 -7 -9
Mottagning 185 178 143 98 97 -87 -47
Summa aterviandande 265 265 225 172 170 -93 -35

och mottagningsenheter

Forvaltningsprocess 65 112 115 99 77 34 52
Ovriga regionala resurser 15 11 7 6 4 -9 -9
Forvar 392 481 671 753 690 361 92
Centrala funktioner 34 55 47 37 32 3 9
Totalt 738 869 1018 1031 940 202 38

Migrationsverket drog ned resurserna for handlaggning mellan 2017 och 2019. Da
minskade handldggningsresurserna med motsvarande 100 &rsarbetskrafter. Under
samma period 6kade Migrationsverkets 6ppna atervindandeérenden frén 13 000 till
23 000. Det innebér att antalet Oppna drenden per arsarbetskraft 6kade fran 50 till
140 under tva ar. Antalet Oppna drenden per arsarbetskraft dr endast ett grovt matt



pa handléggarnas arbetsforutséttningar. Det beror pa att ménga érenden é&r inaktiva
och pa att alla som rdknas in i1 arsarbetskraften inte d4r handlaggare. Men mattet
visar tydligt att antalet &renden per handldggare har 6kat. Enligt véra intervjuer ar
det vanligt att en handldggare numera har ansvar for mer &n hundra drenden.

Migrationsverkets ledning har i sitt budgetunderlag till regeringen inte redovisat
nagon bedomning om att myndigheten behodver storre forvaltningsanslag for att
kunna hantera 6kningen av antalet atervindandeédrendena.

4.5.2 Beslut om vilka resurser som ska avsattas for
atervandandeverksamheten har delegerats till regionerna
Det ar regionerna som beslutar vilka resurser som ska avsittas for att handlagga
aterviandandedrenden, baserat pa de mal och uppdrag som myndighetsledningen
beslutar. Fram till 2017 angav myndighetsledningen vilka resurser som
myndigheten har avsatt for atervindandeverksamheten i regionernas budgetramar.

For att regionerna ska kunna arbeta langsiktigt tar planeringsavdelningen fram
planeringsforutséttningar for olika drendeslag. Dér finns bland annat prognoser for
antalet nya atervindandeédrenden under nista ar. Underlaget anvédnds ocksé av
myndighetsledningen som grund for vilka resurser regionerna ska tilldelas.

Regionledningen ska dokumentera i en genomforandeplan eller motsvarande hur
de ska arbeta utifran de uppdrag, mal och budgetramar som myndighetsledningen
har beslutat. Regionerna ér indelade i sektioner som i sin tur &r indelade i enheter.
Totalt har Migrationsverkets regioner ungefér 140 enheter. Enheterna som arbetar
med dtervindandedrenden ingér i sektioner som har mottagningsverksamheten som
sin huvuduppgift. Regionerna styr inte atervindandeverksamheten genom att sétta
upp kvantitativa mal for handlaggningstider eller antal avslutade &renden.

4.5.3 Regeringens styrning leder till att annan verksamhet
prioriteras
Migrationsverket har inte avsatt mer resurser for att handldgga atervindande-
drenden, trots att balansen av aterviandandedrenden har 6kat. Forklaringen till detta
ar sannolikt att regeringen har formulerat tydliga mal och krav pa Migrations-
verkets handlaggningstider for alla stora drendeslag utom étervéindandedrenden.”
En annan forklaring &r att regionerna har haft svért att leva upp till de krav som
lagstiftningen innehaller som géller asyl- och tillstindsprovning. Regeringen stéller
alltsa tydliga krav p& handldggningen av dessa drenden, men inte for atervindande-

73 Handléggningstiderna regleras i utlinningsforordningen. Regeringen har dven i
regleringsbrev preciserat for vilka drendeslag det &r sérskilt viktigt att Migrationsverket
minskar balanser och handldggningstider.
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drenden. Dérmed styr regeringen indirekt Migrationsverkets utrymme att avsétta
resurser for dtervdndandeverksamheten.

Malen for atervandandeverksamheten operationaliseras inte
Migrationsverkets verksamhetsplaner innehaller kvantitativa mal for produktivitet
och handlaggningstid for olika drendeslag. Var genomgang av verksamhets-
planerna frén 2015 och framaét visar att ledningen dé& har fokuserat pa drenden med
forfattningsstyrda handlédggningstider. Frdn och med verksamhetsplanen for 2020
finns det en bilaga i verksamhetsplanen som tydligt beskriver hur den operativa
verksamheten ska tidnka nér den prioriterar mellan olika typer av drenden. I
prioriteringsordningen for 2020 var budskapet tydligt att regionerna ska prioritera
provningen av asylansdkningar och tillstdndsérenden for att uppfylla de krav pa
exempelvis handlaggningstider som finns i forfattningen.

Myndighetsledningen har inte operationaliserat mél for atervéindandeuppgiften pa
motsvarande sétt. For atervindandeverksamheten har Migrationsverkets mél sedan
2019 varit att 6ka andelen personer som atervinder sjdlvmant. For forvars-
verksamheten har myndighetsledningen angett hur manga forvarsplatser
organisationen ska ha.

I verksamhetsplanen for 2021 beskriver myndighetsledningen hur de ska folja upp
malet om att 6ka andelen personer som atervénder sjdlvmant enligt beslut ska f6ljas
upp.’ Jamforelsepunkten dr 2020 da andelen sjdlvmant utresta uppgick till 42
procent. Resultatet berdknas i relation till utresor verkstillda av Polisen och antalet
drenden som ldmnas 6ver till Polisen. De som ansvarar for atervindande-
verksamheten kan nd malet genom att bli béttre pa att verkstélla sjdlvmant
atervindande men dven genom att overldmna farre drenden till Polisen.

Tydligare styrning av atervandandeverksamhetens behov i 2021 ars
verksamhetsplan

I myndighetsledningens prioriteringsordning f6r 2021 har forfattningsstyrda tider
fortsatt hog prioritet, men ledningen anger éven att atervindandeverksamhetens
behov ska prioriteras. Det innebér att beslut i d&renden som gor att tiden i
mottagningssystemet och/eller tiden till ett atervindande okar inte ska fordrdjas.

4.6 Ny process har inforts efter avvikelserapporter

I borjan av 2010-talet inférde Migrationsverket en standardiserad process for
aterviandandearbetet med faststillda moment och ledtider. Processen innebar att
handléggarna skulle genomfora samtal vid &tminstone fyra tillfillen mellan avslag
och utresa. De skulle ockséd dokumentera samtalen och anvénda samtalsguider. En

741 verksamhetsplanen for 2021 finns mélet att andel sjédlvmant utresta enligt verkstillbart
beslut som avvisning eller utvisning ska 6ka jamfort med foregaende ar.



stor del av atervindandearbetet bestod i att genomfora samtal med de personer som
ska ldmna landet.

Under 2018 6kade antalet formella avvikelserapporter till processdgaren om att
handldggarna inte genomforde obligatoriska samtal. Det var framfor allt
uppfoljningssamtalen som inte genomfordes. Under 2019 beslutade processdgaren
att samtalen kunde erséttas med ett brev med information till personen som ska
atervinda, utifran en bedomning av omsténdigheterna i det enskilda drendet.

Syftet med uppfoljningssamtalen var att skynda pa atervindandet efter det att ett
avldgsnandebeslut har vunnit laga kraft. Det forsta samtalet skulle genomforas 68
veckor efter samtalet dir Migrationsverket informerar om avslagsbeslutet. Det
andra samtalet skulle héllas efter Migrationsdomstolens beslut, men innan beslutet
vunnit laga kraft. I uppféljningssamtalen ingick att handlaggarna skulle motivera
personen att atervinda sjalvmant, ge uppdrag om identifiering och samla in
underlag for att kunna bestilla resa. Dessutom ingick det att besluta om att sdnka
dagersittningen for de som inte samarbetar.

Enligt véra intervjuer fanns det framfor allt tva skal till att samtalen inte
genomfordes. Ett skél var att Migrationsdomstolens handlédggningstider blev sa
langa att handléggarna inte uppfattade det forsta samtalet som meningsfullt. Det
andra skélet var resursbrist. Omfattningen av dessa drenden 6kade avsevért mer dn
handlaggningsresurserna vilket gjorde att personalen behdvde prioritera andra
uppgifter.

4.6.1 Genom tillitsbaserad styrning ska handlaggarna kunna
anvanda sin arbetstid mer effektivt
Migrationsverket har infort ett tillitsbaserat forhéllningssétt — en av fyra principer
for hur myndigheten ska arbeta. Principen har fatt genomslag i process-
beskrivningen for dtervandandeverksamheten. Migrationsverket beskriver
fordndringen som att de numera i hdgre grad dverlater till handldggarna att avgora
vad som fungerar bast och vilka aktiviteter som det ar vért att 14gga ned tid pa. Nu
overlater Migrationsverket till handldggarna att beddma om det &r nddvéndigt att
genomfora ett dtervindandesamtal eller inte. Det géller alltsd det samtal som halls
efter det att ett beslut om avvisning eller utvisning har vunnit laga kraft. Det &r
endast det lagbundna underrittelsesamtalet som fortfarande &r obligatoriskt, alltsa
nir Migrationsverket informerar om sitt beslut.

Det tidigare kravet pa tva uppfoljningssamtal och ett atervindandesamtal har
ersatts med krav pa att genomfora en uppfoljningsaktivitet och en atervindande-
aktivitet. Handldggarna far vilja mellan att kalla till samtal, ringa eller skicka
skriftlig information. Det finns ocksa ett tidsspann som anger nér aktiviteterna ska
ske.
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4.7

Inget beslut om strategisk inriktning for
atervandandeverksamheten

Under 2019 f6ljde Migrationsverket upp atervindandearbetet 2017-2018 for att fa
kunskap om hur processen fungerat och for att identifiera framgangsfaktorer. 1
uppfoljningen gors en rekommendation om att Migrationsverket ska justera
skyddsprocessen pa foljande satt:

Oka fokuset pa atervindandeuppgiften under asylprocessen, bland annat
genom att utreda sokandes instdllning till atervindande och genom att bedéma
sannolikheten for att ett atervindandeédrende ska 6ppnas. Denna beddmning
ska grunda sig p&4 Migrationsverkets sparindelning i asylprocessen.

Se till att handlaggarna foljer processen i hogre grad nér det géller identitets-
arbetet under asylprocessen. Det innebér framst att ge och folja upp ID-
uppdrag vid behov, samt analysera hur identitetsarbetet ska bedrivas efter att
ett beslut vunnit laga kraft.

Utveckla fler metoder for att motivera sjdlvmant atervindande, exempelvis
genom att involvera externa aktorer som gode mén och frivilligorganisationer
for att korrekt information ska spridas i hdgre utstrackning.

Forbattra formagan att sékerstélla att den person som ett dr drende géller ar
tillgéinglig, genom att utreda instéllningen till tervindande tidigare, bedoma
avvikanderisken och vid behov vidta &tgérder.

Oka kompetensen om atervindandeuppgiften hos medarbetare i andra
delprocesser.

Utveckla forutsittningarna att bygga upp kunskap om framgéngsfaktorer
genom att beddma och dokumentera anledningen till att sjdlvmant
atervandanden kan genomforas.

Uppf6ljningen visade att resultatet inom atervindandeverksamheten i forsta hand

verkade bero pé initiativ som personer med avldgsnandebeslut sjdlva tog for att

kunna atervinda, snarare dn pa Migrationsverkets aktiviteter. Uppfoljningen visade
ocksa att Migrationsverket sillan anvénde sina mojligheter att paverka individens

instéllning till att dtervénda och vilja att medverka till att klarldgga sin identitet.
Det var svart att se nagra effekter av Migrationsverkets aktiviteter, eftersom

handléggarna inte foljde myndighetens processer fullt ut.”

Enheten for processuppfoljning som genomforde uppfoljningen drog slutsatsen att
Migrationsverket forst och frimst behover definiera sitt uppdrag for atervindande
och pekade pa tva alternativ: antingen satsa pa att jobba mer aktivt med

5 Migrationsverket 2019 Analysrapport — Uppfoljning av dtervindandearbetet i skydds-
processen (2017 och 2018).



atervindande, eller att &ndra processen sé att myndigheten i forsta hand hjélper
dem som tar initiativ till att atervdnda. Enheten drog slutsatsen att Migrationsverket
hade storst potential att 6ka &tervéindandet genom att bli béttre pa att pdverka
personers tillgdnglighet och instéllning till atervéindande.

I verksamhetsplanen for 2020 anger myndighetsledningen att Migrationsverket ska
faststélla en strategisk inriktning for atervindandeprocessen, ta fram ambitions-
nivéer for atervindandearbetet och en utvecklingsplan for atervdndandeprocessen.
Migrationsverket har gjort en analys av mojliga ambitionsnivaer och faststéllt en
utvecklingsplan for dtervindandeverksamheten. Men ledningen har inte fattat
beslut om ambitionsnivéer eller strategisk inriktning for atervéindande-
verksamheten.

4.7.1 Synen pa hur Migrationsverket bor arbeta skiljer sig at inom
organisationen

Arbetet med att analysera mojliga ambitionsnivéer resulterade i forslag pa vigval

som myndighetsledningen kan gora nér det giller handlaggningsinsatser,

boendeplanering och samverkan med andra aktdrer. I rapporten beskrivs fordelar

och nackdelar for varje omrade, uppdelat pa lag, mellan och hog ambitionsniva
(figur 3).

Figur 3. Alternativ for val av ambitionsniva fér atervindandearbetet.

Lag ambitionsniva Hog ambitionsniva

Handlaggnings- Begransad processaktivitet: Endast Hog processaktivitet: Atergang till

aktivitet underrattelsesamtal. Minskad den tidigare processbeskrivningen.
arbetskraftskostnad. Okad arbetskraftskostnad.

Boende- Atervandande prioriteras inte vid Fokus pa atervandande vid boende-

planering boendeplacering. Minskad kostnad placering och flytt till utreseboende
for boende eftersom det blir lattare vid avslagsbeslut. Okad kostnad fér
att na hog beldggningsgrad i boende eftersom det blir svarare att
boendena. fylla andra boenden.

Samverkans- Lag samverkansgrad med andra Hog grad av samverkan och manga

grad myndigheter. kontaktytor med andra myndigheter.

Kalla: Migrationsverket 2019 Analysrapport — Uppféljning av atervindandearbetet i skyddsprocessen (2017 och
2018). Dnr. 1.3.4-2020-45935.

Vara intervjuer med Migrationsverket visar att det finns stora skillnader i synen pa
hur myndigheten bor arbeta med atervindande mellan olika delar av myndigheten.
Vi bedomer att det darfor dr svart att utveckla och samordna verksamheten. Vissa
ar exempelvis Overtygade om att myndigheten kan dka atervindandet genom att
avsitta mer resurser for motiverande samtal medan andra ifragasatter nyttan med
saddana samtal. P4 motsvarande sitt for vissa fram att beslut om boende &r ett
strategiskt verktyg som Migrationsverket skulle kunna anvéinda mer, medan andra
inte tror att det paverkar instéllningen till sjadlvmant atervéindande i ndgon storre
utstrackning.
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4.7.2 Valgrundad analys men den framtida inriktningen ar oklar

I februari 2021 beslutade chefen for digitaliserings- och utvecklingsavdelningen
om en utvecklingsplan for atervandandeprocessen.’® Planen baseras framst pa
analyser som Migrationsverket gjorde av aterviandandeverksamheten 2019.
Darefter har myndigheten genomfort flera andra analyser av verksamheten (se
faktarutan nedan).

Migrationsverkets analyser av atervindandeverksamheten 2019-2021

= November 2019: Analysrapport — Uppfé6ljning av dtervandandearbetet i
skyddsprocessen 2017 och 2018 (egeninitierad).

= Februari 2020: Forslag till ambitionsnivaer for Migrationsverkets
atervandandearbete (egeninitierad).

= Maj 2020: Redovisning av uppdrag 3.6 i Migrationsverkets regleringsbrev —
Sjalvmant atervandande (regeringsuppdrag).

= Februari 2021: Utvecklingsplan for atervandandeprocessen (egeniniterad).

= Maj 2021: Analys och forslag om atgarder for att effektivisera informations-
overforandet (regeringsuppdrag till Migrationsverket och Polisen).

= September 2021: Internrevisionen, granskning av Forvarsverksamheten —
prioritering av platser (egeninitierad).

= QOktober 2021: Uppfoljning av atgarder for att minska andelen personer som
avviker under atervandandeprocessen (regeringsuppdrag).

Vi bedomer utifran de iakttagelser vi har gjort under vart arbete att utvecklings-
planen innehaller atgdrder som kommer att forbéttra dtervindandearbetet. Men det
finns fragetecken om hur utvecklingsarbetet ska genomforas. Véara intervjuer visar
att det finns en risk for att den operativa verksamheten inte uppmérksammar planen
tillrackligt.

Utvecklingsplanen beskriver inte den framtida inriktningen eller ambitionsnivan
for atervindandeverksamheten eftersom den inte tar upp vilka resurser som bor
avsittas for uppgiften. Planen bestér av 17 olika utvecklingsomraden med
tillhorande aktiviteter. Totalt finns 62 olika aktiviteter. Exempel pa utvecklings-
omréden som tas upp i planen ér att

o fOrbéttra registerkvaliteten i den centrala utldnningsdatabasen sa att
atervindandehandléggare alltid ska se ndr besluten i dtervindandedrenden gar
att verkstilla.

76 Migrationsverket 2021 Utvecklingsplan for dterviindandeprocessen.




e (verviga att inte ldmna Over drenden om personer som har avvikit till Polisen
utan i stéllet begéra att Polisen efterlyser dem for att minska myndigheternas
administrativa arbete.

e verka for en 6kad samsyn med Polisen om hur forvarsplatserna kan utnyttjas
mer effektivt.

e utreda och utveckla anvindningen av digitala vigar for informations- och
arendeoverforing mellan myndigheter.

Ansvaret for att genomfora atgarderna ar fordelat mellan ménga olika avdelningar
och enheter. Négra aktiviteter gér att genomfora med en begrinsad arbetsinsats,
medan andra kréver omfattande resurser. Det finns ingen sdrskild finansiering
avsatt for att genomfora planen utan ansvariga enheter och avdelningar ska
anvénda befintliga resurser. Digitaliserings- och utvecklingsavdelningen som har
fattat beslut om planen &r inte ensamt ansvarig for ndgot utvecklingsomrade.

Under 2021 har myndighetsledningen ett mal som innebér att Migrationsverket ska
oka forutséttningarna for att na ett atervindande som sker enligt beslut och att tiden
till utresa ska minska.”” Detta ska ske genom att myndigheten genomfor atgiarderna
som tas upp 1 utvecklingsplanen. I verksamhetsuppféljningen gors en overgripande
uppfoljning av planens genomforande, men det ingér inte i uppfoljningen att f6lja
upp 1 vilken grad de olika aktiviteterna i planen har genomforts. I regleringsbrevet
for 2022 fick Migrationsverket i uppdrag att senast den 1 september 2022 redovisa
resultatet och genomforandet av utvecklingsplanen till regeringen.

4.8  Atervandandeuppgiften r inte tillrackligt prioriterad i
andra processer

Migrationsverkets modell for att styra hur den operativa verksamheten ska arbeta
bygger pé att medarbetarna ska arbeta processorienterat. [dén bakom process-
styrning ar att enskilda aktiviteter betraktas som del av ett flode, oavsett var i
organisationen aktiviteterna sker. Myndighetens processbeskrivningar dr bindande
for medarbetarna och beslutas av chefen for digitaliserings- och utvecklings-
avdelningen (DUA).

En av podngerna med processtyrning ar alltsa att beslut om hur medarbetarna ska
utfora sina arbetsuppgifter inte dr beroende av myndighetens organisering. Det &r
betydelsefullt eftersom den operativa verksamheten organiseras pa olika sitt i
regionerna, och eftersom processer dr beroende av varandra.

4.8.1 Atervandandearbetet &r beroende av manga olika processer

Migrationsverket har tre huvudprocesser: skyddsprocessen, tillstandsprocessen och
serviceprocessen. I huvudprocesserna ingar olika delprocesser.

77 Migrationsverkets verksamhetsplan for 2021.
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Atervindandeprocessen ingdr i skyddsprocessen. I dtervindandeprocessen
verkstills beslut om avslag som fattas i skydds- och tillstdndsprocessen.

Atervindandeprocessen beskriver olika handliggningssteg, beslut och atgirder som
kan bli aktuella fran det att ett drende initieras och fram till att det avslutas.
Processen regleras genom en processbeskrivning, som syftar till att arbetet med
atervindandedrenden ska vara rittssikert och effektivt

Ett effektivt atervindandearbete kraver att insatser inom andra delprocesser utfors
pa ett sétt som stdder arbetet. Delprocessen for identitet &r ett exempel. Den styr
hur &tervindandehandldggarna ska arbeta for att sikerstilla ratt identitet. Men den
styr ocksé hur handlaggare som arbetar i initialprocessen och asylprocessen ska
arbeta for att f4 fram identitetsuppgifter. Den identitetsinformation som hand-
laggare tar fram inom dessa processer ar avgdrande for bade Migrationsverkets och
Polisens mojlighet att verkstélla ett avlagsnandebeslut.

Myndighetens initialprocess sdger att handlaggarna ska ge de sokande ett id-
uppdrag nér det behdvs. ID-uppdrag innebér att den sokande far i uppdrag att ta
fram underlag som kan bidra till att Migrationsverket kan sikerstélla deras
identitet. Migrationsverket har gjort en uppfoljning (se avsnitt 3.1.2) som visar att
handléggarna gav den sokande ett sddant uppdrag i knappt 10 procent av drendena.
Uppf6ljningen visar ocksa att det sker fler forandringar géllande identiteten fore
beslutet om asyl dn efter. Migrationsverket bedomer att det indikerar att det ar
effektivt att gora tidiga insatser for att klarldgga identiteten.

Atervindandehandliggarna behover folja andra processer i sitt arbete for att
Migrationsverket ska kunna néd mal inom andra omrdden. Mottagandeprocessen
styr exempelvis nér och hur en atervindandehandlaggare ska agera for att dra in
ekonomiskt stdd for personer som har fatt avslag pa sin asylansokan.

Foljande sex delprocesser ar centrala for att Migrationsverket ska kunna verkstélla
ett avlagsnandebeslut.”

Initialprocessen (styr hur en ansdkan ska tas mot och registreras)
Asylprocessen

Process for identitet

Overprévningsprocessen

Process for uppsikt och forvar

AN N

Processen for mottagande och boendefragor.

78 Migrationsverkets processbeskrivning for Atervindandeprocessen.



4.8.2 Arbetet stoppar upp i andra processer

Var analys visar att det inte rdcker att styra med processbeskrivningar for att uppna
ett effektivt flode i atervdandandeprocessen. Det krdvs ocksa en styrning som gor att
atervindandedrenden inte stoppas upp nir en annan process inom myndigheten
behover fatta beslut eller utfor en &tgérd for att drendet ska kunna avslutas. Véra
intervjuer visar att det dr vanligt att atervindandearbetet fordrdjs pa grund av langa
véntetider 1 andra delar av organisationen. Enligt intervjuerna har atervéindande-
handldggarna sma mdjligheter att pdverka hur deras drenden prioriteras i asyl- och
tillstindsprévningen.

Det ér framfor allt foljande provningar och beslut inom Migrationsverket som kan
fordrgja handlidggningen av atervindandeérenden.

e asylprévning och beslut i drenden for barn fodda i Sverige eller efter-
kommande barn/familjemedlemmar nér 6vriga familjen har ett avldgsnande-
beslut (familjer i ofas).

e Dbeslut i arbetstillstandsansokningar for tidigare asylsékande (sparbyte).

e ansOkningar om verkstéllighetshinder

Det dr ovanligt att barn till férdldrar med avlagsnandebeslut beviljas uppehalls-
tillstdnd for asyl. Nér en asylansokan gors for en ny familjemedlem ska
Migrationsverket avbryta dtervindandearbetet i vintan pé att myndigheten fattar
beslut i asyldrendet. Under 2020 var den genomsnittliga handldggningstiden for
asyldrenden ungefir ett ar. Det innebar att atervindandearbetet kan fordrdjas
avsevirt om Migrationsverket inte prioriterar familjer i ofas i asylprocessen.

Den som har ett avldgsnandebeslut kan ansdka om arbetstillstand, sa kallat
sparbyte. Da ska Migrationsverket pausa aterviandandearbetet fram till dess att
myndigheten tagit stéllning i drendet. En majoritet av de som ansdker om sparbyte
far avslag. I genomsnitt ansokte narmare 3 000 personer med avslagsbeslut per ar
om arbetstillstand 2018-2020.7 Migrationsverket tillstandsprocess har haft en hog
drendebelastning och har inte klarat av att handlagga drenden inom forfattnings-
styrd tid. Under 2020 var den genomsnittliga handlaggningstiden for beslut 1 icke
forenklade arbetsmarknadsérenden ungefar ett halvar. Enligt véra intervjuer har
tillstindsprocessen inte prioriterat att fatta snabba beslut i drenden dér s6kande inte
har nagon formell grund for att kunna gora ett sparbyte.

Det ar vanligt att dtervindandedrenden inleds med att den som ska atervinda
ansoker om verkstéllighetshinder nér avldgsnandebeslutet vinner laga kraft. Enligt
vara intervjuer kan en ans6kan om verkstdllighetshinder leda till att atervindande-
arbetet pausas under lang tid. Under 2020 tog Migrationsverket stéllning till 13 000

79 Migrationsverkets statistiksystem Simba november 2021.
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drenden om verkstéllighetshinder, varv myndigheten bif6ll 6 procent. Den
genomsnittliga handlaggningstiden per beslut 1lag pa 109 dagar 2018 och 68 dagar
2020. Under 2020 kostade en provning i genomsnitt 8 600 kronor att genomfora.

Verkstillighetshinder kan provas enligt utlanningslagen 12:18 och 12:19.
Provningen enligt 12:18 kan handla om att situationen i ett land har dndrats, eller
att det finns medicinska hinder mot att verkstilla ett beslut. Migrationsverket kan
besluta om att inhibera verkstilligheten under utredningstiden, eftersom en ansdkan
inte innebdr att atervindandedrendet automatiskt ska pausas. Provning av
verkstillighetshinder enligt 12:19 handlar om skyddsbehov och kan leda till att
Migrationsverket beslutar att goéra en ny asylprévning men bara om det har kommit
fram nya omstindigheter i drendet. Det finns ingen grans for hur ménga ganger en
person kan ansdka om verkstillighetshinder, men ett verkstéllighetsforbud géller
bara efter det forsta ansokningstillfillet.

4.8.3 Myndighetens I6pande uppfdljning visar inte att det behdvs
mer samordning

For att Migrationsverkets styrmodell ska fungera krévs att myndigheten har en vl

fungerande uppfoljning och samordning. Det dr nédvéndigt for att myndigheten

ska kunna halla ihop sin styrning via mal, resursfordelning och utformning av

processer.

Migrationsverket har flera samverkansorgan dir avdelningschefer (inklusive
regionchefer) enligt arbetsordningen regelbundet ska métas. De ska da gemensamt
stimma av myndighetens resultat i forhallande till mél, och om det finns behov av
det samordna styrningen for att nd malen. Avdelningscheferna rapporterar till
generaldirektoren.

Migrationsverkets 16pande uppfoljning ska ge cheferna underlag for att kunna styra
pa ett samordnat sétt. Men det &r otydligt vilka resultat den operativa verksamheten
ska nd inom atervindandeverksamheten och dérfor blir behovet av samordnad
styrning for atervindandeverksamheten otydligt.

De verksgemensamma métena &r inte forum for att fatta beslut utan ett stod for den
centrala styrningen pa strategisk och taktisk niva.®! Mdtena ar reglerade i
Migrationsverkets arbetsordning och det dr framfor allt tre forum dér fragan om
behov av samordning av aterviandandeverksamheten kan bli aktuell.

e Avdelningscheferna traffas regelbundet i Process- och produktionsrddet.
Rédets huvuduppgift ar att cheferna ska kunna géra gemensamma
prioriteringar och uppfoljningar av Migrationsverkets utveckling utifran
strategiska mal och dnskade effekter. Métena ska dven hantera produktions-

8 Migrationsverkets &rsredovisning for 2020.
81 Migrationsverkets arbetsordning.



och verksamhetsfragor som behdver gemensam prioritering och samordning.
Arbetet leds av DUA-chefen.

e  Planeringschefen, regioncheferna och chefen for NOA tréffas i mdnads-
avstamningsmoten. Vid motena foljer cheferna upp hur den operativa
verksamheten forhaller sig till de mal som har satts upp i verksamhetsplanen.
Arbetet leds av planeringschefen.

e Den operativa verksamheten har operativa samverkansmoten. Dér fors
diskussioner pé taktisk nivd om uppdrag och resurser. Regioncheferna och
chefen for NOA turas om att leda métet.

Uppfoéljningen visar inte vad som behover goras for att forbattra resultatet
Det ér komplicerat att f6lja upp om Migrationsverkets aterviandandeverksamhet
bedrivs effektivt eftersom utfallet paverkas av externa faktorer som myndigheten
har svért att paverka. Forenklat &r det tva interna faktorer och en extern faktor som
avgor vilket resultat Migrationsverket nar i atervindandeverksamheten.

e Atervindandehandliggarnas prestationer: Arbetar handliggarna effektivt och
har Migrationsverket avsatt tillrackligt med resurser for handlaggningen?

e Atervindandeirendenas interna flode: Stoppar handliggningen upp pé grund
av langa véntetider nér en ansokan eller ett dverklagande ska provas i en annan
del av Migrationsverket eller av en migrationsdomstol?

e Sammansittningen av de 6ppna aterviandandedrendena: I vilken utstrackning
samarbetar de som ska atervinda, vilka lander ska de atervinda till och andra
faktorer som exempelvis om det dr familjer eller ensamstéende som ska
atervinda.

Verksamhetsplanen foljs upp tertialsvis och utfallet ska styra vilka fragor cheferna
ska ta upp i de verksamhetsgemensamma motena. Planeringsavdelningen tar ocksa
fram en ménadsrapport som beskriver utfallet i forhéllande till mal i verksamhets-
planen. Enligt verksamhetsplanen ska foljande foljas upp: andelen sjalvmant
utresta, andelen utresta enligt beslut i relation till antalet inkomna drenden, genom-
snittlig tid for 6ppna drenden (exklusive personer med uppehallstillstdnd) och
genomsnittlig tid frén upplagt drende till utresa enligt beslut. Det ger information
om resultatet pd aggregerad niva, men uppfoljningen hjalper inte till att forklara
varfor resultatet ser ut som det gor.

Informationen ger inget bra underlag for att kunna styra dtervindandeverksamheten
pa ett samordnat sétt. Minskar andelen sjdlvmant atervindande behover upp-
foljningen kunna visa om det beror pé att regionerna har avsatt for lite hand-
laggningsresurser, eller om det beror pa externa faktorer som myndigheten har
svérare att paverka. P4 samma sétt behdver uppfoljningen visa om 6kade
handlaggningstider beror pa att drenden stoppas upp 1 andra processer, eller pa att
sammansittningen av atervindandeédrendena har fordndrats. Annars blir det
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otydligt vilka chefer inom Migrationsverket som behover agera och vilka atgirder
som de behover vidta.

Verksamhetens behov synliggors inte utan uppféljning

De chefer som ansvarar for att samordna Migrationsverkets styrning behover
information om ledtider som ar viktiga for atervindandeprocessen for att de ska
kunna fatta beslut som gor att atervindandeédrenden far ett effektivt d&rendeflode.
Migrationsverket kan ta fram sddan information, men den typen av uppgifter ingéar
inte i det underlag som ska tas fram i Migrationsverkets myndighetsgemensamma
uppfoljning.

Uppfoljning enbart pa nationell niva ger en otydlig bild av vilken styrning
som behovs

Mojligheten att anvinda den l6pande uppfoljningen for samordnad styrning &r liten
eftersom myndighetens uppfoljning inte bryts ned per region utan beskrivs totalt
for Migrationsverket. Skalet dr att myndigheten vill undvika att det ska uppsté en
negativ intern konkurrens mellan regionerna. Tanken é&r att det & myndighetens
samlade resultat inom atervindandeverksamheten som ar viktigt och att de
direktrapporterande cheferna har ett gemensamt ansvar for resultatet.

Atervindandeverksamheten utgdr en liten del av den operativa verksamheten.
Regioncheferna ansvarar tillsammans for 140 enheter, varav ungefir 15 handléagger
atervindandeédrenden. Enhetscheferna som ansvarar for atervindandeverksamhet
har svért att fora fram verksamhetens behov i och med att de &r fa och fordelade pa
tre regioner. Dérfor &r det viktigt att uppfoljningen av dtervindandeverksamheten
har en struktur som gor att problem blir synliga for avdelningscheferna. Utan en
sadan struktur faller idén om att Migrationsverkets mal- och processtyrning ska
kunna bindas ihop med hjélp av samordning och uppfoljning for atervandande-
verksamheten.

Insatser for att underlatta for Polisen foljs inte upp

Migrationsverkets 16pande uppfoljning ar inriktad mot att f6lja upp uppgiften att
verkstilla sjalvmant dtervindande. Men det finns inga indikatorer som fangar upp
hur myndigheten arbetar med sin bredare atervéindandeuppgift, det vill sdga
insatser for att underlitta for Polisen att verkstilla de drenden som
Migrationsverket overldmnar. Den uppgiften &r svar att f6lja upp. Men det skulle
exempelvis vara relevant att f6lja upp hur val Migrationsverket lyckas med att
sdkerstélla identiteten bland de som soker asyl. Om Migrationsverket borjade
anvénda beslut om forvar i sin atervindandeverksamhet igen vore det relevant att
folja upp hur myndigheten arbetar med forvarsbeslut och uppsikt. Det &r tva
verktyg som Migrationsverket kan anvénda for att minska andelen &renden som
Overldmnas till Polisen pé grund av att personer har avvikit.



4.8.4 Processefterlevnad foljs upp i flera led

Det ar chefen for DUA som beslutar om Migrationsverkets processer och som
ocksa har ansvar for att f6lja upp hur vil myndighetens medarbetare f6ljer
processen. Uppfoljningen kan goéras pa olika sédtt. DUA kan ta ut uppgifter fran
handldggningssystemet for att undersoka i vilken utstrickning handlédggarna utfor
atgarder i enlighet med processbeskrivningen. Detta kan kompletteras med mer
kvalitativa insatser som aktstudier. For nirvarande gor DUA ingen 16pande
uppfoljning av atervindandeprocessen, bland annat pa grund av resursbrist.

Migrationsverket behdver anpassa sin processuppfoljning efter dvergangen till den
tillitsbaserade styrningen av atervandandeprocessen. Tidigare gick det att ta fram
data fran handldggningssystemet for att visa om processen tillimpades enligt
myndighetens beslut. I och med att myndigheten har 6verlatit till handldggarna att
avgora vad de ska gora i olika drenden behdver myndigheten fokusera mer pa
kvalitativ uppfoljning. Det ér inte minst viktigt for att myndighetsledningen ska
kunna bedéma om myndigheten sitter av tillrickligt med resurser for ater-
viandandearbetet. Det &r stor skillnad i arbetsinsats mellan att skicka ut
fardigskrivna brev och att genomfora samtal. Myndighetsledningen behover veta
varfor handldggarna véljer bort personliga kontakter med de som ska étervinda. |
vilken utstrdckning beror det pa att handléggarna inte hinner med, och i vilken
utstrackning beror det pa att handlaggarna bedomer att det inte skulle ge ndgon
effekt?

Pé enheterna som arbetar med atervindandeédrenden ska enhetschefen och
teamledarna folja upp handlédggarnas insatser. Forenklat innebar det att enhets-
chefen f6ljer upp produktivitet och teamledare foljer upp kvalitet. Teamledarna ska
med jamna mellanrum gé igenom sina kollegors drenden. Dérefter ska de
genomfora ett samtal baserat pa resultatet av uppfoljningen. Insatsen dr i hog grad
inriktad mot larande och utveckling, vilket innebar att handldggarna far majlighet
att tillsammans med teamledaren reflektera 6ver hur de arbetar samtidigt som
teamledarna kan ge rad och stdd.

4.9  Styrning och stdd i atervandandearbetet — metoder,
arbetssatt och arbetsverktyg

Migrationsverkets styrning av hur atervindandearbetet genomfors &r i forsta hand
inriktad mot att handldggningen ska utféras enligt processbeskrivningen. Hur
regionerna viljer att organisera och avsitta resurser till verksamheten skiljer sig at i
viss utstrackning. Myndigheten har ingen myndighetsgemensam struktur for
organisatoriskt ldrande inom atervindandeverksamheten. Det gor det svart att
erbjuda enheter och handliggare evidensbaserad kunskap om hur atervéindande-
arbetet kan genomforas pa ett effektivt sétt.
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4.9.1 Organiseringen skiljer sig i olika delar av landet

Migrationsverket fordelar ut atervindandeédrenden enligt en geografisk princip som
innebdr att drenden handlaggs av den region som ansvarar for det omrade dér
personen som ska dtervinda bor. Men efter hand har atervindandeverksamheten
specialiserats, vilket har medfort att firre mottagningsenheter numera ansvarar for
aterviandandeuppgiften. Det finns dven dtervindandeenheter med ett renodlat
ansvar for atervandandeuppgiften.

Asyl- och atervindandeprocessen gér i varandra och det skiljer sig &t nér en
atervindandehandléggare tar ver handldggningsansvaret. Vissa enheter som
arbetar med aterviandande inleder arbetet med att genomfora underrittelsesamtalet
(informera om att Migrationsverket beslutat om avslag pé asylansdkan). Andra
enheter inleder arbetet nir avslagsbeslutet har vunnit laga kraft (oftast efter det att
migrationsdomstolen har tagit stéllning). Enligt véra intervjuer beror skillnaden pa
att regionerna har valt att organisera verksamheten pa olika sétt. Det finns for- och
nackdelar med béada sétten att organisera verksamheten. Handldggare som har
behandlat asylansdkan har bra forutséttningar for att informera om varfor den
sokande inte har skyddsskal. Samtidigt kan de enligt véra intervjuer vara mindre
intresserade av att understryka att beslutet innebér att personen méaste ldmna landet
och av att sdkerstilla att personen forstar hur atervindandeprocessen ser ut.

Pé enheterna som arbetar med atervéindande finns en chef med personalansvar som
i forsta hand har administrativa uppgifter. Vidare finns beslutsfattare och
teamledare som i forsta hand ska vara ett stod for handldggarna. Vissa beslut
avgors av beslutsfattaren, som exempelvis att dverldmna drenden till Polisen. Ofta
har teamledarna till uppgift att g& igenom nya drenden och fordela ut dem bland
handldggarna. Enheterna har normalt inget administrativt stod.

4.9.2 Migrationsverket har utvecklat handlaggningsstodet

Migrationsverkets drendehanteringssystem for atervindande ér atervindande-
handlaggarnas huvudsakliga arbetsverktyg. I huvudsak ar handldggarna néjda med
hur systemet fungerar.

Digitaliserings- och utvecklingsavdelningen har utvecklat och digitaliserat
formerna for handlédggningsstddet inom atervéindandeprocessen. Den nya process-
beskrivningen &r integrerad i drendehanteringssystemet och det finns lankar till
dokument som beskriver vad handlédggarna ska gora. Antalet olika styr- och
vigledningsdokument for atervandandeprocessen har minskat. Tidigare hade
processbeskrivningen formen av en beslutad promemoria med en detaljerad
beskrivning av processen. Migrationsverket har ocksa utvecklat ett nytt
statistikprogram som gor det ldttare for atervindandeverksamheten att se hur
drendebalansen ar fordelad mellan olika delar av atervindandeprocessen.



Regionerna tar 6ver ansvaret for att utveckla prévningsstodet
Migrationsverket har beslutat om att dndra rollférdelningen mellan DUA och den
operativa verksamheten for utveckling av provningsstod for myndighetens olika
processer. Provningsstod dr det stod som en anviandare behdver i myndighetens
huvudprocesser.®?Tanken &r att fragor ska 10sas sé ndra verksamheten som majligt.
I stédllet for att huvudkontoret ska stodja den operativa verksamheten ska grupper
och néatverk pa olika nivaer inom regionerna finga upp utvecklingsbehov och driva
utvecklingsarbete.

Processnatverket ersatts med tva andra grupper

DUA har sedan lange haft ett processnitverk for atervindande som leds av en
processledare. I nitverket ingér handlédggare, experter, beslutsfattare, teamledare
och andra som arbetar med atervindande. Via nétverket for digitaliserings- och
utvecklingsavdelningen ut information till den operativa verksamheten i syfte att
utveckla handlaggningen. Avdelningen har ocksa mojlighet att fanga upp
information fran den operativa verksamheten om problem och utvecklingsbehov
via nitverket.

Den nya ansvarsfordelningen for att ta fram provningsstod innebér att process-
natverket 1aggs ned och ersitts med flera ndtverk som den operativa verksamheten
ansvarar for. Det kommer att finnas ett provningsstddsndtverk pa nationell niva,
och en provningsstodsgrupp for dtervindande pa regional niva. Det nationella
nétverket ska ha ett utskott for atervindandefragor med uppgift att ta fram forslag
pa till exempel skriftligt stddmaterial, koder och mallar pa uppdrag av nitverket.

Vidare tar NOA 6ver ansvaret for fridgor som ror Migrationsverkets samverkan
med Polisen och Kriminalvarden fran processnétverket (se avsnitt 6.2). Inom den
operativa verksamheten har Migrationsverket inrdttat ett ndtverk med tre sektions-
chefer som ska arbeta med operativ samverkan nér det géller atervindande.
Gruppen ska behandla fragor om bemanning, floden och drendeproduktion.

4.9.3 Andelen tid som laggs pa administrativa atgarder 6kar med
fler arenden per handlaggare

En atervindandehandléggare har ungefar 100 drenden. Pé vissa enheter har de fler

drenden, beroende pa hur regionledningen viljer att prioritera resurser for

aterviandande i forhallande till annan verksambhet.

Atervindandehandlidggarna har tva olika arbetsuppgifter

Atervindandearbetet bestar frimst av tva arbetsuppgifter. Den ena ir att utfora
administrativa atgérder som rér ekonomiskt stod, utskrivning ur mottagnings-
systemet, hantera tidsfrister for frivillig avresa och beslut om aterreseférbud®’ samt

82 Migrationsverket 2020. Ett indamdlsenligt och effektivt prévningsstod till operativ
verksamhet. Beslut OD/006/2020.
8 Lag (1994:137) om mottagande av asylsékande m.fl.
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gora resebestillningar och 6verlimna drenden till Polisen. Den andra arbets-
uppgiften bestar av atgirder som syftar till att motivera ett sjilvmant atervindande.
I takt med att antalet drende per handléggare har 6kat har andelen tid som
handléggarna lagger pa administrativa uppgifter okat, och tiden for att motivera
personer att atervianda sjdlvmant har minskat.

Handldggarna valjer i hog grad hur de anvander sin tid

Handlidggarnas administrativa uppgifter bestar i hog grad av att hantera de olika val
som personer som ska atervianda gor for att kunna folja Migrationsverkets
processer och krav i lagstiftningen. Handldggarna har fatt storre frihet att vélja hur
de ska lagga upp det motiverande arbetet. Handldggaren viljer vilka personer som
ska kallas till samtal, om det I6nar sig med upprepade kontakter och hur
myndigheten ska ta dessa kontakter. Enligt véra intervjuer styr inte enhetschefen
dessa prioriteringar i ndgon storre utstrackning.

Enkla drenden ska prioriteras framfor svara drenden

Aterviindandearbetet bedrivs enligt principen att enkla drenden ska prioriteras
framfor svérare drenden. Det innebér i férsta hand att handlaggarna ska hjélpa de
som vill dtervéinda och som har en resehandling. Dérefter ska de prioritera drenden
dar det d4r mojligt att verkstélla ett sjalvmant dtervindande genom att till exempel
kontakta landets ambassad for att skaffa en resehandling. Légst prioritet har
drenden dér hemlandet inte tar emot medborgare som inte vill atervéinda sjdlvmant.
P& vissa stora atervandandeenheter finns handldggare som har till uppgift att bara
arbeta med sddana &renden.

Migrationsverket klassificerar atervindandedrendena utifrén hur forutséttningarna
ser ut for att verkstilla avldgsnandebeslut (se dven kapitel 3). Myndighetsledningen
anvander inte klassificeringen for sin styrning, men vara intervjuer visar att
informationen anvénds pé enhetsniva, bland annat som stdd for att fordela ut nya
drenden till handldggarna.

De val som personer som ska atervanda gor paverkar ocksa hur drendena fordelas
ut till handldggarna. Migrationsverket skiljer pa aktiva och inaktiva drenden. Ett
arende blir inaktivt nér det inte &r mdjligt att verkstilla beslut, exempelvis for att
den personen som ska atervinda ansdker om verkstéllighetshinder eller arbets-
tillstdnd. Manga enheter avstar fran att fordela ut drenden som de bedomer kommer
att vara inaktiva under lang tid. Det dr for att handldggarna ska ha mojlighet att ha
overblick dver de drenden som de kan arbeta med. Ett drende kan véxla frén att
vara aktivt till inaktivt, och handlaggarna behdver bevaka statusen for sina drenden,
bland annat for att se till att tidsfrister for frivillig utresa inte overskrids.

4.9.4 Handlaggarna har fa verktyg att arbeta med for att na resultat
Det ar viktigt att handlaggarna véljer att ldgga sin tid pa rétt drenden for att de ska
na ett bra resultat. Det dr naturligtvis ocksé viktigt att vélja rétt insatser, men i
praktiken finns det inte s& ménga insatser att véilja mellan.



Forutsattningarna for att lyckas i atervindandearbetet har forsamrats
Handlédggare som har arbetat linge med dtervdindande beskriver att deras
forutséttningar att lyckas med det motiverande arbetet har blivit saimre. Ett problem
ar att fler personer med avlagsnandebeslut i hogre grad har hunnit rota sig i Sverige
eftersom Migrationsverkets och domstolarnas handldggningstider for asylprovning
har blivit langre. Det gor att farre kan tinka sig att atervianda och att fler hinner
skaffa sig bostad och forsorjning som gor det mojligt att stanna kvar i landet. Att
handléggarna har fler drenden och ddrmed mindre tid for motiverande insatser ar
ett annan omstandighet som har forsdmrat forutséattningarna. En tredje faktor ar
bristen pa forvar. Denna brist gor det svart for handléggarna att hdvda att
konsekvensen av att motsitta sig ett sjdlvmant aterviandande kan bli beslut om
forvar och dtervindande med tvang.

Samtal ar viktigt av flera anledningar

Det ar viktigt att handlaggarna har mojlighet att samtala med de som ska lamna
Sverige for att kunna forklara inneborden av avslaget pa asylansokan, och vilka
konsekvenser beslutet far. Genom samtal kan handlaggarna synliggdra hur svart
det &r att bygga upp en langsiktig och god tillvaro i Sverige utan ett uppehélls-
tillstdnd. Enligt vara intervjuer &r det ofta det budskapet som ar nyckeln for att
lyckas med atervindandeuppdraget.

Vara intervjuer visar att det &r vanligt att de som far avslag inte forstar att de med
storsta sannolikhet inte kommer att fa stanna kvar i Sverige. Manga asylsdkande
har ocksé bristande kunskaper om vilka regler och rutiner som géller for ater-
vandande. Information om villkoren for aterreseforbud kan 6ka viljan att atervinda
sjalvmant, det géller frimst for personer som vill ha kvar mdjligheten att arbeta
inom Schengenomrédet. Genom att &tervinda till sitt hemland pa utsatt tid forlorar
de inte mojligheten att resa tillbaka till ett Schengenland.

Koncentrering av handlaggning och farre fysiska moten stéller krav pa
digitala motesformer

Migrationsverkets organisering och styrning av dtervindandeverksamheten har rort
sig 1 en riktning som leder till farre fysiska moten. Sannolikt kommer kontakter via
telefon och digitala mé&ten att bli en vanligare kontaktform &ven efter pandemin.
Visserligen ar det en utmaning att vinna nagons fortroende utan att traffas fysiskt,
men samtidigt hinner handlédggarna ha fler personliga kontakter med personer som
har ett avldgsnandebeslut.

Oklart vilken betydelse det ekonomiska stéden har

Vid sidan av information, motiverande samtal och negativa konsekvenser som
inreseforbud och forvar kan handldggarna i vissa fall ocksé anvénda ekonomiska
stod for att motivera ett atervandande. Det finns tva typer av ekonomiskt stod:
kontantstod som en bred grupp kan f& och insatser for att etablera sig i hemlandet
som kan erbjudas i vissa lander.
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Det har gjorts vissa studier av vilken effekt de ekonomiska stoden har {for viljan att
atervdnda. Resultatet visar inga tydliga motiverande effekter. De ekonomiska
stoden &r en av flera faktorer som bidar till att personer atervinder, men det finns
inga studier som visar att ekonomiskt stdd fér en person att vilja ett sjilvmant
atervandande.

4.9.5 Kompetensutveckling inom atervandandet har inte
prioriterats
Migrationsverket har inte haft ndgon strategi for hur myndighetens kompens-
utveckling ska stodja arbetet med dtervdandande. Utvecklingsplanen for ater-
viandandeprocessen lyfter fram behovet av att utveckla breda utbildningsinsatser
om atervindande som viander sig till hela myndigheten och mer kvalificerad
utbildning om bland annat samtalsmetodik som véander sig till dtervindande-
handldggarna.® Daremot ingér det inte i utvecklingsplanen att bygga upp en
struktur for att kunna fanga upp kunskaper om hur framgangsfaktorerna ser ut nér
det giller att kunna motivera en person att atervinda sjalvmant.

Vara intervjuer visar att det tar lang att l4ra sig att handldgga aterviindandedrenden.
Atervindandeuppgiften ir beroende av sex andra delprocesser som handliggarna
behover kunna folja eller forsta (se avsnitt 1.6). Vidare kraver dtervindandearbetet
kunskap om hur forutséttningarna ser ut for dterviandande i olika lédnder, vad som
kravs for att kunna genomfora utresor och hur myndigheten kan samverka med
Polisen och socialtjénsten. Det &r framfor allt genom kollegialt larande som nya
medarbetare skolas in i verksamheten. Nyanstéillda far da ga dubbelt under en
period. Enligt vara intervjuer kan det ta ett halvar innan en ny handlaggare &r helt
sjdlvgaende.

4.9.6 Myndigheterna ar beroende av varandra

Det dr ocksa tydligt att myndigheterna behdver kunna arbeta langsiktigt med att
paverka en persons instéllning till att dtervénda for att skapa rétt forutsattningar for
atervindande. De behdver dirfor ha tillgang till bdde morétter och piskor samt
agera samordnat. De tre myndigheterna hanterar separata delar av aterviandandet,
har olika befogenheter och deras verksamhet bildar ett system dér de och deras
verksamheter dr 6msesidigt beroende av varandra.

Handlidggarna behover ofta bygga vidare pé och lita pa de beslut som har fattats
och de atgirder som gjorts av en annan myndighet. Det innebér ocksa att beslut
som fattas inom en myndighet kan paverka belastningen och kostnaderna inom en
annan myndighet. En konsekvens av det ar att kraven blir hoga pé dialog, samsyn,
samverkan och samordning mellan myndigheterna.

8 Migrationsverket 2020. Redovisning av uppdrag 3.6 i Migrationsverkets regleringsbrev —
Sjdlvmant dtervindande.



Det innebér dven att de som arbetar med atervéindandet behdver ha kunskap om
och forstaelse for hela processen. De behdver se och agera pa sétt som gor att hela
kedjan fungerar effektivt. En f6ljd av detta &r till exempel att Migrationsverkets
handléggare behover ta hansyn till att Polisen kan komma att ta 6ver de drenden
dar atervandandet behover ske under tvang.

Myndigheternas processer och delprocesser behover ocksa till viss del utgé fran
och ta hénsyn till att systemet ska kunna fungera effektivt och for att de politiska
malen for verksamheten ska kunna nas. Men det innebédr ocksa att regeringens
styrning méste utgd ifrén och ta hdnsyn till att myndigheternas olika uppdrag
hénger ihop.

Myndigheterna dr beroende av varandra pa olika sitt. Polismyndigheten ar
exempelvis starkt beroende av Migrationsverket och Kriminalvarden for att klara
av sitt uppdrag. Polisen styr inte hur manga och vilka drenden som kommer in till
myndigheten, utan det beror till stor del p4 Migrationsverket. Men det handlar
ockséd om att Polisen ar beroende av de utredningar av asylsokandes identitet och
hanteringen av forvarsplatser som Migrationsverkets ansvarar {or, och de
transporter av frihetsberévade som Kriminalvarden ansvarar for.
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5 Polisens styrning och genomforande

I detta kapitel presenterar vi var analys av hur Polismyndigheten har valt att styra
och genomfora myndighetens arbete med atervindandeverksamheten.

5.1 Sammanfattande iakttagelser

e Polisledningen har inte formulerat mal for myndighetens arbete med att
verkstilla atervindandebeslut, som bryter ner eller kompletterar regeringens
mal i regleringsbrevet om att atervandandet ska 6ka. Polisen har samtidigt
begriansade mojligheter att styra verksamhetens omfattning eftersom den 1 hog
utstrackning styrs av hur manga drenden som Migrationsverket ldmnar over.

e Polisen styr inte dtervandandearbetet utifrén de olika forutséttningar som finns
for att verkstéilla olika drendekategorier. Vidare verkstills en stor del av
Polisens beslut genom att personer véljer att [amna Sverige pa egen hand. Det
g0r det svart att vardera Polisens insatser for att verkstélla avldgsnandebeslut.

e Den regionala nivan inom Polisen har ett starkt mandat att styra omfattningen
och inriktningen av atervandandeverksamheten. Den nationella styrningen av
verksamheten dr svag. Polisen har inte uppdaterat myndighetens foreskrifter
och allménna rad for hur regionerna ska handldgga beslut om verkstélligheter.
Detta forsamrar Nationella operativa avdelningens (NOA) mgjligheter att styra
verksamheten.

e NOA utnyttjar inte fullt ut det mandat som arbetsordningen ger for att styra
och f6lja upp regionernas arbete med verkstélligheter och forvar. Polisen
arbetar med att utveckla myndighetens processtyrning och att fortydliga hur
ansvaret for utforma och félja upp processerna ska forhalla sig till
verksamhetsansvaret.

e NOA anvinder processnétverk for att i dialog med foretrddare frén regionerna
forankra rekommendationer om nationella rutiner och arbetssitt. Men
natverkets inflytande begrénsas av att de som deltar i natverket saknar
beslutsmandat.

e Polisens system &r inte utformat for att folja upp verksamheten och ger darfor
inte stod och forutsattningar for myndigheten att hantera atervindandedrenden
pa ett effektivt sétt. Systemet kriver stort inslag av manuell hantering. Det ar
arbetskravande och risken for felregistreringar blir darfor ocksa stor.
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5.2  Ett brett uppdrag med vaga mal

Polismyndigheten har flera utmaningar att hantera nér det géller att styra
verksamheten att verkstilla avlagsnandebeslut. En sddan utmaning r att malen for
Polisens uppdrag ar vaga. Det innebér att de far liten vagledning for hur de ska
prioritera verksamheten. En annan utmaning ar att omfattningen av Polisens arbete
1 hog utstrickning styrs av hur manga drenden som Migrationsverket l&dmnar over
till myndigheten. En tredje utmaning &r att Polisen behover tillgang till transporter
och forvar, vilket ar uppgifter som Kriminalvarden respektive Migrationsverket
svarar for. En sista utmaning dr att arbetet med att anvinda tvang for att fi personer
att atervianda endast ar en liten del av Polisens samlade grinspolisidra uppdrag.

5.2.1  Allmant hallna mal ger liten vagledning i arbetet

Polisens arbete med att verkstilla avlagsnandebeslut utgar framfor allt fran
myndighetens grénspolisidra uppdrag. Arbetet kan ocksé ses som en del i Polisens
brottsbekdmpande och trygghetsskapande uppdrag. Verkstillighetsarbetet har i
arsredovisningarna pé senare tid redovisats antingen som en del av den
trygghetsskapande verksamheten eller som en del av ett regeringsuppdrag.

Den granspolisidra uppgiften och uppgiften att verkstélla avligsnandebeslut med
tvang framgar av utlanningslagen och utlanningsforordningen. De regelverk som
styr dessa uppdrag innehaller ddremot inga bestimmelser som specifikt géller
atervindande. Polisen far darfor begrinsad vigledning i denna reglering for hur
uppdraget ska tolkas. Men samtidigt 4r myndigheten relativt fri att utforma och
organisera verksamheten utifran de ramar som framfor allt ges i EU:s
mottagandedirektiv och atervandandedirektiv.

Regeringen lamnar éarliga uppdrag i regleringsbreven till Polisen. Av dessa framgar
sedan flera &r att Polisen ska verkstilla fler avldgsnandebeslut 4n tidigare.
Uppdragen preciserar inte verksamheten i forhéllande till Polisens grundlaggande
uppdrag mer dn att myndigheten ska 6ka sin ambitionsniva och resultatet av sitt
arbete. Men de krav pé aterrapporteringar som foljer av regeringsuppdragen ér mer
preciserade och beskriver vilka drendekategorier som ska redovisas.
Kategoriseringen anvinds diremot inte for att ndrmare styra Polisens prioriteringar
nér det giller verksamheten med atervéindande, varken av regeringen eller
myndigheten.

5.2.2 Polisen ska prioritera yttre granskontroller och brottsdomda

Regeringen har i senare ars regleringsbrev angett ett par omraden som Polisen
behover ta hinsyn till nér det giller inriktningen och omfattningen av
atervindandeverksamheten. Det ena omradet ar verkstillighet av beslut om
utvisning pa grund av brott som har fattats av allmén domstol. Det &r ett omréde
som regeringen under flera ar har angett att myndigheten sérskilt ska prioritera.



Det andra omrédet géller granskontrollen vid yttre grians. Regeringen vill att
Polisen ska gora de prioriteringar som krévs for att kunna bedriva en fullt
fungerande ordinarie granskontroll vid yttre grins. Samma krav har ocksa stéllts pa
Sverige inom ramen for Schengensamarbetet. Men en vil fungerande grénskontroll
vid yttre gréns aret runt gor att det kan vara svart att bedriva verksamhet for att fa
till tvngsvist dtervindande under perioder nidr ménga personer vill resa in i
Sverige. Denna verksamhet kan da behdva sta tillbaka for den yttre
granskontrollen.

Regeringen betonade i regleringsbrevet for 2017 att Polisen ska ha en dandamals-
enlig granskontroll vid inre gréns. Regeringen motiverade det bland annat med att
den inre utldnningskontrollen ir en forutsittning for att atervindandearbetet skulle
bli framgangsrikt. Regeringen angav ocksa i detta regleringsbrev att aterviandande-
arbetet var prioriterat.

5.2.3 Arendena fran Migrationsverket styr verksamhetens
omfattning

Polisens mdjligheter att styra verksamhetens omfattning och inriktning begrinsas

av att uppgiften i hog utstrackning bestar av att Polisen ska verkstélla drenden som

Migrationsverket véljer att Iamna Over till Polisen. Den klart storsta delen av

myndighetens arbete med att verkstilla beslut om atervéindande bestér av beslut

som Migrationsverket har 6verlamnat.

Verkstillighetsarbetet bestar ocksa av beslut som Polisen initierar i sin egen
verksambhet, till exempel som resultat av inre utlinningskontroller. En tredje
kategori bestar av drenden som foljer av domstolsbeslut som géller personer som
pa grund av brott har domts till utvisning. For alla tre kategorier av drenden géller
att balanserna har 6kat mellan 2017 och 2019 (tabell 4).

Tabell 4. Polisens drendebalanser 2017-2019, verkstallighetsverksamheten.
2017 2018 2019
Overldamnade frdn Migrationsverket 16 972 17 551 17 706
Inkomna fran allméan domstol 624 645 685
Initierade av polisen 476 795 887
Totalt 18 072 18 991 19 278

Kalla: Polisens interna verksamhetsstatistik.

5.2.4 Polisen har en framtradande roll som svensk part i det
europeiska samarbetet
Sverige ska som medlem i EU arbeta for en sa kallad integrerad gransforvaltning.
Polisen har tillsammans med Kustbevakningen, Migrationsverket, Tullverket,
Séakerhetspolisen, Kriminalvarden och Sjofartsverket pa regeringens uppdrag tagit
fram en nationell strategi inom ramen for det EU-gemensamma arbetet. Regeringen
har gett Polisen huvudansvaret att arligen folja upp och vid behov revidera
strategin tillsammans med de 6vriga myndigheterna.
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Den svenska strategin utgér fran den europeiska integrerade grénsforvaltningen dér
en komponent &r atervindande av tredjelandsmedborgare. Strategin anger
strategiska mal och prioriteringar for atervdndandearbetet perioden 2021-2023.%
Malen som myndigheterna har satt upp for atervindandearbetet tar fasta pa att
utldnningar som inte har rétt att vistas i Schengenomradet ska atervinda. De
strategiska prioriteringarna géller framfor allt anvdndningen av forvarsplatser,
vilket vi aterkommer till i kapitel 6.

5.3 Den regionala nivan har ett starkt mandat

Merparten av uppgifterna som réknas till Polisens kdrnverksamhet bedrivs inom
polisregionerna. For dessa uppgifter har regionerna sa kallat verksamhetsansvar
vilket innebér ansvar for respektive region att planera verksamheten, fordela
resurser och genomfora aktiviteter inom sitt geografiska omrade. Det géller dven
atervandandeverksamheten.

5.3.1 Verksamhetsansvaret pa regional niva

Sedan den nya Polismyndigheten bildades 2015 &r Polisen en enradighets-
myndighet organiserad i sju geografiskt avgrénsade regioner. Drygt 80 procent av
Polisens narmare 34 000 anstéllda &r placerade pa regional niva.3¢

Inom Polisen finns tva typer av évergripande ansvar nér det géller ledning och
styrning av verksambheten, ett verksamhetsansvar och ett processansvar.
Verksamhetsansvaret for verkstélligheter ligger huvudsakligen pa regional niva i
linjeorganisationen medan ansvaret for att styra processerna ar placerat pa nationell
niva, narmare bestimt pA NOA:s grianspolissektion.?” Det innebér att polis-
regionerna har ett helhetsansvar for verksamheten inom sin region medan NOA tar
fram riktlinjer och ger stdd till regionerna. Verksamhetsansvaret innebér att det ar
den regionala nivan som hanterar regeringens uppdrag om att ka atervéindandet.

Polisens organisation ska enligt myndighetens arbetsordning byggas underifrén,
vilket forstarker det regionala mandatet att svara for verksamheten.®® Polisen anser
att denna princip och det regionala verksamhetsansvaret skapar goda
forutsattningar att kunna anpassa verksambheten till lokala forutsittningar och ocksa
att ta tillvara medarbetarnas kompetens.

Denna ordning innebér samtidigt att Polisen har begrinsat sina mojligheter att styra
myndigheten mer centraliserat och enhetligt. Den centrala nivan kan framfor allt

8 Polisen m.fl. myndigheter (2021). Nationell strategi for europeisk integrerad grdins-
forvaltning 2021-2023.

8 Arsredovisning 2020.

87 Om inte annat framgar anvinder vi beteckningen NOA nir vi avser NOA:s griinspolis-
sektion.

88 Arbetsordning for Polismyndigheten. PM 2020:26.



styra den operativa verksamheten genom rad och stod. I praktiken ar det ddrmed
den regionala nivan som styr omfattningen och inriktningen av atervandande-
verksamheten. En konsekvens av detta &r att eventuell styrning av atervindande-
uppgiften fran regeringen och myndighetsledningen ska passera flera nivaer innan
den nér ut i den operativa verksamheten.

5.3.2 Resurserna fordelas pa regional niva

Regionerna féar en ekonomisk ram enligt en modell som framfor allt tar hansyn till
antalet invénare och antalet brott i regionen. Modellen syftar till att ge regionerna
likartade ekonomiska forutsittningar genom att fanga upp skillnader i behov av
polisiér verksamhet. Behovet av grianspolisidr verksamhet &r en faktor som végs in
i modellen. Men det &r regionledningen som avgor hur de tilldelade resurserna ska
fordelas mellan olika verksamheter inom regionen.

I modellen finns dven utrymme for sirskilda strategiska satsningar.®* Sedan 2017
har sadana satsningar gjorts pa grénspolisverksamheten. Men satsningarna har
framst avsett andra verksamheter dn arbetet med verkstalligheter. Det finns ingen
tydlig koppling mellan hur ménga verkstillighetsiarenden en region ansvarar for
och vilka resurser som regionen fér. Nya drenden fordelas ut i organisationen
baserat pa var i landet Migrationsverket har provat asylrétten.

5.4  Bristfallig intern styrning forsvagar NOA:s stallning

Polisens nationella styrning av arbetet med att verkstilla avlagsnandebeslut ar
svag. Myndigheten har inte uppdaterat sina interna foreskrifter och allménna rad.
Det gor att de inte ger det stdd for hur verkstéllighetsarbetet ska bedrivas som
interna styrdokument férvintas ge. Den processtyrning som Polisen har utformat
och som ska komplettera den traditionella linjestyrningen &r otydlig. Det gor det
svart for NOA att styra och samordna verkstéllighetsarbetet. Polisens process-
styrning ar svagare dn Migrationsverkets pa fler sétt. Den inférdes i samband med
Polisens omorganisation 2015 for att komplettera styrningen i linjeorganisationen.
Vi har tidigare konstaterat att styrningen genom processer inte har fatt fullt
genomslag inom Polisen.”® Vi kan nu konstatera att problemen med att genomfora
processtyrning i allra hdgsta grad fortfarande finns kvar inom den grinspolisiéra
verksamheten.

Vi kan konstatera att Polisen har beslutat om atgarder for att komma till ratta med
bristerna i myndighetens processtyrning.’! Det handlar bland annat om att
tydliggora att processtyrningen ér en del av den samlade styrningen, att fortydliga

8 Polismyndigheten (2018). Polismyndighetens strategi 2024. PM 2018:23.

% Statskontoret (2018). Ombildningen till en sammanhdllen polismyndighet. Slutrapport.
2018:8.

%1 Polismyndigheten (2021). Inriktning for de fortsatta dtgiirderna for att fortydliga
processansvar och processtyrning. Beslutsprotokoll RPC 10/2021.
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vad som ingér i processansvar respektive verksamhetsansvar och hur ansvaren ska
tillampas.?

5.4.1 Foreskrifter och allmanna rad ar inaktuella

Processtyrningen utgar fran utlanningslagen och Rikspolisstyrelsens foreskrifter
och allménna rdd om verkstillighet av beslut om avvisning och utvisning, den sa
kallade FAP:en.”® Styrningen ska ocksa fanga upp de dverenskommelser som
Polisen tréffat med Migrationsverket och Kriminalvéarden.

Myndighetens foreskrifter ar en forlangning av lagstiftningen och beskriver hur
regionerna ska handldgga beslut om verkstélligheter. I vissa fall kompletteras
foreskrifterna med allménna rdd som beskriver hur Polisen bor arbeta. Dokumentet
uppdaterades senast 2014. Det ar den juridiska avdelningen som har process- och
verksamhetsansvar for myndighetens rittsliga beddmningar av den lagstiftning som
ligger till grund for verkstillighetsarbetet.

Det dr mycket som har fordndrats sedan foreskrifterna borjade gélla, vilket gor att
de behdver uppdateras. Till exempel bedrivs verkstillighetsarbetet numera av sju
regioner i en myndighet och Kriminalvarden har tagit 6ver ansvaret for bade
inrikes- och utrikestransporter. Aven forindringar i polislagen och utlinningslagen
har troligen péverkat hur atervéindandebeslut handldggs i dag jamfort med 2014.
Det gor att FAP:en inte stimmer dverens med riktlinjer som Polisen senare har
beslutat om nir det géller hur verksamheten med verkstilligheter ska organiseras
och genomforas.

Det har funnits planer pa att uppdatera FAP:en men de har inte fullfoljts. De som vi
har intervjuat for fram att Polisen har velat avvakta resultaten av pagaende
utvecklingsinsatser som troligen kommer leda till férédndringar i FAP:en. En annan
anledning &r att det har funnits mer prioriterade fragor att arbeta med.

Polisen tog 2018 fram en beskrivning av hur arbetet med att handlédgga
verkstillighetsirenden ska bedrivas (GRAPP). Beskrivningen togs fram for att
hantera brister avseende dokumentation och verkstillighetskontroller som JO
uppméirksammat.®® Darefter har NOA kartlagt verkstéllighetsprocessen och tagit
fram ett metodstdd. GRAPP beskriver hur ett drende ska handliggas, vad en

%2 Polismyndigheten (2021). Polisens processtyrning — fortydligande av processansvar och
processtyrning for okad helhetssyn och samordning, rapport 2021-01-15.

93 RPSFS 2014:8, FAP 638-1. Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allménna rdd om
verkstdllighet av beslut om avvisning och utvisning.

% Polismyndigheten (2018). Polismyndighetens handliggningsbeskrivning for
verkstéllighet av beslut om avvisning, utvisning och 6verforing. Gréanspolissektionen 2018-
08-27.

% Justiticombudsmannen (2017). Granskning av Polismyndighetens handliggning av
verkstéllighetsdarenden. Beslut 2017-06-09.



utredning ska innehélla och hur den ska dokumenteras. I metodstodet for
verkstillighetsprocessen hinvisas till en tidigare version av GRAPP. Dirigenom #r
tva versioner av beskrivningen aktuella.®

Forutom handldggningsbeskrivningen och olika metodstdd anvander NOA sig dven
av cirkuldrmeddelanden i processtyrningen. Cirkuldrmeddelanden anvidnds nidr man
snabbt behover na ut till regionerna med information som paverkar verkstéllighets-
arbetet. Det kan rora sig om tolkningar av réttslédget, information om rutiner eller
annat som 4r viktigt for verksamheten. NOA kan nér det géller réttslaget lamna sin
uppfattning i olika fragor, medan réttsavdelningen ansvarar for att utforma
myndighetens rattsliga bedomningar. Ett annat centralt styrdokument for
verkstillighetsarbetet &r en handbok som beskriver hur utlinningsirenden ska
registreras i Polisens drendehanteringssystem.®’

5.4.2 Arbetsordningen ger NOA mandat att styra

Enligt Polisens arbetsordning ansvarar NOA for att besluta om processer, utveckla
styrdokument, stodja arbetet i processer och f6lja upp processer, bland annat
genom att méta hur effektiv en process ar for att nd uppsatta mal. Syftet med
processtyrningen &r att fi en enhetlig verksamhet 6ver hela landet genom att
regionerna anvander samma metoder och arbetssitt.

I praktiken begrdansas NOA:s mdjligheter att styra hur verkstéllighetsarbetet
bedrivs av regionernas verksamhetsansvar. Det ér regionerna som beslutar vilka
resurser som ska avséttas for verkstéllighetsarbetet och den regionala nivan har en
stark stéllning i myndigheten. Chefen for NOA &r inte 6verordnad regioncheferna
och med tanke pa att processtyrningen inom Polisen dnnu inte ar fullt utvecklad ar
det inte sjalvklart for NOA att fullt ut utnyttja det mandat for processtyrning som
arbetsordningen ger.

NOA kan i dialog med regionerna uppméarksamma fragor, men inte 1dmna riktlinjer
for hur regionerna ska fordela sina resurser eller hur de ska prioritera olika
verksamheter. Avdelningen kan inte styra hur regionerna ska anvédnda sina resurser
for att né regeringens mal om att Polisen ska verkstélla fler avldgsnandebeslut.
NOA uppfattar inte heller att de kan ange hur regionerna ska anvénda forvars-
platserna mer effektivt, trots att Polisen tillsammans med bland andra
Migrationsverket har tagit upp behovet av att effektivisera férvarsanvindningen
och att denna fraga har hog prioritet i det europeiska samarbetet.

% Hanvisningen till GRAPP 2017/8 giller for inkommande Dublinirenden, del 1 (1.6.1)
och tvangsatgarder, del 5 (1.5.1 och 1.5.2) i metodstddet.

97 Polismyndigheten (2019). Polismyndighetens handbok for utlinningsdrenden i PAr. PM
2019:40.
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5.4.3 Oklarheter i processtyrningen gor det svart for NOA att jobba

Otydligheter i Polisens dokument for processtyrning och stora organisatoriska
avstand i den formella styrningen gor det svart att utveckla processtyrningen och
verkstillighetsarbetet, bdde inom myndigheten och i samverkan med
Migrationsverket och Kriminalvarden.

Grénspolisverksamheten styrs med hjélp av tre delprocesser (verkstélligheter, inre

utlanningskontroll och grianskontroll). Avdelningschefen for NOA &r processédgare,
och har fordelat vissa arbetsuppgifter till enhetschefen for NOA:s operativa enhet.

Processansvaret fér inte delegeras enligt arbetsordningen, men trots det anges det i
GRAPP att processiigaren har ritt att delegera vissa fragor eller imnesomraden. %

Vid NOA:s operativa enhet finns det en sektion som arbetar med granspolisidra
fragor. Gréanspolissektionen &r indelad i ett tiotal grupper varav négra arbetar med
att styra, utveckla, stddja och samordna Polisens arbete med verkstélligheter. Det
operativa arbetet med att styra och utveckla verkstillighetsprocessen halls ihop av
en processledare vid en av grupperna. Det ar alltsé ett stort organisatoriskt avstand
mellan processledaren och processigaren. I processledarens arbetsuppgifter ingar
det att ha dialog med grénspolisen inom regionerna och med Migrationsverket och
Kriminalvérden.

5.4.4 Processnatverk med svag stallning

Processtyrningen bygger pa dialog och samarbete mellan nationell niva och
regionerna. For att underlatta detta har NOA inréttat ett processnatverk.

NOA har ett processnatverk for fragor om verkstéllighet och férvar och ett natverk
for granskontroll och inre utlanningskontroll.” I nitverken ar alla polisregioner och
NOA representerade. NOA representeras av en processledare, som ocksa ar
sammankallande for motena, och ytterligare tva handldggare. Nétverken samlas tva
génger per manad och éven varje vecka for kortare avstimningar. Regionernas
representanter delar sin arbetstid i nidtverket med sina ordinarie arbetsuppgifter. Av
intervjuerna framgar att arbetet periodvis kraver en storre arbetsinsats &n vad som
ryms inom de 50 procent som har avsatts for niatverkets medlemmar. Arbets-
uppgifterna har blivit mer omfattande och omséttningen bland nitverkets
medlemmar har pé senare tid varit hog, vilket i sig ocksa gor att arbetet kréver en
storre insats &n tidigare.

NOA:s representanter har inte mandat att fatta beslut om fragor som tas upp i
nétverken. Men nétverken dr ddremot viktiga for att NOA ska kunna fora en aktiv
dialog med regionerna nér det géller arbetet med att verkstélla avldgsnandebeslut.

% Polismyndigheten (2018). GRAPP 2018/4, avsnitt 2.3.2.
% Polismyndigheten (2016). Processansvaret for griinspolisverksamheten, rapport 2016-08-
23, avsnitt 2.3.2.



NOA anvinder nitverken for att informera om och forankra beslut om rutiner och
arbetssitt 1 verkstillighetsarbetet med regionerna. Regionernas representanter kan
ocksa initiera fragor i nitverken, det kan till exempel handla om att arbetsmetoder
och rutiner behéver uppdateras och forbéttras eller att nya rutiner behdver tas fram.
GRAPP och det ovan beskrivna metodstddet dr exempel pé riktlinjer och stdd som
NOA tagit fram med stod av néitverken.

NOA anvinder dven nétverken som en resurs och som ett internt remissorgan. Det
kan till exempel handla om att ta hand om regeringsuppdrag och rekommenda-
tioner fran externa granskningar och att se till att myndigheten arbetar enligt ny
lagstiftning. Men det finns inte ndgra sammanstéillningar 6ver vilka fragor som
ndtverken har behandlat eller vilka fragor som ndtverken har dverlamnat till andra
funktioner inom myndigheten eller till Migrationsverket eller Kriminalvarden.

Niétverken bestdmmer sjélva vilka fragor de ska prioritera. NOA har tidigare lyft
fram att myndigheten borde ge nétverken en fastare ram och inriktning, men detta
har inte lett till ndgra fortydliganden av nitverkens uppdrag. De som deltar i
nétverken saknar beslutsmandat och dérmed forméga att ta hand om de forslag som
diskuteras. Avstandet till beslutande chefer dr ocksa langt, sdvil inom NOA som pa
regional niva.

Syftet med nitverken beskrivs i véra intervjuer med foretridare for NOA som att
de skapar forutséttningar for att styrningen inom Polisen ska kunna genomforas.
Aven om NOA:s mandat beskrivs som begriinsat anses det virdefullt eftersom hela
myndigheten behdver ha en gemensam tolkning av styrningen.

5.5 Beslutsfattare och handlaggare svarar for
prioriteringarna
I vilken omfattning Polisen aktivt letar efter personer som har avvikit kan variera
inom myndigheten. Beslutsfattare och handlaggare tilldelas drenden med hdansyn
till drendeflddet och arbetsbelastningen. Det finns en samsyn om att drenden som
géller personer som tagits i forvar och brottsutvisade ska prioriteras. Men utover att
dessa prioriteringar styr vilka drenden som viéljs ut sé ar det i hog utstrdckning upp
till enskilda beslutsfattare och handldaggare att vélja ut vilka drenden som de ska
fortsdtta att handlagga.

5.5.1 Beslutsfattare och handlaggare valjer ut arenden

Hur drenden som 6verldmnas fran Migrationsverket fordelas inom Polisen varierar
mellan regionerna. Oftast fordelar en gruppchef drendena till handlaggare eller
beslutsfattare. Gruppchefen kan da se till att handldggarna far en rimlig arbets-
belastning. Vilken funktion som ansvarar for screening och vad den omfattar
varierar mellan regionerna. I vissa fall ar det en sdrskild funktion som gér
screeningen och i andra fall 6verlats den 1 huvudsak till handldggarna efter att
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gruppchefen gjort en dversiktlig screening. Det &r sedan handldggarna och
beslutsfattarna som véljer vilka drenden de arbetar med.

Det ar svart att uppskatta hur lang tid det tar att handldgga enskilda drenden. Vissa
arbetsuppgifter knutna till verkstélligheter ingér ofta i arbetet med andra uppgifter
och &r darfor svara att urskilja. Variationerna mellan enskilda drenden ar ocksa
stora. I vara intervjuer med foretrddare for granspolisen uppger manga medarbetare
att en handléggare inte bor ha fler &n 5-7 drenden som géller personer som har
tagits i forvar, nagra fler om det géiller &renden om personer som &r under uppsikt
och drygt 20 6vriga drenden. Samtidigt anser manga medarbetare och beslutsfattare
att det &r personberoende hur manga drenden en enskild handléggare kan hantera.

Tva grupper prioriteras

Arenden som giller personer som har tagits i forvar har en sirstillning nér det
géller vilka drenden som ska prioriteras. Dessa beslut dr tidsbestimda och kréver
nagon form av aktiv handliggning om de ska forlingas. Aven drenden som giller
personer som ska utvisas pa grund av brott har varit en prioriterad grupp under
senare ar.!%

Utover dessa tva grupper varierar det vilka drenden som handldggare och
beslutsfattare prioriterar. Det kan gélla personer under uppsikt, personer som vill
ha hjélp att lamna Sverige, personer som har méanga insatser frén samhaéllets sida
eller personer som har resehandlingar.

5.5.2 Klassificeringen anvands inte som ett styrmedel

Arenden som 6verlimnas fran Migrationsverket klassificeras i Polisens system i tre
kategorier utifran hur svart drendet &r att verkstélla. Kategoriseringen ger en
oversiktlig bild av hur drenden som 6verldmnas av Migrationsverket fordelas
utifran sin svarighetsgrad. Men Polisen utgar inte fran kategoriseringen nér det
giller vilka drenden som regionerna bor prioritera. De som vi har intervjuat anser
att det beror pé att NOA inte har mandat att styra vilka drenden regionerna ska
prioritera.

Kategori 1 avser drenden dér det finns giltig resehandling och verkstéllighet ska
ske till l&nder som inte kriver sjdlvmant atervéindande. Kategori 2 motsvarar
kategori 1, men det saknas resehandling. I kategori 3 ingér drenden dér identiteten
inte ar faststilld och drenden som ska verkstillas genom resa till léinder som det &r
svart eller mycket svart att verkstélla beslut till.

100 polismyndigheten (2019). Ansvarsfordelning mellan Migrationsverket och Polismyndigheten
avseende bl.a. grinskontroll, inre utldnningskontroll, verkstdillighet av avldgsnandebeslut och
tvangsmedel. Bilaga till beslutsprotokoll i RPC 153/2019.



Tabell 4. Antal inkomna verkstallighetsdarenden 2019, drendebalansen 2019-12-31 och antal
verkstillda beslut fordelat pa drendekategorierna 1-3.

Kategori 1 2 3 Summa
Antal inkomna drenden 2019 2900 2500 4600 10 000
Andel 29 25 46 100
Antal drenden i balans 31 december 2019 4300 4500 8200 17 500
Andel 25 29 47 100

Kalla: Polisens arsredovisning 2019, tabell 24 och 27 samt interna verksamhetsstatistik.

Under 2019 hade Polisen drygt 8 000 6ppna drenden i kategori 3. Under samma &r
verkstéllde Polisen 500 drenden i kategori 3 genom egna insatser, vilket motsvarar
6 procent av de 6ppna drendena. Dessutom verkstéllde Polisen ytterligare 1 000
drenden i kategori 3 genom att Polisen fick kdinnedom om att en person ldmnat
Sverige pa egen hand. Om de patréffas i ett annat Schengenland kan Sverige fa en
begdran om att aterta personen och nér personen kommer till Sverige registrerar
Polisen det som ett drende som har kommit in.

5.5.3 Arenden om personer som avvikit prioriteras inte

En klar majoritet av Polisens &renden géller personer som har avvikit frén
migrationsprocessen och dérfor dr efterlysta av Polisen. Under &ren 2014-2015
uppgick andelen drenden som géller personer som har avvikit i férhallande till antal
drenden som Migrationsverket har overldmnat till ungefér 60 procent. Dérefter har
andelen 6kat och 2019 var den 78 procent. !

Tabell 5. Antal drenden om personer som har avvikit och dess andel i forhallande till antalet
o6verlamnade drenden fran Migrationsverket, 2014-2019.

2014 2015 2016 2017 2018 2019
Antal avvikna 7 250 6 860 5870 6280 7 980 7 860
Andel avvikna 63 63 71 75 76 78

Kalla: Polisens arsredovisningar.

Néar Migrationsverket overlamnar ett drende och det saknas uppgift om var
personen uppehaller sig ska Polisen efterlysa denna person. I vilken omfattning
Polisen aktivt letar efter de avvikna personerna varierar 6ver landet. Det beror
bland annat p& drendeméngden och mer allmént pa hur forutséittningarna att arbeta
for att hitta avvikna ser ut i regionen, vilka resurser regionerna forfogar 6ver och de
regionala prioriteringarna i ovrigt. Det finns i regel f& uppgifter om personer som
har avvikit och som kan ligga till grund for polisens spaningsarbete. Personer som
har avvikit kan ocksé ha lamnat Sverige utan att myndigheterna vet om det.

I de fall Polisen hittar en person som har avvikit sker det i regel genom andra
insatser, till exempel vid trafikkontroller eller arbetsplatsinspektioner. Polisens

101 polisens drsredovisningar 2014-2019.
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metodstdd tar upp hur en efterlysning ska registreras, men det finns inga
rekommendationer om hur handldggarna bor hantera drenden som géller avvikna.
Men véra intervjuer visar att handldggarna kan skriva en instruktion till den
operativa polisen som de kan anvénda om de skulle pétriffa en efterlyst person.
Det kan handla om att en person ska omhéndertas, eller att polisen ska ta kontakt-
uppgifter fran den som patriffas.

I vilken utstrdckning Polisen lyckas verkstélla dessa drenden &r oklart men av vara
intervjuer framgar att Polisen i de hiar sammanhangen inte tar tillvara mojligheterna
att verkstilla besluten fullt ut. Det beror bland annat pa att det saknas forvars-
platser, att kunskapen om processen for verkstélligheter brister hos de poliser som
inte arbetar inom grénspolisen och att de poliser som séllan verkstéller
avldagsnandebeslut tycker att det dr krangligt att rapportera och hantera utlannings-
drenden. Om inte personen som har avvikit patréffas sé leder dessa drenden till fa
arbetsinsatser fran Polisens sida fram till dessa att drendet preskriberas.

5.6 Effektiviteten kan inte bedomas

Det finns flera skl till att Polisen behdver folja upp dtervindandeverksamheten pa
ett samlat satt. Ett skél ar att uppfoljningen behdvs for att kunna bedéma om
verksamheten nar regeringens mal och om den bedrivs effektivt eller inte. Ett annat
skal ar for att kunna beddma om processtyrningen ar ett effektivt instrument i den
interna styrningen. Processerna behdver da foljas upp for att se om medarbetarna
foljer dem eller inte och for att bedoma om de ska foréndras eller om arbetet med
processerna behover forandras pa ndgot annat sitt.

5.6.1 Uppfoéljningen av hur val Polisen nar regeringens mal tar
fasta pa arendeflédena
Polisens redovisning av hur verkstillighetsarbetet har utvecklats utgar fran ett antal
redovisningskrav som regeringen under flera ar har stillt pd myndigheten.!'%
Polisen redovisar framst drendeflodena for olika drendeslag och i vilken
utstrackning Polisen har varit involverad vid utresorna. Polisen kommenterar
uppgifterna genom att ange om de har fordndrats jamfort med tidigare
redovisningar. Daremot beskriver myndigheten inte ndrmare hur Polisen arbetat,
till exempel i form av resonemang eller bedomningar av om insatser och arbetssatt
varit framgéngsrika och haft avsedd effekt. Det innebér att redovisningarna har ett
begrinsat virde for att bedoma verksamhetens effektivitet och hur den skulle
kunna utvecklas. Vi anser att redovisningen dérfor inte récker till som underlag for
att bedoma om verksamheten bedrivits effektivt och vilka delar av processen som
Polisen bor prioritera eller utveckla for att 6ka den samlade effektiviteten.

102 Regeringsbeslut Ju2013/8211/PO, regleringsbrev 2014.



5.6.2 It-systemen for arendehandlaggningen ar ineffektiva

Polisen har inte utformat négot handlédggnings- och uppfoljningssystem som ar
anpassat till att stodja en effektiv tervindandeprocess. Overforingar av drenden
fran Migrationsverket fungerar béttre dn tidigare, men ddremot skots en stor del av
arbetet med att registrera drendena fortfarande manuellt.

Arendehanteringssystemet stédjer inte en effektiv process

I dag handlaggs atervindandedrenden i myndighetens generella drendehand-
laggningssystem (PAr). PAr ir ett styrdokument med bindande anvisningar om hur
drendena ska registreras. Systemet dras med tekniska begriansningar som gor de
registrerade uppgifterna osikra och att uppfoljningen héller lag kvalitet.
Registreringen av drenden &r en del av den operativa verksamheten, vilket
begransar NOA:s inflytande och mgjligheter att fa till en nationellt enhetlig
registrering.

Den laga kvaliteten begransar virdet av de resultat som Polisen redovisar i sin
uppfoljning. Det gér inte att f6lja upp ledtider mellan olika arbetsmoment i
drendena eller vilka uppgifter som handlaggarna arbetar med for att verkstilla
drenden. Svagheterna i uppf6ljningen gor att det inte 4&r mojligt att bedoma
verksamhetens effektivitet utifran denna information. For att fa denna typ av
information kravs att enskilda drenden f6ljs upp manuellt.

Polisen arbetar sedan flera ar med att ta fram ett nytt handlédggningssystem. Det
framtida systemet r ténkt att innehélla stodfunktioner och att det ska vara mdjligt
att enkelt ta ut de uppgifter som behdvs for att dimensionera och styra
verksamheten. Vidare dr tanken att systemet pé sikt ska kunna kommunicera
digitalt med systemen hos Migrationsverket och Kriminalvarden.

Den manuella hanteringen ar arbetskravande och riskfylld

Handlingar som Polismyndigheten tar 6ver i samband med att Migrationsverket
Overlamnar drenden till Polisen tas framfor allt emot per e-post och registreras
manuellt i Polisens system. Vissa system é&r digitala men myndigheternas system
matchar inte varandra. Det dr darfor tidskrdvande for Polisen att ta emot drenden
fran Migrationsverket. Det manuella arbetet riskerar ocksa att orsaka fel i
hanteringen och éven ett visst merarbete. Det géller de fall da Polisen inte kan ta
vid dir Migrationsverket har avslutat sitt arbete utan maste gora om en del av det
arbete som Migrationsverket redan har gjort.

Det ar ocksé forknippat med vissa risker nér poliser som séillan arbetar med
verkstéllighetsdrenden ska registrera eller uppdatera ny information som géller
verkstillighet av avldgsnandebeslut i handlaggningssystemet. Da kan
registreringarna bli fel darfor att polisen inte har kunskap om hur registreringarna
ska goras, men ocksa for att polisen inte inser hur registreringarna paverkar hur
drendet hanteras i senare led.
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Overféringarna fungerar smidigare #n tidigare

I samband med att Migrationsverket ldmnar 6ver ett drende till Polisen ska
Migrationsverket se till att Polisen far del av uppgifter som myndigheten bedémer
har betydelse for det fortsatta arbetet och som kan underlatta for Polisen att
verkstilla beslutet. Tidigare riktades en del kritik mot Migrationsverkets
Overlamningar. Problemen har uppméarksammats av bada myndigheterna och att
doma av vara intervjuer med foretradare for Polisen far de numera oftast del av
Migrationsverkets underlag. De intervjuade uppger att kvaliteten vid
Overlamningarna ocksa har blivit mindre personberoende én tidigare.

5.6.3 Processefterlevnaden féljs inte upp pa nationell niva

NOA foljer inte pa ett systematiskt sétt upp om regionerna foljer processerna for
atervindandeverksamheten eller om processtyrningen fungerar som det dr tankt. I
den mén processerna foljs upp sa dr det de enskilda regionerna som gor det, men
det finns inte ndgon samlad bild av processtyrningen pé nationell nivd. NOA har
inte heller bett om att fa ta del av regionernas eventuella uppfoljningar av
processbesluten.

Arbetsordningen sdger att processansvaret dven innebér ett ansvar for att folja upp
processen. Den anger ocksé att uppfoljningen bland annat ska besta av att méta hur
effektiv processtyrningen ar for att myndigheten ska na uppsatta mal.

NOA foljer arbetet i regionerna genom att delta i ndtverk och vid de regionala
granspolischefernas moten. NOA anser att dessa sammankomster ger dem inblick i
hur processtyrningen fungerar. De beskriver denna uppfoljning av regionerna som
en mjuk uppfoljning.

De arligen aterkommande regeringsuppdragen gor det ocksa majligt for NOA att
16pande f6lja och ta upp fragor om atervandandet. De kan da till exempel gora det i
samband med att ledningarna for de regionala grénspolisverksamheterna samlas for
att behandla rapporteringen till regeringen.

Polisen arbetar for att forbéattra sin nationella uppfoljning och kvalitetskontroll, ett
arbete framst foranlett av rekommendationer fran Schengenutvérderingarna 2017
och 2019. Utvérderingarna géiller framfor allt den grénspolisidra verksamheten vid
yttre grans men dven atervindandeverksamheten genom att ta upp fradgor om
styrningen och ledningen av den grénspolisidra verksamheten. De som vi har
intervjuat sdger att det pagaende arbetet med att forbattra uppfoljningen till stor del
bygger pa att regionerna ska genomfora egenutvarderingar och delta 1 sa kallad
peer reviews av andra regioner. I dessa peer reviews ska dven NOA delta. Men
planerna for det pagidende utvecklingsarbetet pekar inte pa att arbetet far till fol;d
att NOA:s roll kommer att stirkas.



5.6.4 Kostnaderna kan inte analyseras med tillgangliga data

Det gar inte att analysera hur kostnaderna inom grénspolisen for att hantera den
operativa verksamheten som géller dtervindande utvecklas. Uppgifter som skulle
kunna ligga till grund for en sddan analys &dr berdkningar eller uppskattningar av
hur mycket tid som medarbetarna arbetar med dessa fragor. Men det finns ingen
sadan information. For att f4 fram ledtider eller information om vilka uppgifter
handldggarna utfor krivs att varje drende foljs upp manuellt och dérefter
sammanstills pa ett systematiskt sétt.

5.6.5 Det arinte Polisen som stéar for kostnaderna for att anvanda
forvarsplatser

Polisen har ingen samlad bild av i vilken omfattning myndigheten anvénder de

forvarsplatser som Migrationsverket tillhandahaller. (se dven kapitel 6).

Polisen redovisar inte uppgifter om hur eller i vilken omfattning de har anvént
uppsikt eller forvar for att verkstélla avlagsnandebeslut. De redovisar inte heller
vilka arbetsinsatser de har avsatt for att anvénda dessa instrument. Forvars-
placeringar dr en av de mer resurskrdvande insatserna som myndigheterna forfogar
over. Men det dr Migrationsverket som star for kostnaderna for forvarsplatser som
Polisen anvénder. Det foljer alltsa inga egentliga merkostnader for Polisen av att
anvénda forvarsplatser, d&ven om ett forvarsbeslut krdver omsorgsfulla insatser frén
Polisens sida. Det gor att Polisen saknar ekonomiska incitament att utnyttja
platserna effektivt. Vi dterkommer i kapitel 6 till de problem som denna ordning
leder till.

5.7 Polisen anvander sallan polisiara befogenheter

Polisens arbete med att verkstilla avldgsnandebeslut har mycket gemensamt med
Migrationsverkets arbete for sjdlvmant aterviandande. Polisen anvénder séllan sina
polisidra befogenheter. Samtidigt kan bara det faktum att Polisen tar 6ver hand-
laggningen av ett drende fa personer att dndra instéllning och hellre atervinda
sjdlvmant.

5.7.1 Tvangsmedel anvands inte fullt ut

Polisens redovisning tyder pa att polisidra befogenheter inte anvénds i ndgon hogre
utstrackning for att verkstilla avlagsnandebeslut. Men uppgifterna ar osdkra. Det dr
ocksé oklart i vilken utstrackning Polisen anvinder arbetsplatsinspektioner och
utfor handrackning i detta arbete.

Polisidra befogenheter utnyttjas i liten utstrackning for identifiering

Det framsta hindret {or att Polisen ska kunna verkstélla avldgsnandebeslut 4r att
personens identitet inte dr klarlagd. Polisen behover da komplettera det underlag
som Migrationsverket dverldmnat, antingen genom att samarbeta med personen
som ska dtervénda eller genom att anvénda tvdngsmedel for att fa fram uppgifter
som kan ligga till grund for att utreda identiteten. Men Polisen anvénder inte i
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nagon hogre utstrackning sina polisidra befogenheter for att utreda identiteten.
Under 2019 verkstéllde Polisen 176 beslut genom spaning, husrannsakan eller
visitation for att sékerstilla identitetsuppgifter.!® Dessa uppgifter bedoms av
Polisen som osédkra. Polisen menar att uppgifterna som regionerna ldmnat till NOA
underskattar hur ofta de anvander polisidra medel i utredningsarbetet. %

Oklart vilka effekter som arbetsplatsinspektionerna har haft
Arbetsplatsinspektioner kan leda till att Polisen upptécker personer som har
avvikit. De senaste dren har regeringen tagit flera initiativ som syftar till att Polisen
tillsammans med andra myndigheter ska arbeta for att forhindra arbetslivs-
kriminalitet och organiserad brottslighet. Polisen har genom en lagdndring den 1
juli 2018 mojlighet att pa egen hand gora arbetsplatsinspektioner for att kontrollera
arbetsgivarnas anstéllningar i riskbranscher. Vilken betydelse denna lagéndring har
haft for verkstallighetsarbetet har inte utvarderats. Daremot bedomer Migrations-
verket att &ndringen kommer att 6ka Polisens behov av forvarskapacitet.!'%

Polisen anser att inspektionerna kan vara ett sétt att hitta personer som har avvikit,
men att det i dag inte dr en effektiv metod for att gora det.' En anledning till detta
ar bristen pa forvarsplatser. Utan tillgang till forvar kan Polisen inte ga vidare nér
en inspektion visar att personer vistas i landet utan tillstand eller med ett
verkstillighetsbeslut.

Oklart néar handrackning beh6vs och anvands

Polisen 4r under vissa omsténdigheter skyldig att 1dmna andra myndigheter
handrickning. Overenskommelsen om ansvarsfordelningen mellan Polisen och
Migrationsverket beskriver att denna mojlighet finns nér Migrationsverket ska fatta
beslut om forvar och under forvarstiden. Overenskommelsen anger ocksa att
Polisen sa skyndsamt som mojligt ska genomfora en handrackning nér
Migrationsverket begir det.

Men det &r oklart i vilken utstrdckning Polisen ldmnar stéd i form av handréckning
till Migrationsverket. Polisen har inga uppgifter som visar i vilken utstrickning
Migrationsverket begir handrackning eller hur de hanterar denna begéran.
Migrationsverket har heller inte sammanstallt nadgra uppgifter som visar vilket
behov de har av att Polisen hjélper till med handrackningar och om Polisen svarar
upp mot deras behov eller inte. Men véra intervjuer tyder pa att Polisen séllan utfor
dessa tjanster i en verkstallighetsprocess och att Migrationsverket darfor drar sig
for att begéra handriackning.

103 polismyndigheten (2021). Arsredovisning 2020 Polisen.

104 Tbid.

105 Migrationsverket (2019) Redovisning av uppdrag i regleringsbrev 2019-03-14 om fler
forvarsplatser.

106 polismyndigheten (2019). Arsredovisning 2018 Polisen.



Polisen har inom andra omraden tagit fram blanketter som anvédnds som underlag
for Polisens beslut nar myndigheter begér handrackning.!” Men de har inte tagit
fram motsvarande blanketter for att underlitta samverkan med Migrationsverket
nér det giller handrickning som ror att verkstilla atervindandebeslut.

5.8 Aterviandandesamtal fdrekommer men
erfarenheterna varierar

Polisen ska undersdka en persons instillning till att atervénda sjdlvmant, i forsta
hand genom ett atervindandesamtal.!®® Myndighetens nationella viglednings-
material ger inget stod for hur samtal kan anvindas for att verkstilla avlagsnande-
beslut. Vigledningen siger bara att uppgifter som kan ha betydelse for drendets
utgdng ska dokumenteras i en tjansteanteckning.!® Daremot finns exempel pa att
enskilda regioner har tagit fram stoddmaterial for att halla samtal.

Det ar oklart i vilken utstrackning samtalen halls och vad de resulterar i. Polis-
myndigheten foljer inte pa ett systematiskt sitt upp de samtal som gors i
verksamheten och det saknas darfor dokumenterade erfarenheter av dessa samtal.
De erfarenheter som har dokumenterats av atervindandesamtal &r knutna till
enskilda utvecklingsprojekt och forsoksverksamheter. En uppf6ljning géller den
forsdksverksamhet som drevs vid forvaren i Marsta, ddr Polisen och Migrations-
verket gemensamt planerade och genomforde samtal med personer som har tagits i
forvar. !0

Vara intervjuer med Polisen ger en splittrad syn pa samtalen, bdde hur de faktiskt
anvands och vilket viarde de har. Men gemensamt ar att samtalens funktion framst
ar att formedla och forklara processen och myndigheternas beslut. Samtalen kan bli
motiverande om den information som Polisen ldmnar vid samtalen féar personen att
dndra instéllning till att tervéinda, men de enskilda samtalen syftar inte till detta.
De som vi har intervjuat beskriver samtalen pé ett sétt som ligger i linje med hur vi
har uppfattat begreppet atervindanderadgivning. I intervjuerna framhélls att
uppgiften kréiver att handlaggarna avsitter tillrdcklig tid for samtalen.

107 Blanketterna giller begidran om bitrdde enligt bland annat lagen om psykiatrisk
tvangsvard.

108 RPSFS 2014:8 kap.4 och Metodstdd for verkstéllighetsprocessen, del 2, 2019-12-20.

109 polismyndigheten (2018). Polismyndighetens handliggningsbeskrivning for
verkstdllighet av beslut om avvisning, utvisning och éverforing. (GRAPP 2018/4).

10 Migrationsverket (2016). Aterrapportering enligt uppdrag i regleringsbrev. Bilaga
Atervindandeuppdraget — en myndighetsévergripande forséksverksamhet for ett effektivare
dtervindande.
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6  De dubbla funktionerna och samordning
av uppgifter och delade resurser

Myndigheterna behéver samarbeta och samordna sig i olika delar av processen for
att dtervindandearbetet ska fungera effektivt. Riksrevisionen beddmde efter sin
granskning att myndigheterna inte nar malen for verksamheten pa grund av det
delade ansvaret och att det inte var effektivt att ha dubbla funktioner fér ambassad-
samordning, resebestillningar och eskorter. I det hir kapitlet presenterar vi vér
analys av de dubbla funktionerna och hur myndigheterna samarbetar och
samordnar sig nir de 6verldmnar &drenden mellan varandra, hur de anvénder
forvarsplatserna och transporterar personer som ska av- eller utvisas.

6.1 Sammanfattande iakttagelser

e Det éri viss mén motiverat att ha dubbla funktioner for ambassadsamordning,
resebestéllningar och eskorter. De enskilda funktionerna fungerar bra och
myndigheterna behdver ha egen kompetens inom vissa omraden. En
sammanslagning skulle sannolikt ddrmed inte ge ndgon storre besparing.

e  Myndigheterna har borjat arbeta med att 16sa samordningsproblemen och
forbattrat sin samordning genom dverenskommelser, forum och tidslinjer.
Inom négra omraden péagér fortfarande arbete, till exempel nér det géller att
fora 6ver drenden mellan Migrationsverket och Polisen. Ett projekt har visat
att det gar att minska den tid som handlédggarna lagger pa varje Gverldmnat
drende men myndigheterna har &nnu inte infort arbetsséttet i hela
verksamheten.

e En kvarstdende utmaning &r utrikestransporterna, dir Polisen och Kriminal-
varden dr oeniga om ansvar, roller och mandat. Problemen har funnits under
lang tid och varierar i omfattning mellan olika regioner. Det handlar om
bristande tillit mellan myndigheterna pé operativ niva. Det gor att de har svért
att komma Gverens om vad som ska gélla i olika fragor.

e Kriminalvarden och Polisen har gjort insatser for att 6ka forstaelsen for
varandras forutséttningar och behov, och for att fa till en gemensam syn pa
planeringen av transporter och vilken myndighet som ansvarar for olika beslut
och delar av processen. De har dven enats om tidslinjer for olika resor som
verkar ha fungerat vél. Vi bedomer att tidslinjerna borde kunna ligga till grund
for en 6verenskommelse.

e Pandemin har dkat kraven pé samarbete och dialog mellan myndigheterna nér
det géller transporter och hur forvarsplatser anvénds. Det har forbéttrat
samarbetet och 6kat myndigheternas forstéelse for varandras olika behov och

91



92

forutséttningar. Det har ocksé forbittrat dialogen mellan Polisens regioner och
Kriminalvardens utrikesplanering.

e  Mpyndigheterna anvénder inte de befintliga forvarsplatserna effektivt.
Samtidigt tacker inte platserna myndigheternas behov. Till viss del hanger
detta samman med hur de befintliga platserna anvénds. Det finns inte ndgon
styring och samordning som gor det mojligt att ha en myndighetsgemensam
syn pa hur platserna ska anvéndas. Det finns inte heller nagra samlade
underlag som visar hur platserna anvénds. Detta far till foljd att personer som
skulle kunna &tervédnda snabbt inte gor det och att personer avviker. Samman-
taget gor detta det svarare for myndigheterna att nd méalen med verksamheten.

e Anvindningen av Frontex har 6kat. Men Polisen och Kriminalvarden é&r i delar
oense om ansvarsfordelningen och hur planering och bemanning ska ga till.
Myndigheternas kompetens och uppgifter 6verlappar ocksé varandra i vissa
delar.

6.2 Langa ansvars- och styrkedjor gor det svart att
paverka varandra

Samverkan mellan myndigheterna sker pa nationell, regional och lokal niva. Den
sker 1 bade strategiska och operativa frdgor. Vara intervjuer visar att samarbetet i
huvudsak fungerar vil och att det har forbéattrats under senare ar. Coronapandemin
har gjort att myndigheterna behdver bli &nnu béttre pé att samordna sig, vilket i sin
tur har gett dem béttre forstaelse for varandras forutsattningar.

6.2.1  Myndigheterna har manga kontakter men har svart att
paverka varandra
Myndigheterna har forbéttrat forutséttningarna for sitt samarbete. Men vi bedémer
att de fortfarande har svart att 16sa vissa fragor tillsammans och paverka varandra i
olika frégor. Det finns &ven omraden dér de inte &r eniga om vad som géller eller
hur de ska hantera olika frdgor. Véra intervjuer visar att forumen for samverkan
ibland gor det svart att handla snabbt i viktiga fragor. De fragor som diskuteras vid
de nationella forumen é&r inte heller alltid de som ar viktigast for att det operativa
arbetet ska kunna skdtas sé effektivt som mojligt.

Bristerna paverkar fraimst Polisen eftersom de ar beroende av vad de andra
myndigheterna gor inom sina omraden for att klara sitt uppdrag. Men dven
Migrationsverkets och Kriminalvardens verksamhet paverkas negativt.

Ett skél till att myndigheterna har svért att padverka varandra och samverka é&r att
aterviandandet dr en mycket liten del av myndigheternas totala verksamhet. Trots
att de dr beroende av varandra och har manga kontakter med varandra sa finns det
dnda andra verksamhetsomraden och fragor som chefer pé olika nivéer prioriterar
hogre. Det blir darfor svart att snabbt hantera och 16sa strategiska fragor och
strukturella problem.



Béde inom Migrationsverket och Polisen dr det oklart vem som ansvarar for att
fatta beslut som kan effektivisera atervindandearbetet (se kapitel 4 och 5). Det gor
det ocksa svarare att 16sa gemensamma problem for de som arbetar med
aterviandandeuppgiften.

Det kan till exempel ta l&ng tid att hissa frdgor frén den operativa nivén till den
centrala nivan. Manga fragor ska da passera flera nivéer, vilket gor att menings-
skiljaktigheter och 1dsningar kan uppsté och besked drar ut pé tiden. Men det kan
ocksa bero pa att det ar svart att f upp fragor pa en niva dar myndigheternas
ledningar kan diskutera och 16sa fragor, dra upp grénser och fa till en samsyn i
olika frégor. Ett sddant exempel 4r hur de befintliga forvarsplatserna ska anvindas.
Men det har @ven visat sig vara svért att komma 6verens nér det giller hur Polisen
och Kriminalvarden ska samverka vid utrikestransporter.

Det finns ocksa exempel pa ddr myndigheterna har kommit 6verens om en ordning
pa central niva, men dér det sedan varit svart att fa ut information och styrning om
detta i hela organisationerna. Det giller exempelvis 6verenskommelser om att
drenden som foOrutsitter att individen dtervédnder sjdlvmant inte bor 6verldmnas till
Polisen och hur Polisen ska anvdanda Migrationsverkets forvar. De tre
myndigheterna &r relativt stora och har flera olika organisatoriska nivier som ett
stort antal styrsignaler ska passera igenom. Den centrala nivans mojligheter att
styra den regionala nivéan dr begrinsad inom Migrationsverket och Polisen, vilket
gOr att styrsignaler kan tolkas och genomforas pa olika sétt.

Darfor ar det svart for de som deltar i den nationella samordningen att pa ett
effektivt sétt fA genomslag i olika fragor och paverka hur den operativa nivan
agerar och hanterar olika situationer i grianssnitten mellan myndigheterna. En
konsekvens av detta kan bli att gamla sanningar och uppfattningar om hur olika
processer och ansvar ser ut och fungerar lever kvar i det operativa arbetet. I vissa
fall har detta dven att géra med att ndgon av myndigheterna inte har uppdaterat
centrala styrdokument.

6.2.2 Regeringen har styrt mot att forbattra myndigheternas
samarbete
Under senare ar har regeringen forsokt att fa myndigheterna att forbéttra sin
samverkan genom att ge dem olika typer av uppdrag. Uppdragen har géllt alltifrén
att myndigheterna ska utveckla en samsyn i en viss fraga till att ta fram
gemensamma analyser. Myndigheterna har ddrmed fortsatt att forbéttra sin
samordning, dven om det mesta av den nuvarande ordningen bygger pa strukturer
som skapades under det sa kallade REVA-projektet.!'! Polisen och

1 projektet pagick under perioden 2009-2014 och syftade till att forbéttra
Migrationsverkets, Kriminalvardens och Polisens samarbete och arbete med att avvisa
personer som vistades i Sverige utan tillstdnd.
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Migrationsverket har dérefter forédndrat sina organisationer, vilket har péverkat
samarbetet myndigheterna emellan.

Trots styrningen kvarstar vissa problem och utvecklingsbehov

Viéra intervjuer visar vissa problem finns kvar trots regeringens uppdrag. Det
handlar bland annat om att det fortfarande inte finns ndgon samsyn nér det giller
hur forvarsplatserna ska anvéndas och att myndigheterna inte har fétt ordning pa
statistiken sd att det gér att folja flddena genom processerna. Regeringen har ocksé
aterkommit med nya och néstintill likalydande uppdrag under de &r som vi har
analyserat.

6.2.3 Samordning sker pa flera nivaer och i olika forum

Myndigheterna behover ha kontakter med varandra i flera olika fragor.
Samordningen sker ddrmed pa flera olika nivéer och i flera olika forum. En
konsekvens av detta ar att det inte alltid 4r helt klart hur de olika forumen och
styrdokumenten forhaller sig varandra.

Nar det géller atervandandearbetet skiljer sig formerna for samordning &t mellan
olika omraden. Men det finns d4nda en ordning for vilka fragor som ska hanteras pa
olika nivéer och hur frégor ska eskaleras till nista niva. Darutover finns det
overenskommelser och tidslinjer for att styra operativ samverkan. I tidslinjerna
anger myndigheterna vad som géller for olika typer av resor och transporter.

Strategisk samverkan pa nationell niva sker fyra ganger per ar
Pé nationell niva traffas myndigheterna fyra ganger per ar i nationellt samverkans-
forum. Motena har en fast dagordning och dokumenteras.

Pé nationell niva deltar framfor allt tjinstepersoner fran Migrationsverkets huvud-
kontor, Polisens nationella operativa avdelning och Kriminalvérdens nationella
transporttjanst. Fran Migrationsverket och Polisen deltar framst personer som
arbetar med processtyrning. Det innebér att de som deltar oftast inte har mandat att
vid sittande méote forhandla eller fatta beslut i strategiska fragor. I stéllet dr det ofta
sd att myndigheterna enbart redovisar sina olika standpunkter vid métena.

En f6]jd av representationen &r att de som deltar vid motena behdver hissa fragor,
behov och skilda synsitt inom respektive myndighet. Det &r da ofta de ansvariga
centrala avdelningarna inom respektive myndighet som fér hantera frdgorna, men
vid behov lyfts fragorna till myndigheternas ledningar. Av dagordningar och
minnesanteckningar framgér ocksé att manga fragor aterkommer vid mdtena, men
att de inte kan 16sas dér utan skickas tillbaka till respektive myndighet igen.

Av véra intervjuer framgar ocksa att frigor som é&r viktiga for planering och
styrning pé operativ niva inte fir sirskilt mycket utrymme vid métena.

Myndigheterna har diskuterat representation och mandat vid de nationella
samverkansmotena. Av minnesanteckningar framgér att de vill se en tydligare



ordning nir det géller motesstruktur, deltagare och aterkopplingen fran motena pé
olika nivaer.

Myndigheterna ser 6ver strukturen for att fa ratt representation

Vi kan konstatera att myndigheterna héller pa att se dver samverkansstrukturen.
Det handlar bland annat om att se till sa att de ar ratt representerade pa olika nivéer
och att drenden hamnar hos den myndighet som har bast forutsittningar for att fa
till ett &tervindande. I arbetet ingér &ven att se Gver ansvarsfordelningen mellan
Migrationsverket och Polisen.!!2

Konkreta prioriteringar om forvaren inom ramen for Schengensamarbetet
En annan form av samordning mellan myndigheterna sker i ett nitverk for EU:s
gemensamma arbete med en integrerad gransforvaltning. Inom ramen for det
arbetet har sju myndigheter tagit fram en strategi déir de sdrskilt lyfter fram vardet
av samverkan mellan myndigheter.!!3 Polisen, Kriminalvarden, Migrationsverket,
Kustbevakningen, Sjofartsverket, Sdkerhetspolisen och Tullverket ingér i
nétverket. Strategins mal ndr det géller atervindande &r allmént hallna:

e  Arbetet med att fa tredjelandsmedborgare att aterviinda ska vara en central del
i ett héllbart och réttssidkert migrationssystem

e Det ska finnas en tydlig rollférdelning mellan myndigheterna.

e Varje myndighet ska ha hog kapacitet att sdkerstélla att utldinningar som inte
har ratt att vistas i Schengenomradet dtervénder.

I strategin pekar myndigheterna ocksa ut ett antal prioriterade omraden. Det
handlar bland annat om att verka for fler forvarsplatser, en gemensam prioritering
och effektiv anvéndning av befintliga platser och att utveckla alternativ till att ta
personer i forvar. !

Svart att sdga vad samverkan leder till men utvecklingen verkar ga at ratt hall
Vara intervjuer med myndigheterna tyder pé att samarbetet och samverkan mellan
myndigheterna inom flera omraden fungerar vl och har utvecklats i en positiv
riktning. Samverkan mellan myndigheterna i operativa fragor pé regional och lokal
niva fungerar oftast bra och myndigheterna hjalps &t att 16sa de problem som
uppstar utifrdn basta forméga och inom ramen for sina mandat.

Av vara intervjuer med personer som arbetar i den operativa verksamheten framgar
att de inte alltid kénner igen sig i beskrivningarna om bristande samverkan och
samarbete mellan myndigheterna. De som arbetar pa den operativa nivan riknar
inte flera av de mer principiella och strategiska problem i samverkan och

112 Migrationsverket (2021) Utvecklingsplan for dtervindandeprocessen.

113 Polisen med flera myndigheter (2021). Nationell strategi for europeisk integrerad
grdnsforvaltning 2021-2023.

114 Ibid. punkt 7.8.
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samarbetet som finns p& nationell nivé som reella problem pa den operativa nivén.
De bedomer att de kan 16sa dessa problem i stunden.

Men vi kan ocksa se att det inom vissa omraden och i vissa fragor fortfarande finns
olika syn och vissa meningsskiljaktigheter mellan myndigheterna. En iakttagelse ar
att det framfor allt verkar vara Polisens operativa nivaer som upplever att det finns
problem i samverkan med Migrationsverket och Kriminalvarden.

6.3 De dubbla funktionerna fungerar bra och ar i viss
man motiverade

I vart uppdrag ingér att analysera de dubbla funktioner som finns mellan
myndigheterna. Det géller Migrationsverkets och Polisens ambassadsamordning,
att bade Migrationsverket och Kriminalvéarden bestéller resor samt att bade Polisen
och Kriminalvarden eskorterar personer som ska ldmna Sverige.

6.3.1  Svart att fa till en myndighetsgemensam
ambassadsamordning
Migrationsverket och Polisen har var sin funktion for atervindande- och ambassad-
samordning. Véra intervjuer med handldggare och beslutsfattare inom
myndigheterna visar att man generellt sett 4r n6jd med det stod och de tjanster som
de bada funktionerna erbjuder. Funktionerna &r inte heller stora sett till antal
arsarbetskrafter &ven om de hanterar manga drenden varje ar. Det funktionerna
lagger mest tid pé 4r kontakter med ambassader i enskilda drenden och i
Migrationsverkets fall bestéllningar av resor. I sin granskning papekade
Riksrevisionen att funktionerna ar kostsamma, men det beror pé att Riksrevisionen
riaknade in kostnaderna for de sambandsmin som arbetar pa plats i vissa ldnder i de
totala kostnaderna.!!s

De béada funktionerna har likartade uppgifter och roller inom sina myndigheter. Det
ar specialistfunktioner som pa uppdrag av regionerna kontaktar andra ldnders
ambassader for att beslut ska kunna verkstéllas. Det kan handla om att boka
intervjutider, stélla fragor for att klarldgga identiteter eller fa fram giltiga rese-
handlingar. Funktionerna samlar ocksé in och informerar om vad som géller for att
fa till ett atervidndande till ett visst land. De bada myndigheternas handldggare och
beslutsfattare kan dven vénda sig till funktionerna med specifika fragor via mejl
och telefon.

Myndigheternas funktioner har regelbundna méten dér de diskuterar gemensamma
problem och utmaningar samt utbyter information. De genomfor ocksé
gemensamma mdten med olika lénders ambassader, till exempel nér en ny
ambassador tilltrdder. Da informerar de om hur Sverige arbetar med dterviindande

115 Polisens sambandsmin finansieras med medel fran Frontex och AMIF-fonden.



och vilka stod som atervéindare kan fa beroende pa om de atervénder sjélvmant
eller med tvang.

I samband med att Polisen inréttade en nationell funktion f6r ambassadsamordning
undersdkte myndigheten om det var mojligt att sld samman funktionen med
Migrationsverkets funktion for atervindandesamordning. Enligt véra intervjuer
med myndigheterna bedémde Rikspolisstyrelsen da att sekretessbestimmelserna
forhindrade en gemensam funktion. !

Vi bedomer att det &r motiverat att Migrationsverket och Polisen har var sin
funktion for dtervindande- och ambassadsamordning. Det baserar vi pé att
myndigheterna bedomer att det ar en effektiv 16sning som har inneburit hdgre
kvalitet i kontakterna med andra ldnders ambassader. Véra intervjuer visar ocksa
att regionerna upplever att funktionerna fungerar bra och ger dem det stod som de
behover. Det ror sig dessutom om ett begrinsat antal arsarbetskrafter och
myndigheterna behdver av allt att doma ha egen kompetens pa omradet. En
sammanslagning av funktionerna skulle ddrmed inte ge ndgon stdrre besparing.

6.3.2 Inget stort problem att tva myndigheter bestaller resor

Bade Migrationsverkets atervindandesamordning och Kriminalvardens nationella
transportenhet har funktioner som planerar och bestéller resor &t personer som ska
atervinda. Migrationsverket hanterar bestéllningar for personer som aterviander
sjdlvmant, medan Kriminalvarden hanterar resebestéllningar for de avlagsnande-
beslut som Polisen ansvarar for.

Den 6verlappning som finns mellan de tva funktionerna handlar ddrmed framfor
allt om planering och bestéllningar av resor for personer som atervinder sjdlvmant.
I Migrationsverkets fall ror det sig om cirka 4 000—5 000 bestéllningar per &r, och i
Kriminalvardens fall ror det sig om cirka 2 000 bestéllningar per ar. Sé vitt vi kan
bedoma skiljer sig kraven och forutsdttningarna for att planera resor dar en person
ska atervéinda med tvang avsevirt frdn de som géller nér personen atervénder
sjalvmant.

En konsekvens av detta d&r myndigheterna inte skulle spara sarskilt mycket pengar
pa att sl samman de tvd funktionerna. Bdda myndigheterna behdver en funktion
som har overblick dver hur resvédgarna till olika ldnder fordndras for att kunna
planera hur de ska verkstélla besluten. Av vara intervjuer med Migrationsverket
och Kriminalvarden framgar att det inte &r sannolikt att uppna négra storre
stordriftsfordelar genom att koncentrera bestillningarna av resor for personer som
atervinder sjédlvmant till en av de tva funktionerna. Skillnaden mellan att bestélla

116 Qe till exempel Rikspolisstyrelsen (2007). Effektivare och rittsséikrare verkstdllighet av
avvisnings- och utvisningsbeslut, s. 81.
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5000 och 10 000 resor per ar innebér i praktiken bara att den ansvariga funktionen
behover ha fler handldggare.

I sitt arbete anvénder sig bada funktionerna av Frontex system for resebestillningar
(FAR) och en externt upphandlad resebyra. De kan dven anvidnda sig av Forsvarets
materielverks ramavtal for chartrade plan eller ordna eller delta i gemensamma
Frontex-operationer.

Naér det géller de personer som atervander sjalvmant fungerar funktionerna for
resebestéllningar framst som en mellanhand mellan den handlédggare som ansvarar
for att verkstilla beslutet och Frontex eller den upphandlade resebyran.
Kriminalvarden har analyserat processen och funnit att deras funktion enbart
vidareformedlar Polisens bestéllningar till resebyran som skoter den praktiska
bokningen. Nir resebyran sedan ar klar stimmer Kriminalvarden enbart av sa att
bokningarna stimmer dverens med bestéillningen innan de skickar handlingarna till
Polisen. Kriminalvarden hanterar och kontrollerar sedan faktureringen av
bestdllningen mot sitt anslag for utrikestransporter.!!’

Enligt vara intervjuer med myndigheterna kommer dven problemet att minska 6ver
tid, nér det géller just att det finns dubbla funktioner for planering och bestéllningar
av resor for personer som atervénder sjdlvmant. Detta beror pé att bada
myndigheterna bokar allt fler resor i Frontex system och att Frontex har fatt ett
utvidgat mandat nér det géller att utfora och samordna atervindandet inom EU i
enlighet med strategin for frivilligt atervindande och ateranpassning. '

Under véra intervjuer har vi resonerat om myndigheterna skulle kunna jobba
narmare med varandra nér det géller chartrade flyg till olika ldnder.
Kriminalvarden ser sdidana mojligheter, medan Migrationsverket anser att det ar
olampligt att personer som dtervinder sjalvmant och personer som tvingas att
atervanda reser med samma flight.

6.4  Polisen och Migrationsverket behdver kunna dela
information pa ett effektivt satt

Migrationsverket och Polisen dr beroende av varandra i arbetet med att verkstélla
avlagsnandebeslut. Det géller inte minst nir de faststéller identiteter och 1amnar
over drenden mellan myndigheterna. I det hér avsnittet redogdr vi for hur
myndigheterna har fordelat ansvaret mellan sig och hur samarbetet fungerar.

7 Kriminalvérden (2020). Bestillning och planering av enskilda resor, PP-presentation.
118 Eyropeiska kommissionen (2021). EU:s strategi for frivilligt dterviindande och
ateranpassning. COM(2021) 120 final.



6.4.1  Polisen och Migrationsverket har enats om en
ansvarsfordelning

Migrationsverket och Polisen har kommit 6verens om vilken myndighet som gor
vad och hur de ska samarbeta med varandra inom omrédena granskontroll, inre
utldnningskontroll, verkstéllighet av avldgsnandebeslut och tvingsmedel.
Samarbetet ska gora det mojligt for respektive myndighet att utfora sina uppgifter
pa ett réttssikert och kostnadseffektivt sétt. Samarbetet och samverkan regleras i en
overenskommelse.'"”

Ansvarsfordelningen ticker flera omraden. Den innebér bland annat att
myndigheterna ska goéra det mojligt for varandra att delta i beredningen av interna
riktlinjer, metoder och rutiner som kan paverka den andra myndighetens arbete. >

I 6verenskommelsen sldr myndigheterna fast att ett framgéangsrikt arbete med att
verkstilla avldgsnandebeslut kraver att arbetet med att klarldgga en persons
identitet har pabdrjats tidigt. Det innebér att Migrationsverket under asyl-
utredningen inte bara fokuserar pd att identiteten &r sannolik utan att utredningen
dven ska leva upp till de krav pé fastlagd identitet som géller vid ett atervandande i
framtiden. Véra intervjuer med handldggare och beslutsfattare som arbetar med
atervindande inom b&de Migrationsverket och Polisen visar att asylutredningarna
inte alltid lever upp till de kraven och att handldggarna darfor behover fokusera pa
att utreda identiteten dven i de senare delarna av processen. Det finns ocksé brister
nar det géller proceduren vid grianspassager som delvis bidrar till dessa problem.

Av Overenskommelsen framgar dven hur och nir Migrationsverket kan anvéinda sig
av Polisen for att ta hand om identitetshandlingar. Det framgar dven vilka krav som
maste vara uppfyllda for att husrannsakan ska kunna ske i ett drende om att
verkstilla ett avlagsnandebeslut.

Migrationsverket och Polisen har kommit Gverens om att ett verkstillighetsérende
bor handldggas av den myndighet som har bast forutsattningar att verkstélla
beslutet. Utgdngspunkten &r att Migrationsverket ska dverldmna ett drende om de
beddmer att det kan behovas tvang for att verkstélla beslutet och att sjélva
tvangsatgéirden leder till att beslutet verkstills. Det innebér att &renden som
forutsatter att individen atervander sjdlvmant inte bor 1dmnas over till Polisen.!2!

Polisens statistik visar att en allt storre andel av de drenden som Migrationsverket
Overlamnar hor till kategori 3 som &r svarast att verkstélla (se d4ven 5.5.2). Andelen

119 polismyndigheten (2019). Ansvarsfordelning mellan Migrationsverket och
Polismyndigheten avseende bl.a. grinskontroll, inre utldnningskontroll, verkstdllighet av
avligsnandebeslut och tvangsmedel. Bilaga till beslutsprotokoll i RPC 153/2019.

120 Thid.

121 Tbid.
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har okat fran 31 procent 2014 till 46 procent 2019 (tabell 6). Under 2020, som
priaglades av pandemin, sjonk andelen till 40 procent.

Tabell 6. Andel drenden i kategori 3 av totalt antal 6verlimnade drenden fran
Migrationsverket, 2014-2019.
2014 2015 2016 2017 2018 2019
Andel arenden i kategori 3 31% 26 % 27 % 37% 47 % 46 %
Antal 6verlamnade drenden 11 500 10 842 8232 8341 10529 10016

6.4.2 Polisen ska fa anvandbara uppgifter vid éverlamningar

Overenskommelsen beskriver vilka drenden som far limnas éver mellan
myndigheterna, hur det gar till att 6verlimna drenden och hur dialogen innan ett
drende ldmnas over ska ga till. Men vara intervjuer med polisregionerna tyder pa
att man pa operativ niva inte alltid foljer 6verenskommelsen. Detsamma framgar av
véra intervjuer med Migrationsverket. Intervjuerna visar att vissa regioner har
frangatt 6verenskommelsen eller Overviger att frangé den nér det géller vilka
drenden som Overldmnas och vilken dialog som ska forega dverldmningen.

Migrationsverket ska informera Polisen om uppgifter av betydelse
Overenskommelsen beskriver vilken information som ska limnas mellan
myndigheterna i samband med en Gverlamning och hur 6verlimningen ska ga till.
Det innebér bland annat att Migrationsverket ska informera Polisen om uppgifter
som kan paverka om beslutet gar att verkstilla eller inte. Det kan till exempel
handla om att en person har varit eller 4r i kontakt med Migrationsverket.
Myndigheten ska da informera Polisen om var personen i fraga vistas eller senast
har vistats.!?

Utvecklingsprojektet om digitala 6verlamningar

Polisen har drivit ett projekt om automatisk registrering av handlingar i de &renden
som Migrationsverket éverlamnar till myndigheten. Syftet har varit att fi en mer
effektiv och réttsséker handldggningsprocess. Av den slutrapport som Polisregion
Nord har ldamnat framgar att tiden som handldggarna behdver lagga ned pa en
overldmning har minskat for savél Polisen som Migrationsverket. Det arbetssétt
som har provats inom projektet har lett till att en registrering av ett drende som
tidigare tog en timme for en av Polisens handldggare att gora nu tar cirka fem
minuter. Tidsbesparingen inom Migrationsverket &r ungefar densamma. Polisen
kommer att avvakta regionernas synpunkter innan myndigheten fattar beslut om
hur erfarenheterna av pilotprojektet ska tas om hand pé nationell niva.

122 Tbid.



Myndigheterna har utrett vilka uppgifter som de behdéver kunna dela

I december 2020 gav regeringen Migrationsverket och Polisen i uppdrag att
analysera vilka uppgifter som behdver kunna dverforas mellan myndigheterna for
att forbattra forutsattningarna for att verkstalla avlagsnandebeslut. !

I maj 2021 ldmnade Migrationsverket och Polisen sin rapport till regeringen om
behovet av sekretesshidvande bestimmelser mellan myndigheterna. Myndigheterna
foreslér att det infors en generell sekretessbrytande bestimmelse som sikerstéller
att den myndighet som ska ansvara for en verkstillighet far tillgédng till de uppgifter
som kan behovas infor, vid och efter att verkstillighetsérendet har dverlamnats.
Myndigheterna beskriver dven atgiarder som de har vidtagit med anledning av
Riksrevisionens rapport. '

6.5 Forvarsplatserna ar en nddvandig resurs

Forvaren har en viktig funktion i aterviandandearbetet. De kan anvéndas for att
sakerstilla att en person 4r tillgénglig infor en utresa eller for att snabbt utreda en
persons identitet och rétt att vistas i landet.

6.5.1 En udda verksamhet med en svag och otydlig styrning

Forvaren ar till viss del en udda verksamhet for Migrationsverket. Verksamheten
rymmer &ven vissa malkonflikter som myndigheten maste hantera.

Migrationsverket ska bedriva en dndamalsenlig férvarsverksamhet, men vad
regeringen menar med detta framgér inte av den formella styrningen.'?* Forvaren
och verksamheten ska bedrivas sa 6ppet som mojligt utan att paverka syftet med
frihetsberovandet. De ska ocksa vara sé lika myndighetens anldggningsboenden
som majligt.'?6 Det innebar vissa utmaningar for hur verksamheten kan bedrivas.

Fran och med 1 januari 2021 ansvarar Migrationsverkets tre regioner for forvars-
verksamheten inom deras geografiska omraden. Tidigare utgjorde verksamheten en
egen avdelning. Men anskaffning och planering och en stor del av férdelningen av
resurser till forvaren skots fran huvudkontoret. Det dr framst planeringsavdelningen
som gor detta, men dven den nationella operativa avdelningen har visst ansvar nér
det giller forvarslokaler.

123 Regeringsbeslut 1:18 (2020) Uppdrag till Migrationsverket och Polismyndigheten att
analysera och foresla atgdrder for att effektivisera informationséverforandet,
Ju2020/04473, 2020-12-03.

124 Migrationsverket (2021). Slutredovisning av uppdrag till Migrationsverket och
Polismyndigheten att analysera och foresld dtgdrder for att effektivisera informations-
dtgdrder.

125§ 3 Forordning (2019:502) med instruktion for Migrationsverket.

126 Regeringens proposition 1996/97:25 Svensk migrationspolitik i globalt perspektiv.
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Planeringsavdelningen ansvarar for det strategiska arbetet nir det géller forvars-
kapacitet pa nationell niva. Det innebér att avdelningen i praktiken styr hur manga
forvarsplatser som Migrationsverket tillhandahaller for sitt eget och Polisens
behov.

Vi bedomer att savél regeringens som myndighetsledningens styrning av forvaren
ar otydlig och svag. Det finns ingen styrning utdver en resurstilldelning i enlighet
med det antal platser som regeringen anger som légsta niva och ett mal 1
Migrationsverkets verksamhetsplan om att anvandningen av platserna ska vara
dndamalsenlig och effektiv. Till exempel finns ingen myndighetsgemensam
styrning av hur platserna ska anvéndas. Myndigheterna saknar ocksé i dagslaget
forutsattningar for att gora samordnade prioriteringar av hur platserna bor anvandas
som utgér frén den totala verksamhetens behov.

Migrationsverket bedomer andamalsenligheten utifran hur vdl myndigheten klarar
av att ha det antal platser som regeringen har sagt att de ska ha, sékerstilla
tryggheten vid forvaren och se till att personer ar tillgdngliga infor resor.!?’

6.5.2 Det ari huvudsak Polisen som anvander forvaren

Under de senaste aren har det framfor allt varit Polisen som anvént sig av forvaren.
Under 2019 stod Polisen for ungefér 98 procent av det totala antalet forvars-
vistelser. Det har ocksa sett ungefar likadant ut aren dessforinnan — Polisens andel
av det totala antalet forvarsdygn har varierat mellan 95 och 98 procent. Under den
forsta halvan av 2010-talet stod Migrationsverket for cirka 20-30 procent av
anviandningen av platserna, men under senare ar har myndigheten fattat mycket fa
beslut om forvar.

Anvandningen av férvaren har férandrats

Naér regeringen och riksdagen flyttade ansvaret for forvaren fran Polisen till
Migrationsverket var det bland annat med tanke pa att platserna framst skulle
anvandas under den tid som myndigheten utreder en persons identitet och rétt att
vistas i landet. Men Gver tid har anvéindningen av forvaren fordndrats och i dag ar
utredningsforvar inte lika vanligt. Det beror bland annat pa att EU:s mottagande-
direktiv begransar mojligheterna att ta en asylsokande i forvar.!'?® Det finns ocksé
tidsgrénser for hur linge som en myndighet far ta en person i utredningsforvar.'? |
stéllet anvands forvarsplatserna framst for verkstillighetsforvar, det vill sdga att en
person sitter i forvar i véntan pé att avldgsnandebeslutet ska verkstéllas.

127 Migrationsverket (2021). Arsredovisning 2020, s. 12.

128 Artikel 8.3 a) i mottagandedirektivet och 10 kap 1 § forsta stycket 1 och 2 utlinnings-
lagen.

129 Artikel 8.3 b) i mottagandedirektivet och 10 kap 1 § andra stycket 1 utlinningslagen.



6.5.3 Forvarsplatserna har 6kat men sa har ocksa behovet av att
ta personer i forvar

Under senare ar har férvarsverksamheten okat i omfattning samtidigt som

mottagningsverksamheten har minskat. Okningen av forvarsverksamheten giller

oavsett om vi ser till det totala antalet platser som Migrationsverket tillhandahaller

eller som andel av den totala verksamheten.

Sedan 2015 har antalet forvarsplatser 6kat med 104 procent till 520 platser. Det &r
regeringen som har styrt Migrationsverket att 6ka antalet platser genom preciserade
krav i Migrationsverkets regleringsbrev.

Det finns i dag ingen bestdmd fordelning av platserna mellan de tva
myndigheterna, utan platserna anvands utifran enskilda handlaggares och
beslutsfattares behov. Migrationsverket har en ordning for vilka drenden som ska
prioriteras nar det géller att anvianda en forvarsplats. Men det ar oklart i vilken
utstrackning den ordningen tillimpas i praktiken. Véra intervjuer visar att
Migrationsverket har haft svart att fordndra hur handléggare och beslutsfattare ska
anvinda forvaren. Polisen har inte nigon motsvarande prioriteringsordning. Av
overenskommelsen mellan myndigheterna framgér att de ska stréva efter att hélla
tiden i forvar s& kort som mojligt och prioritera verkstillbara drenden eller &renden
dér de kan uppna syftet med att ta en person i forvar. 10

Under senare ar har framfor allt Polisen, men dven Migrationsverket, lyft fram att
antalet forvarsplatser har begrénsat deras forméga att verkstilla avldgsnandebeslut.
Detta bekriftas dven i vara intervjuer med handlaggare och beslutsfattare i de tva
myndigheterna. Samtidigt har inte férvaren sett till belaggningsgraden for heléret
varit fullbelagda under 2015-2019 (se tabell 7).

Antalet vistelser har inte heller 6kat i samma utstrickning som antalet platser, utan
har legat runt cirka 4 000 vistelser per ar 2015-2019. Det innebar att den genom-
snittliga tid som en person sitter i férvar har 6kat under perioden (se tabell 7).

130 polismyndigheten (2019). Ansvarsfordelning mellan Migrationsverket och
Polismyndigheten avseende bland annat grinskontroll, inre utldnningskontroll,
verkstdllighet av avldgsnandebeslut och tvangsmedel, bilaga till beslutsprotokoll i RPC
153/2019, s. 5.
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Tabell 7. Antal forvarsplatser, férvarsvistelser, genomsnittlig vistelsetid (dagar) och
beldggningsgrad (procent) 2015-2021.

2015 2016 2017 2018 2019 2020
Antal platser 255 357 357 417 520 282*
Antal vistelser 3959 3714 4379 3816 4295 2528
Vistelsetid 20,7 26,6 31,5 40,6 41,4 55,3
Beldggningsgrad - 94 89 84 88 58

Kalla: Migrationsverkets arsredovisningar 2015-2020 och bestalld statistik fran Migrationsverket.
Kommentar: *Pa grund av pandemin minskade Migrationsverket antalet platser. Det totala antalet platser ar
fortfarande cirka 520 men av dessa har bara drygt hélften gatt att av anvanda pa grund av risken for smitt-
spridning. Under hosten 2021 har platser dppnats igen.

Det finns inga férvarsplatser norr om Gavle

I dag har Migrationsverket forvar pa sex platser i Sverige (Flen, Gavle,
Ljungbyhed, Mirsta, MdIndal och Astorp). Det finns allts4 inte nagot forvar norr
om Gévle.

Bristen pé forvarsplatser leder till problem for de poliser som arbetar med att
verkstilla avldgsnandebeslut i norra Sverige och for Kriminalvardens
transporttjinst. Det fér flera konsekvenser for verksamheten och dess kostnader.
Det handlar bland annat om att det behdvs fler och ofta langre transporter fran
Kriminalvardens transporttjénst eller att poliser sjélva gor dessa transporter. Ofta
hjélper Migrationsverkets forvar till att himta personer som ska till férvaren. Men
det innebér ocksa att myndigheterna i vissa fall behdver placera personer som har
tagits i forvar 1 hékten eller pé anstalter i véintan pa transport.

Migrationsverket har sedan 2018 haft i uppdrag av regeringen att planera
placeringen av forvaren med hinsyn till behovet av forvarsplatser i norra
Sverige.!*! Men det har visat sig vara svart att hitta passande lokaler for férvars-
verksamhet ddr.'*? Det har fatt konsekvenser for samtliga berérda myndigheter,
eftersom det gor det svarare att ta personer som befinner sig i norra Sverige i férvar
och att planera och genomfora inrikestransporter. Det paverkar i sin tur relationen
och tilliten mellan Polisen och Kriminalvarden.

Det rader brist pa forvarsplatser

Vara intervjuer med handlidggare, beslutsfattare och chefer pa Migrationsverket och
Polisen visar att det under de senaste aren har varit brist pa forvarsplatser. Laget
har blivit sérskilt allvarligt under pandemin da Migrationsverket har varit tvungen
att halvera antalet tillgdngliga platser.

Platsbristen paverkar verksamheten och myndigheternas forméga att uppna sina
mal, eftersom den begransar bade Migrationsverkets och Polisens mdjligheter att

131 Regleringsbrev avseende budgetdren 2018-2021 for Migrationsverket.
132 Qe till exempel Migrationsverkets drsredovisning for 2019.



fatta forvarsbeslut och dédrmed deras formaga att verkstélla beslut. Detta giller
sdrskilt 6verforingar enligt Dublinférordningen och de drenden som
Migrationsverket overldmnar till Polisen p& grund av att personen har avvikit eller
motsatt sig ett dterviandande.

Det kan finnas behov av det dubbla antalet platser

Migrationsverket och Polisen utredde sina behov av forvarsplatser 2018. De kom
da fram till att de behdver mellan 865 och 935 forvarsplatser.'** I sammanhanget ar
det virt att ndmna att platsbehovet sannolikt ar storre dn sa eftersom den genom-
snittliga vistelsetiden vid forvaren har okat. Vistelsetiderna &r en viktig faktor i
berdkningen av platsbehovet, eftersom de avgor hur snabbt myndigheterna kan
omsitta platserna.

I regleringsbrevet for 2022 har Migrationsverket fatt i uppdrag att ta fram en plan
for att 6ka antalet forvarsplatser och bedoma hur ménga ytterligare forvarsplatser
myndigheten kan inrétta under budgetperioden. Migrationsverket ska ocksa i
samrad med Polisen och Kriminalvarden genomfo6ra en fornyad analys och
redovisning av behovet av forvarsplatser dver tid.

Forst till kvarn nér en férvarsplats blir ledig

Det ér Region Nord inom Migrationsverket som ansvarar for att samordna
forvarsplatserna till bade Migrationsverket och Polisen. Varje dag skickar
platssamordningen ut information om hur manga platser som finns lediga den
dagen, vad det &r for typ av plats (om det &r en plats for en man eller for en kvinna)
och vid vilket férvar som den lediga platsen finns. Det dr sedan upp till de enskilda
handldggarna och beslutsfattarna pa4 Migrationsverket och Polisen att forsdka f& en
av de lediga platserna.

Det ér principen om forst till kvarn som géller nér en plats blir ledig. Sam-
ordningen har svart att hélla platser eller vilka platser for kommande beslut. Det
paverkar framfor allt Migrationsverket eftersom de har ldngre ledtider nér det
géller beslut om forvar.

I dagsléget har myndigheternas regioner daliga mojligheter att samordna sig nér det
géller att anvinda de lediga platserna pa férvaren. Det beror pé att platssam-
ordningen inte anvéinder sig av det platshanteringssystem som Migrationsverket
har. Det gor att handldggare och beslutsfattare inte direkt kan se vilka platser som
ar lediga eller nér en plats kan 6ppnas upp, utan de behdver dé fraga platssam-
ordningen. Bristen pé transparens forsvarar handlédggarnas och beslutsfattarnas
arbete med att ta personer i forvar.

133 Migrationsverket (2018) Beddmning av Migrationsverkets och Polismyndighetens behov
av forvarsplatser.
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Migrationsverket har nastan slutat att fatta beslut om férvar

Inom Migrationsverket upplevs processen for att ta en person i forvar som allt for
krénglig. De behdver planera att ta en person i forvar i forvég sé att Polisen kan
hjédlpa till med handrackning, den som ska tas i forvar ska finnas tillgédnglig och det
ska finnas en ledig plats pé ett forvar.

Sedan ett par ar tillbaka har Migrationsverket néstan helt slutat att ta beslut om att
ta personer i forvar. Anledningen till detta dr bristen pé forvarsplatser, den
krangliga processen och att det 6ver tid har utvecklats en praxis dér Polisen far
foretrade till lediga forvarsplatser.

Av véra intervjuer framgar att manga av de som arbetar med aterviindande inom
Migrationsverket anser att det i praktiken inte 4r mojligt att ta en person i forvar
langre. Flera handlaggare och beslutsfattare sdger att det var flera ar sedan de tog
beslut om att ta en person i forvar.

Det hér har ocksé paverkat hur de anvénder sig av uppsiktsinstitutet, vilket innebér
att Migrationsverket eller Polisen fattar beslut om att en person ska infinna sig hos
en myndighet vid en viss tid ett visst antal ganger per vecka. De anser att uppsikt
inte langre har avsedd effekt eftersom personer som far ett beslut om uppsikt vet att
bristen pa forvarsplatser innebér att de tar en mycket lag risk om inte foljer
villkoren i beslutet om uppsikt.

Polisens statistik om forvarstagna har brister

Polisen har tidigare haft brister i sin registrering och statistik vilket har gjort att de
har haft déalig 6verblick 6ver vilka personer som sitter 1 férvar och dérmed hur
myndigheten anvéinder sig av de befintliga forvarsplatserna. Det finns alltid
enskilda forvarsbeslut, men det krdvs att ndgon manuellt gar igenom besluten for fa
fram en samlad bild av vilka som sitter i férvar och hur mojligheterna att verkstélla
de enskilda drendena ser ut. Vara intervjuer visar att Polisen vid genomgangar av
de som sitter i forvar hittar personer som forvisso har ett forvarsbeslut men dér
utsikten att kunna verkstilla drendet ar svag. Det kan till exempel rora sig om
personer frén ldnder som inte tar emot sina medborgare om atervdandandet sker
under tvang.

Platsbristen forvérras av forvarsplaceringar som blir langvariga. Detta 6kar ocksa
kostnaderna for Migrationsverket. Men dessa placeringar innebér ocksa extra
arbete for Polisens handldggare och beslutsfattare eftersom forlingningar av
forvarsbeslut ska omforhandlas, vilket i sin tur krdver att det finns bade juridiska
ombud och tolkar nédrvarande.

6.6  Alla myndigheterna transporterar atervandare

Samtliga tre myndigheter transporterar personer som ska &tervianda. Merparten av
inrikes- och utrikestransporterna star Kriminalvarden for. Migrationsverket
transporterar personer som ska till och fran férvaren om inte transporten kréver



visitering eller tvang. Om det krévs visitering eller tving begér Migrationsverket
handrickning fran Kriminalvarden. I undantagsfall gor Polisen transporten — nér
Kriminalvarden eller Migrationsverket inte har mojlighet att géra en transport eller
nér planeringen infor en viktig utresa inte gér ihop.

6.6.1 Regeringen har fortydligat ansvarsférdelningen och tillfort
extra pengar

Regeringen har fortydligat ansvarsférdelningen sa att Kriminalvarden har fatt ett

storre ansvar och mer resurser for att transportera frihetsberovade personer. Syftet

med fordndringen var att fa till en mer &ndamalsenlig och rattssdker transport-

verksamhet och att renodla Polisens verksamhet.!*

Begransade resurser och befintlig lagstiftning leder till dubbla funktioner

I samband med att regeringen fortydligade Kriminalvardens ansvar fordndrades
dven rutinerna for nér Migrationsverket kan be om handréckning frén Polisen och
Kriminalvarden. Migrationsverket har darmed fatt huvudansvaret for transporter
inom sitt verksamhetsomrade. Myndigheten har byggt upp en verksamhet for att
transportera personer mellan forvar och hilso- och sjukvéarden samt fran hikte,
anstalt eller fangelse till forvar.

Men en intern réttsutredning har kommit fram till att Migrationsverkets personal
inte har rétt att géra kroppsvisitationer infor transporter. Det har begrédnsat vilka
transporter som myndigheten anser sig kunna gora.!**> Under 2020 och 2021 har
Migrationsverket darfor behovt anvinda sig mer av Kriminalvardens transport-
tjanst. Detta har 6kat kostnaderna for transporter eftersom Kriminalvardens
transporter enligt vara intervjuer kostar betydligt mer 4n Migrationsverkets
transporter. Det har ocksa lett till att transporter inte har kunnat genomforas de
ganger som Kriminalvarden inte haft tillgdnglig kapacitet eller fatt ihop
planeringen. Det innebar ocksa ytterligare konkurrens mellan olika transporter,
vilket i sin tur kan gora det svarare for Polisens regioner att fa hjilp med
inrikestransporter.

Enligt véra intervjuer har dven vissa polisregioner utvecklat en egen transporttjanst
for att kunna leva upp till de regelverk som géller och verkstilla avldgsnandebeslut.
Det handlar om att kunna genomfGra prioriterade transporter nir Kriminalvérden
inte kan svara upp mot en bestéllning eller utfora den i enlighet med Polisens
behov.

134 Regeringens proposition 2016/17:57 Transporter av frihetsberévade.
135 Migrationsverket (2020) Frdgan om kroppsvisitation fir genomforas i samband med
transporter. 2019-10-29.
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6.6.2 Forutsattningarna for transportverksamheten har forandrats

Vid arsskiftet 2021 inforde Kriminalvarden en ny organisation for sin nationella
transporttjanst. Forandringen innebér bland annat att myndigheten har slagit ihop
inrikes- och utrikestransporter for att anvianda sina personalresurser bittre och fa
till en effektivare planeringsprocess. Det har lett till nya ansvar for planerings-
sektionen och for den regionala nivan i myndigheten. Myndigheten har ocksa
foréndrat sina processer for de olika typer av resor som de anvénder sig av.

Det ar dnnu for tidigt att sdga nagot om hur detta har paverkat forutsattningarna for
verkstillighetsarbetet och samarbetet mellan de berérda myndigheterna.

6.6.3 Polisen och Kriminalvarden har kommit 6verens om
inrikestransporterna
Nir det giller inrikestransporter styrs samverkan mellan Polisen och
Kriminalvarden genom en dverenskommelse. Overenskommelsen beskriver
gemensamma dtaganden och riktlinjer.!*¢ Enligt vara intervjuer foljer
myndigheterna oftast ordningen och riktlinjerna. Men intervjuade i vissa
polisregioner upplever att Kriminalvarden fortfarande har svart att méta vissa
behov av inrikestransporter. Det giller dd oftast ldngre transporter eller transporter
utanfor kontorstid.

Problemen handlar delvis om att det fortfarande finns en viss misstro mellan
myndigheterna pa operativ nivé, bland annat till foljd av de begrinsade resurser
som Kriminalvarden hade i samband med att de fick ett storre ansvar for
transporterna 2017. Av vara intervjuer framgér att Kriminalvéardens
omorganisering av transportverksamheten och andra atgarder som myndigheterna
har gjort bor leda till att problem som beror pa misstro mellan myndigheterna blir
mindre i framtiden. Férdndringarna har dven bidragit till att medarbetare inom
Polisen har fatt en storre forstaelse for vad som krévs infor och vid planering av
olika typer av transporter.

Overenskommelsen reglerar dven pa vilka nivéer det ska finnas forum for
samverkan mellan myndigheterna och hur denna ska ga till. I dag finns forum pa
operativ, regional och nationell niva. Det finns ocksa en ordning for hur fragor ska
eskaleras till en hogre niva.

Inrikestransporterna ar sannolikt inte nagot stort problem dven om vissa
utmaningar kvarstar for Polisen

Aven om det fortfarande finns vissa utmaningar med inrikestransporter bedémer vi
att de 1 huvudsak inte langre utgdr nagot stort problem for myndigheterna och for

forutséttningarna att verkstélla avlagsnandebeslut. De problem som har funnits har
till stor del korrigerats genom att regeringen har hojt Kriminalvérdens anslag sa att
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det svarar upp mot Polisens behov av inrikestransporter. I vissa fall har
Kriminalvarden fortfarande svart att svara upp mot polisregionernas behov av
transporter pa grund av det avtal som géller och var transportverksamheten och
forvaren ligger i landet.

I sin granskning pekade Riksrevisionen pé att regeringens ambitioner om att
renodla verksamhet inte hade realiserats. Vi bedomer att det dr en korrekt slutsats.
Men vi anser ocksa att det dr svart att se att det &r ett praktiskt problem som gar ut
over effektiviteten och myndigheternas formaga att uppfylla sina mal. Det beror pa
att myndigheterna verkar ha hittat dialog- och samarbetsformer och en ordning som
gor att de klarar av att 16sa de logistiska problem och utmaningar som kan uppsta.
Enligt véra intervjuer fungerar dven samarbetet och samverkan pa operativ niva bra
och myndigheterna 16ser de problem som kan uppsté efter béasta forméga. En
fullsténdig renodling skulle ha inneburit att Kriminalvarden skulle behdva ha en
helt annan tackning 6ver landet och beredskap att ta transporter nir som helst under
dygnet. Vi bedomer att det sannolikt inte skulle varit mer effektivt 4n den ordning
som myndigheterna nu har utvecklat. Vi bedomer ocksé att battre mojligheter till
forvarsplaceringar i norra Sverige och bittre forutséttningar for Migrationsverkets
transportgrupper att gora visiteringar skulle ytterligare underlétta samarbetet
mellan Polisen och Kriminalvérden.

6.6.4 Polisen och Kriminalvarden forsoker komma overens om
utrikestransporterna

Naér det géller utrikestransporterna finns det fortfarande problem och menings-
skiljaktigheter mellan Polisen och Kriminalvarden. Det handlar framfor allt om vad
en bestéllning fran Polisen till Kriminalvérden innebér rent praktiskt och vem som
dé ansvarar for och har mandat att fatta beslut om vad. Men det handlar ocksa om
ansvarsfordelningen nér det géller att samordna och planera Frontex-operationer.

Goda erfarenheter av att arbeta utifran bestamda tidslinjer

Polisen och Kriminalvarden har tidigare enats om tidslinjer for utrikestransporter. I
praktiken har myndigheterna anvént dessa éven innan de formellt undertecknades
av myndigheterna.!?’

Tidslinjerna specificerar vad som géller vid bestdllningar och planering av
eskorterade, oeskorterade och enskilda resor samt vid Dublindverféringar. Det
handlar bland annat om vad som ska vara gjort innan bestillning, vad som hénder
om en bestdllning behdéver kompletteras och niar Kriminalvarden ska vara klar med
olika moment och hur dialogen ska ga till. Dokumentet specificerar 4ven hur
avvikelser ska hanteras och vilken information och dialog som da behdvs. Vidare

137 Polismyndigheten (2021). Svar firdn Region Stockholm, Grinspolisenheten avseende
utkast till 6verenskommelse mellan Polismyndigheten och Kriminalvdrden gdllande
utrikestransporter av frihetsberévade. 2021-05-15.
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framgar att om en tidslinje inte héller pa grund av personalbrist bor myndigheterna
forsoka 16sa det genom att samverka. !

Naér tidslinjerna beslutades skulle de gélla i sex manader innan de skulle utvérderas.
I och med pandemin har de dnnu inte utvarderats. Men enligt vara intervjuer har
tidslinjerna fungerat vél och skapat samsyn och forstaelse mellan myndigheterna.
Under perioden har ocksa Kriminalvarden gjort insatser for att 6ka Polisens
forstaelse for hur planeringen och bokningen av utrikes transporter gér till. Vi
bedomer att dessa atgérder lett till 6kad forstaelse och ett forbattrat samarbets-
klimat mellan myndigheterna.

Samarbetet forsvaras delvis pa grund av brister i Polisens styrning

Problem som kan uppsta i grianssnittet mellan Kriminalvarden och den operativa
nivan inom Polisens regioner ar att Polisen inte har uppdaterat vissa styrdokument,
att gillande bestdmmelser dr spridda i flera olika dokument och att Polisen i vissa
fall har svart att na ut med styrningen i hela organisationen. Det hér far bland annat
till foljd att Polisen kan ha en felaktig bild av vem som har rétt att fatta olika beslut
under planeringen, vad som ldses nér i planeringen, vad som ska framga av en
bestdllning och hur dialogen under planeringen ska g till. Men véra intervjuer med
Kriminalvarden visar 4nd4 att detta inte dr ndgot stort problem och att det
utvecklingen har géatt at ratt hall.

Samtidigt noterar vi att tilliten mellan de tva myndigheterna fortfarande brister pa
vissa punkter. Det handlar till viss del om att olika polisregioner har olika
forutséttningar och behov samt att Kriminalvéarden inte har méjligheter att
tillgodose dessa behov. Men det handlar ocksé om att myndigheterna fortfarande
har olika uppfattningar om hur planeringen och genomforandet av utrikes-
transporterna ska gé till och vem som har rétt att fatta vilka beslut.!** Till grund for
detta ligger en oenighet om vad det faktiskt innebér nir Polisen ldmnar Gver ett
arende for verkstéllighet av transporten till Kriminalvarden och vem som dé ér
ansvarig for vad i verkstélligheten och hur den ansvarige kan ta detta ansvar.

Myndigheterna har svart att komma overens i vissa fragor

Det pagar ett arbete for att ta fram en dverenskommelse for utrikestransporter
liknande den som finns for inrikestransporter. Ett utkast till 6verenskommelse har
tagits fram mellan myndigheterna pé nationell niva, men det aterstar fortfarande
vissa fragor efter att 6verenskommelsen har diskuterats pa den regionala nivan. !4

138 Kriminalvarden och Polismyndigheten (2019). Tidslinje for transportbestillningar,
inkommen till Statskontoret 15 januari 2021.

139 Kriminalvérden (2020). Angdende utrikestransporter som utfors av Kriminalvdrden
efter overldmnande av Polismyndigheten. 2020-03-03.

140 Polismyndigheten (2021). Svar fidn Region Stockholm, Grinspolisenheten avseende
utkast till 6verenskommelse mellan Polismyndigheten och Kriminalvdrden gdllande
utrikestransporter av frihetsberévade. 2021-05-15.



Det handlar framfor allt om vem som ansvarar for drendena i samband med en
utrikestransport och som déarmed far fatta olika beslut i planeringen och
genomforandet av verkstéllighetsresorna. Detta kompliceras ytterligare av att
Polisens foreskrifter om utrikestransorter inte dr uppdaterade efter den senaste
lagidndringen pa omradet, som innebar att Kriminalvarden fick ett storre och
tydligare mandat.'!

6.6.5 Vissa transporter kraver avancerad samordning och svara
avvagningar
Vissa transporter krdver avancerad samordning mellan myndigheterna, till exempel
chartrade plan med manga resenérer eller Frontex-operationer. I vissa fall kan
dessa transporter dven innebéra att en myndighet behdver viaga kostnader som
uppstar i den egna myndigheten mot kostnader som uppstar i en annan myndighet.
Det handlar till exempel om att vdga sdnkta resekostnader mot héjda kostnader for
forvar. Men det kan ockséd handla om att Kriminalvarden maste férhalla sig till de
tidsfrister och giltighetsdatum for resehandlingar som géller for Polisen.

Vi bedomer att det &r oklart vilka forutsattningar som myndigheterna i dag har att
samordna detta pa ett sitt som sdkerstiller en god hushéllning med statens medel
och en effektiv verksamhet. Det beror pa att det inte finns ndgon samordnande
operativ funktion. Ingen av myndigheterna har ddrmed den helhetsbild som kravs
for att gora sadana avvégningar.

Anvandningen av Frontex har 6kat men innebar vissa utmaningar

Av Riksrevisionens rapport framgér att det tidigare har funnits vissa problem att
anvinda sig av Frontex och de mgjligheter till finansiering som finns att for att
gora det. Det handlade bland annat om att Polisen och Kriminalvarden hade olika
syn pa nyttan och kostnaden av att anvédnda sig av Frontex i olika former. Detta
framgér dven i véra intervjuer med polisregionerna. Men det verkar som att denna
skillnad i synsétt har minskat sedan en tid tillbaka, efter att Kriminalvérden
forandrat sin syn pa och anvéndning av Frontex och de méjligheter som erbjuds
den végen.

Kriminalvarden har borjat att anvéinda Frontex mer, framfor allt Frontex
bokningssystem FAR. Sverige ér det land som anvénder Frontex bokningssystem
mest inom EU. Det beror frimst pé att Migrationsverket i stor utstrickning gor
bokningar genom Frontex. Kriminalvarden har ocksa anvint Frontex mer under det
senaste aret och myndigheten har nu ett principbeslut om att anvéinda Frontex som
forsta alternativ. Annars maste nationella transportenhetens planerare motivera
varfor de har valt att anvéinda den upphandlade resebyrén i stéllet. Det &r samtidigt
sd att bokningar genom Frontex stiller hogre krav pa Polisens handldggare i och

141 Kriminalvédrden (2020) Angdende utrikestransporter som utférs av Kriminalvdrden efter
overldmnande av Polismyndigheten, 2020-03-03.
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med att det i vissa fall dr svérare att dndra befintliga bokningar. Det gar forvisso att
gora dndringar men det krdver da i sin tur en del extra arbete av Kriminalvarden.
Det innebiér att personen som ska resa ska vara helt resklar och att bestéllningen
behover vara fullstindig nér Polisen bestéller utresan fran Kriminalvérden.

Frontex-operationerna kréver stora insatser frdn Polismyndigheten och
Kriminalvarden i form av samverkan, planering och personal. Vid vissa typer av
operationer blir Kriminalvarden i praktiken underordnad Polisen eftersom Polisen
ar Frontex kontaktpunkt i Sverige och har budgetansvar for operationerna gentemot
Frontex. Det kan leda till oklara ansvarsforhéllanden, visst dubbelarbete och att det
tar langre tid att planera och genomfora operationen. Det &r ocksd administrativt
krévande eftersom Kriminalvarden behdver ga via Polisen nér det géller olika
kostnader och beslut som behover fattas under planeringen. Dérutover innebér det
att arbetsgivaransvaret kan vara nagot otydligt vid genomférandet av en operation,
eftersom genomforandet formellt sett leds av Polisen, men att operationen till storre
delen bemannas med Kriminalvérdens personal.

Men véra intervjuer visar att samarbetet fungera bra nér det géller genomforandet
pa operativ niva. De otydligheter som lyfts fram pa central niva upplevs inte som
sé stora eller som att de forsdmrar genomfdrandet. Aven hir handlar det om att
medarbetarna fran de bada myndigheterna loser olika situationer tillsammans
utifran basta formaga.

En forsvarande omstandighet ar att Polisen dr Frontex kontaktpunkt i Sverige,
eftersom det gor att Kriminalvarden behdver ga via Polisens nationella operativa
avdelning for att 4 till de operationer som behovs. Det dr framst utrikesplaneringen
vid nationella transportenheten som utifran bestillningarna fréan polisregionerna
kan ha ett helikopterperspektiv och se var det finns behov av att chartra flyg eller
var det behovs olika EU-gemensamma operationer. Polisen och Kriminalvarden
stimmer av veckovis for att avgora vilka Frontex-operationer som Sverige ska
delta i. Kriminalvarden behover arbeta genom Polisen gentemot Frontex &ven nér
det géller att planera och genomfora operationer dér Sverige dr organiserande land
och andra EU-lénder deltar. Det leder till att allt arbete behdver ske i flera steg och
att olika processer riskerar att forlangas. Dessutom finns det en risk for att fel
uppstér vid olika dverlamningar mellan myndigheterna.



7 Slutsatser och forslag

I detta kapitel redogdr vi for vara slutsatser och forslag om hur regeringen och
myndigheterna kan effektivisera verksamheten inom ramen for den nuvarande
ansvars- och uppgiftsfordelningen. I kapitel 8 redovisar vi var analys av vilka for-
och nackdelar det finns med andra organisatoriska 16sningar.

7.1 Verksamheten behover effektiviseras

Var analys visar att dtervindandeverksamheten behdver effektiviseras. Vi delar
dédrmed Riksrevisionens slutsats att verksamheten inte fungerar effektivt.

Ungefir hilften av de atervindandedrenden som Migrationsverket Gppnar avslutas
inte pa ett sétt som foljer myndighetens beslut. Det beror i forsta hand pa faktorer
som de tre involverade myndigheterna har svért att paverka eller inte kan paverka.
Regeringen och riksdagen kan dérfor behova genomfora atgirder som fordandrar
forutsittningarna for atervindandeverksamheten om de vill att malen for
migrationspolitiken i storre utstrackning nés, och att dtervindandeverksamheten
verkligen blir mer effektiv. Men maluppfyllelsen och effektiviteten i dtervéndar-
verksamheten kan forbattras d&ven inom ramen for de rddande forutsittningarna,
och det &r det vi har analyserat i denna rapport.

Var analys visar att det finns tecken pa att resultatet av atervindandeverksamheten
har forsdmrats jimfort med de ar som Riksrevisionen studerade. Arendebalanserna
har till exempel 6kat men Migrationsverket har inte satt av mer handlaggnings-
resurser. Handldggarna ansvarar alltsd ddrmed numera for fler drenden 4n vad de
gjorde under den period som Riksrevisionen undersokte. De har dirmed sdmre
forutséttningar for att arbeta aktivt med insatser som kan 6ka mojligheterna att en
person atervéinder i enlighet med myndigheternas beslut.

Handl4ggningstiderna inom asylprévningen har ocksé 6kat. Forutséttningarna for
att fa personer att dtervinda sjalvmant har dirmed forsamrats eftersom viljan att
atervdnda ofta minskar ju langre tid en person vistas i ett land. Vi vet dven att ju
langre tid en person vistas i ett land desto enklare blir det att leva dér utan tillstdnd.
En hog andel av de drenden som Migrationsverket ldmnar Gver till Polisen ror
personer som har avvikit och som ska atervénda till lander som bara tar emot
personer som atervinder sjdlvmant.

Migrationsverket och Polisen har varit hért belastade under en léngre tid, bland
annat eftersom manga sokte asyl i Sverige under 2014 och 2015. Under senare &r
har antalet asylsokande minskat vilket borde leda till att myndigheterna 6ppnar
farre nya atervindandedrenden. Men dven andelen personer som beviljas asyl har
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minskat. Om den nuvarande trenden haller i sig kommer merparten av framtida
asylansokningar bli atervindandeédrenden.

Med utgéngspunkt i analysen och myndigheternas framtida forutsattningar
bedomer vi att det finns starka skél for regeringen och myndigheterna att genom-
fora atgérder for att effektivisera atervindandeverksamheten. Atgérderna bor utgé
fran det arbete som myndigheterna har paborjat efter Riksrevisionens granskning.

7.2 Verksamheten kan effektiviseras

I vart uppdrag ingér att analysera myndigheternas arbete med &tervindande och
foresla atgarder for att effektivisera det inom ramen for nuvarande organisation. Vi
bedomer att dtervindandeverksamheten kan na ett bittre resultat och bli mer
effektiv genom att:

e Regeringen ér tydligare med vad den har for forvéntningar pa myndigheterna.
Det giller bade for resultatet av atervindandearbetet 1 sin helhet, och for
myndigheternas olika uppgifter.

e Regeringen och myndigheterna f6ljer upp arbetet pa ett béttre sitt sa att det
blir lattare att f6lja och védrdera resultatet av myndigheternas arbete.

e De tre myndigheterna forbéttrar sin samordning pa operativ nivé s att de
gemensamt och effektivt kan planera och anvdnda gemensamma resurser och
interna resurser som andra myndigheter dr beroende av for att utfora sin

uppgift.

e  Migrationsverket forkortar tiden som &tervindandedrenden &r inaktiva. Det
handlar frémst om att prioritera att snabbt prova hinder for att verkstéilla beslut,
arbetstillstand, och drenden dir en familj &r i olika faser av skyddsprocessen.

e  Migrationsverket sékerstéller identiteten pé fler av de som ansdker om asyl.
Det handlar frimst om att prioritera identitetsutredningen i drenden dér
myndigheten ser att det kan bli ett framtida atervindandeérende.

e  Migrationsverket borjar ta beslut om att ta personer i forvar.

e  Migrationsverket skaffar sig en uppfattning om hur mycket tid det &r rimligt
att handléggarna kan ldgga pa ett atervéindandeérende.

e  Migrationsverket och Polisen samlar in och sprider kunskap om hur de ska
arbeta for att fa fler att atervénda sjdlvmant.

e Polisen uppdaterar sina interna foreskrifter och allménna rad s att de
overensstimmer med de regelverk och riktlinjer som géller.

e Polisen borjar folja upp hur arbetet med att verkstélla avlagsnandebeslut
bedrivs, vilka insatser som anvénds och dr mest effektiva.

e  Polisen och Kriminalvérden reder ut de oklarheter som finns nér det géller
vem av dem som har ansvar for vad vid utrikes transporter och Frontex-
operationer.



7.3  Regeringen bor forbattra sin styrning och uppfdljning

For att forbéttra resultatet for atervindandeverksamheten behdver regeringen
anpassa sin styrning efter myndigheternas forutsattningar att verkstélla beslut i
olika kategorier av drenden. Migrationsverket och Polisen har tillsammans knappt
50 000 6ppna drenden. Det finns en grupp drenden som &r enkla att verkstilla, en
grupp som dr mycket svara att verkstélla med tvéng och en grupp som ér mgjliga
att verkstilla, och dessa grupper kréver olika typer av arbetsinsatser. De nya
drenden som Migrationsverket 6ppnar under ett ar dr forhallandevis jamnt
fordelade mellan de tre grupperna. Bland de drenden Migrationsverket lamnar over
till Polisen &r gruppen drenden som ar mycket svara att verkstilla med tvang storst.

7.3.1 Styr genom att ha olika mal for olika typer av arenden

Vi foreslar att regeringen

= verksamhetsanpassar sin styrning av Migrationsverket och Polisen genom att
satta upp mal som tar hansyn till att forutsattningarna for att verkstalla
avlagsandebeslut skiljer sig at mellan olika kategorier av atervandandearenden

= ger Migrationsverket och Polisen i uppdrag att lamna forslag pa mal for olika
kategorier av atervandandedrenden

= formulerar resultatmal bade fér andelen verkstéllda avlagsnandebeslut och for
handlaggningstider.

I regleringsbrevet for 2022 anger regeringen att Migrationsverket och Polisen ska
intensifiera arbete med dtervindande for att visentligt 6ka antalet verkstéllda beslut
om av- och utvisning. Vi anser att regeringen behdver bli mer konkret i sin styrning
for att den ska fa starkare genomslag och for att det ska vara majligt att f6lja upp
myndigheternas insatser. Vi foreslar darfor att regeringen formulerar olika mal for
olika kategorier av dtervindandedrenden. Det skulle gora regeringens styrning
tydligare och mer konkret eftersom drenden som myndigheterna bér kunna
verkstilla skiljs ut fran drenden dar det i huvudsak dr de som ska atervinda som
avgor om beslutet verkstélls eller inte. Det skulle ocksa gora ansvarsfordelningen
mellan de olika nivaerna tydligare, eftersom det da blir tydligt ndr myndigheterna
behover vidta ytterligare atgirder och nér regeringen behover genomfora atgérder i
relation till andra ldnder eller inom ramen for EU-samarbetet.

Vi foreslér inte att regeringen formulerar och beslutar om ett gemensamt mal for
myndigheternas atervindandearbete. Det &r stor skillnad mellan Migrationsverkets
och Polisens forutsattningar for att kunna verkstélla de avlagsnandebeslut de
ansvarar for. Déarfor bedomer vi att det ar battre att styra myndigheterna med
separata mal. Men regeringen skulle kunna formulera ett 1angsiktigt mal for det
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samlade atervindandearbetet for sin redovisning till riksdagen, eftersom utfallet i
hog grad ar beroende av regeringens samlade politik pd omradet.

Enkla drenden bor ges hogsta prioritet

Vi foreslér att regeringen formulerar resultatmal bade for andelen verkstillda
aterviandandebeslut och for handldggningstider. Resultatmélen bor ta hdnsyn till att
forutséttningarna for att verkstélla drendena varierar mellan olika typer av drenden.
Myndigheterna bor prioritera enkla drendena som kréver begrénsade insatser. For
den typen av drenden bor regeringen déarfor formulera ambitiosa mal.

Vi foreslar att regeringen ger Migrationsverket och Polisen i uppdrag att ta fram
underlag infor att regeringen beslutar om maél for andelen verkstéillda beslut och
mal for handlaggningstider. Nar myndigheterna genomfor uppdraget bor de utga
fran det regeringsuppdrag de under 2021 hade om att na en 6kad samsyn i fragor
som ror hur de beddomer och klassificerar i vilken utstrackning det &r mdjligt att
verkstilla avldgsnandebeslut.

Regeringen bor styra med mal for handlaggningstider sa att myndigheterna
prioriterar drenden som kréver en mindre arbetsinsats fore drenden som kréver en
stor insats — generellt &r det drenden som krdver att en person dndrar instéllning till
att dtervinda sjalvmant. I det senare fallet kan myndigheterna manga génger bara
marginellt paverka mdjligheten att beslutet faktiskt blir verkstéllt.

Vi bedomer att om myndigheterna kan handldgga drenden snabbt kan det leda till
att farre personer avviker. Det blir d4 dven tydligt att Migrationsverket ska
prioritera de ansokningar som gors efter att ett avlagsnandebeslut vunnit laga kraft
sd att processen inte stannar upp. Det géller ansdkningar om arbetstillstind och
verkstéllighetshinder samt asylprovning for personer vars familj har ett
avldagsnandebeslut (att familjen &r i ofas). Om myndigheterna har korta hand-
laggningstider som maél skulle det leda till att Polisen i hdgre grad behover anvéinda
forvaren for att verkstélla enklare drenden.

Realistiska krav nar lander inte godtar atervindande med tvang

Nir det giller de svara drendena bor regeringen formulera realistiska mal, eftersom
det inte dr rimligt att forvénta sig att myndigheterna kan verkstélla en stor andel av
de drendena. For att 6ka andelen verkstéllda beslut i den gruppen krévs ofta andra
atgirder 4n de som myndigheterna forfogar over. Det handlar till exempel om att
regeringen eller EU behdver komma 6verens med andra ldnder om att de ska ta
emot sina medborgare som inte vill [dmna Sverige eller se till sé att avtal efterlevs.
Genom att ha separata mal for de riktigt svara drendena blir myndigheternas
resultat for de drenden dér de faktiskt kan paverka verkstéllighetsgraden tydligare.



7.3.2 Styr anvandningen av forvar

Vi foreslar att regeringen

= formulerar ett mal for forvarsverksamheten som tydligt sdger att syftet med
den &r att atervandandeverksamheten ska kunna bedrivas effektivt

= tar stéllning till hur manga forvarsplatser myndigheterna behover ha tillgang till
for att kunna arbeta effektivt med atervandandeuppdraget

= ger Migrationsverket och Polisen i uppdrag att ta fram gemensamma principer
for hur de ska anvanda de platser som finns for att s manga avlagsnandebeslut
som mojligt ska kunna verkstallas.

Det finns for fa forvarsplatser

Vi bedomer att Migrationsverket och Polisen behover ha tillgéng till fler forvars-
platser for att de ska kunna arbeta effektivt med atervindande, 4ven om de ocksa
kan anvinda de befintliga platserna mer effektivt. Den bedomningen gor vi d4ven
om myndigheterna fortsétter att arbeta for att atervéindande i forsta hand ska ske
sjalvmant.

I dag maste Polisen avsté fran att fatta beslut om forvar p& grund av att det saknas
platser. Det ar ocksa tydligt att kapaciteten behover 6ka for att Migrationsverket
ska kunna borja fatta beslut om forvar igen.

Varen 2018 analyserade Migrationsverket och Polisen hur behovet av
forvarsplatser ség ut. Vi bedomer att myndigheterna underskattade behovet av
platser. Det beror bland annat pé att drendebalansen har 6kat mer 4n vad
myndigheterna antog och att den genomsnittliga vistelsetiden inte har minskat som
myndigheterna antog.

Regeringen bor formulera mal for forvarsverksamheten

Ett beslut om att ta en person i forvar &r en integritetskrédnkande atgérd och som
ocksa &r forenad med stora kostnader. Vistelsetiden i forvar bor vara si kort som
mojligt, bade med omsorg om dem som &r tagna i forvar och for att befintliga
forvarsplatser ska kunna anvéndas for att verkstélla fler d&renden. Hur
myndigheterna anvander forvaren dr darfor en strategisk fraga som myndigheterna
behover styra centralt. Var analys visar att styrningen inte har fungerat under
senare ar. Vi foreslar darfor att regeringen beslutar om ett mal som tydligare &n i
dag sdger att forvaren ska anvindas for att atervindandeverksamheten ska kunna
bedrivas effektivt.

Vi foresléar ocksé att regeringen tar stéllning till hur manga forvarsplatser
myndigheterna behover ha till sitt forfogande for att verksamheten ska fungera
effektivt. I regleringsbrevet for 2022 fick Migrationsverket i uppdrag att i samrad
med Polisen och Kriminalvarden analysera och bedéma hur behovet av
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forvarsplatser ser ut over tid. Vi foreslar att regeringen dven ger Migrationsverket
och Polisen i1 uppdrag att ta fram gemensamma principer for hur de ska anvénda de
befintliga platserna for att kunna verkstélla s& ménga avldgsnandebeslut som
mojligt. I arbetet med att ta fram sddana principer &r det viktigt att myndigheterna
véager in att forvaren bor kunna svara upp mot Polisens behov av att ibland kunna
fatta beslut om ménga placeringar samtidigt, exempelvis i samband med de
myndighetsgemensamma arbetsplatskontrollerna.

Befintliga platser kan gora storre nytta med battre styrning

Vi bedomer att de forvarsplatser som finns i1 dag skulle kunna bidra till att fler
avlagsnandebeslut skulle kunna verkstéllas om styrningen vore bittre. I dag styr
varken regeringen eller myndigheterna sé att platserna anvénds for att bidra till att
fler avldgsnandebeslut kan verkstéllas. Myndigheterna foljer inte heller upp om de
befintliga platserna anvinds pa ett effektivt sitt.

Det ar enskilda beslutsfattare pa polisomradesniva som avgor hur forvars-
kapaciteten anvénds. I dag finns ingen gemensam prioritering eller sammanhéllen
hantering av hur Polisen anvénder de befintliga platserna. Ur den enskilde
beslutsfattarens perspektiv kan det vara bade lagenligt och logiskt att halla en
person i forvar under lang tid sé lange det finns hopp om att beslutet kan gé att
verkstélla. Men fran ett verksamhetsperspektiv dr det mer effektivt att anvdnda de
befintliga platserna for korta forvarsbeslut i &renden som é&r enkla att verkstilla. En
plats kan da anvéndas for fler drenden under ett ar.

Ett tydligt tecken pé att forvarsplatserna inte anvénds effektivt dr att den
genomsnittliga tiden en person sitter 1 forvar har 6kat trots att det &r brist pa platser.
Det betyder att korta placeringar for att verkstélla enkla drenden har fétt sté tillbaka
for placeringar i ldngre drenden. Var analys visar att Polisen haft personer i forvar
under lang tid fran lander som det &r svart att verkstélla beslut om atervéindande.
Samtidigt har platsbristen inneburit att Migrationsverket inte har kunnat fatta
forvarsbeslut i drenden som gér att verkstédlla med hjalp av korta forvarsbeslut.

Att Migrationsverkets handldggare inte beslutar om forvar i d&renden som uppfyller
forutséttningarna for att verkstélla och dér det finns en risk att personen avviker
betyder att myndigheten ofta behdver 6verlimna drenden till Polisen. Polisen
behover dé gora om insatser och beddmningar som Migrationsverket redan gjort.
Om personen pétriffas kan Polisen sedan fatta beslut om forvar och sedan
verkstilla beslutet.



7.3.3 Fortydliga myndigheternas uppgifter

Vi foreslar att regeringen
= i Migrationsverkets instruktion lagger till en punkt som anger inriktningen for

myndighetens arbete med atervandande

= jPolisens regleringsbrev preciserar inriktning och mal fér arbetet med att
verkstalla avlidgsnandebeslut

= ger Polisen i uppdrag att arligen aterrapportera de insatser som myndigheten
vidtar for att effektivisera arbetet med aterviandande och forvar.

For att 6ka andelen verkstéllda avldgsnandebeslut bor regeringen precisera
myndigheternas uppgifter. I dag beskriver inte regeringen atervindandeuppgiften
tydligt 1 Migrationsverkets eller Polisens instruktioner. Det gor det mindre tydligt
vad myndigheterna har f6r uppgifter och hur de ska tolka sina respektive ansvar.

Regeringens samlade styrning via regleringsbrev och myndighetsdialoger utgar
fran myndigheternas uppdrag i instruktionen eller annan reglering. Aven
myndigheternas resultatredovisning ska utgé fran instruktionen. Hur konkret och
tydligt regeringen beskriver atervindandeuppgiften far betydelse for vilket
utrymme uppgiften fér i myndigheternas interna styrning och uppfoljning. Att
arbetet med atervindande har en annan karaktér &n myndigheternas huvudsakliga
verksamheter gor att det finns en risk for att uppgiften inte uppmérksammas i den
interna styrningen.

Ange en inriktning i Migrationsverkets instruktion

I Migrationsverkets instruktion skriver regeringen inledningsvis att myndigheten &r
forvaltningsmyndighet for sjdlvmant atervandande, och att den inom ramen for sitt
verksamhetsomrade ska bidra till att uppna det migrationspolitiska malet. Nagon
nirmare beskrivning av atervindandeuppgiften finns inte i instruktionen.

I § 3 i instruktionen pekar regeringen ut inriktningen for olika delar av
myndighetens uppdrag. Det handlar bland annat om att myndighetens beslut ska ha
hog réttslig kvalitet, att handlaggningstiderna for ansdkningar ska vara sa korta
som mojligt och att tillgéingligheten och servicen for sokande ska vara hog.

Vi foreslér att regeringen pa motsvarande sétt dven pekar ut inriktningen for
myndighetens arbete med atervindande. Ett sddant tilldgg skulle visa att den
uppgiften ér lika viktig som myndighetens andra uppgifter. Inriktningen bor vara
att Migrationsverket ska genomfora atgédrder som krévs for att de som ska
atervinda lamnar landet. Ett motsvarande mal fanns i Migrationsverkets
regleringsbrev fram till 2019.
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Ett sddant fortydligande skulle visa att det &r viktigt att Migrationsverket arbetar
sammanhallet med prévning av asyldrenden och atervdndande, och att uppdraget &r
bredare én att underlétta for personer att atervéinda sjdlvmant. Det skulle gora
myndighetens ansvar tydligare nér det galler att gora insatser som underléattar for
Polisen i de drenden som behover lamnas 6ver mellan myndigheterna. Det har
blivit viktigare att Migrationsverket och Polisen arbetar sammanhallet eftersom
manga asylansokningar blir atervindandedrenden. Om regeringen pa detta sétt
fortydligar Migrationsverkets uppgift visar det att den inte &r avslutad i och med
asylprovningen och att myndigheten redan nér ett asyldrende registreras behdver
skapa goda forutsittningar for att kunna arbeta effektivt med atervindande.

Precisera forvantningarna pa Polisen i regleringsbrevet

Regeringen bor dven fortydliga sina forvantningar pa Polisen nér det géller
aterviandandeverksamheten. Men styrningen av Polisen skiljer sig till viss del fran
hur regeringen styr andra myndigheter. Till exempel stér inte myndighetens
uppgifter i instruktionen, utan dessa framgér av andra regleringar.

Den granspolisidra uppgiften och uppgiften att arbeta med tvangsvist aterviandande
regleras i lag och férordning. Men den regleringen &r pa en mer dvergripande niva
an den som forekommer i myndigheters instruktioner. Vi bedémer darfor att det
inte ar lampligt att fortydliga Polisens uppgift nér det géller dtervindande i
myndighetens instruktion.

Regeringen bor i stéllet anvinda sig av regleringsbrevet for att precisera
inriktningen och malet for arbetet med att verkstilla avldgsnandebeslut. Skilet dr
att regeringen tidigare har styrt Polisen pa detta sitt och myndigheten &r van att ta
emot sddan styrning. I praktiken &r det bara i regleringsbreven som regeringen pa
ett samlat sétt beskriver Polisens atervindandeuppgift.

I anslutning till att regeringen preciserar uppgiften bor den éven ge Polisen i
uppdrag att arligen redovisa de insatser som myndigheten genomfor for att
effektivisera arbetet med &tervindande och forvar. Vi bedomer att sddana krav kan
paverka Polisens interna styrning eftersom aterrapporteringskrav tidigare har
fungerat som viktiga underlag i myndighetens uppfoljning.

En redovisning av resultatet av Polisens insatser vid till exempel arbetsplats-
inspektioner eller handriackningar skulle gora det enklare for regeringen att bedoma
Polisens formaga att samverka med andra myndigheter. Det skulle &ven gora det
enklare for regeringen att bedoma vilka verktyg som fungerar effektivt for att
verkstilla avldgsnandebeslut.



7.3.4 Utveckla uppfdljningen av den samlade verksamheten

Vi foreslar att regeringen

= ger Migrationsverket, Polisen och Kriminalvarden i uppdrag att ta fram en
samlad redovisning av atervandandeverksamhetens resultat, och att
Migrationsverket samordnar och redovisar detta

= foljer upp Migrationsverkets insatser inom andra processer som ar viktiga for
att Migrationsverket och Polisen ska kunna arbeta effektivt med atervandande.

Vi foreslér att regeringen ger Migrationsverket, Kriminalvarden och Polisen i
uppdrag att géra en gemensam redovisning av aterviandandeverksamhetens resultat.
Migrationsverket bor samordna myndigheternas arbete och arligen rapportera till
regeringen. Rapporten bor innehélla statistik som beskriver myndigheternas
samlade resultat, drendefloden mellan myndigheterna och de sammanlagda
handléggningstiderna.

I dag sker redovisningen huvudsakligen i de tre myndigheternas arsredovisningar.
Vi bedomer att det inte &r 1&mpligt att regeringen anvénder sig av myndigheternas
arsredovisningar for att forbattra uppfoljningen. En arsredovisning ska i forsta hand
beskriva myndighetens prestationer, kostnader och resultat, och det gor det svért att
anvanda arsredovisningar for att folja upp hur effektivt tre myndigheter
tillsammans arbetar med en uppgift.

Det faktum att det saknas en uppf6ljning av atervindandeverksamhetens samlad
resultat gor att myndigheternas ansvar for att verkstilla avligsnandebeslut blir
otydligt. Det gor ocksa att regeringen och riksdagen inte far den information som
de behdver for att bedoma hur den dvergripande styrningen fungerar. Det blir
ocksa svart for regeringen att utveckla sin styrning av myndigheterna eftersom det
inte gar att narmare f6lja och bedéma hur myndigheternas insatser paverkar
verksamhetens resultat.

Det finns ménga externa faktorer som kan forklara att en myndighet inte kan
verkstilla ett beslut, eller att handlaggningen drar ut pa tiden. Om det gjordes en
gemensam uppfoljning for alla tre myndigheters arbete med detta sa skulle det bli
tydligare vilket ansvar respektive myndighet har, hur de presterar, och vilket
resultat som arbetet ger. Denna gemensamma redovisning bor utgé fran de tre
drendekategorier som vi foreslér att regeringen ska anvénda sig av i styrningen av
myndigheterna. Det minskar problemet med att myndigheternas gemensamma
resultat i s hog grad beror pa hur létt eller svart det &r att verkstilla beslut nér det
géller de olika linder som personer som ska atervinda kommer ifran, och att detta
varierar over tid.
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Folj upp Migrationsverkets arbete med atervindande

Regeringen bor dven folja upp hur Migrationsverket arbetar med andra uppgifter
som é&r relaterade till eller har betydelse for dtervandandeverksamhetens resultat.
Det handlar om att f6lja upp hur linge sadana atervindandedrenden &r inaktiva i
véntan pa att myndigheten ska prova en ansokan om verkstéllighetshinder eller om
arbetstillstind. Men det handlar ocksé om att f6lja upp hur systematiskt
Migrationsverket arbetar for att lyckas sékerstilla identiteten pa personer under
asylutredningen och i det fortsatta tervandandearbetet. Syftet med uppfoljningen
bor vara att synliggdra insatser som myndigheten utfér inom andra processer men
som &r viktiga for att Migrationsverket och Polisen ska kunna arbeta effektivt med
atervindandeuppgiften.

7.4  Myndigheterna bor styra och prioritera mer aktivt

Inom bade Migrationsverket och Polisen saknas en samlad styrning av
aterviandandearbetet. For att verksamheten ska fungera béttre behover de bada
myndighetsledningarna utveckla sin styrning och uppfoljning.

7.4.1 Myndigheterna behover ta stallning till hur arbetet med
atervandande ska bedrivas

Vi foreslar att Migrationsverket och Polisen

= tar fram en verksamhetsidé for sina respektive atervandandeuppgifter.
Myndigheternas ledningar behover ta tydlig stallning till nar de verktyg,
arbetssatt och metoder som de forfogar 6ver ska anvandas, hur de ska
anvandas och hur deras atervandandeuppgift ska integreras med
myndigheternas 6vriga narliggande uppgifter.

= utvecklar sitt arbete med att samla upp och tillgangliggéra kunskap och
erfarenheter som géller atervandandearbetet och gor den kunskapen tillganglig,
for att hoja och sakerstalla kvaliteten i dtervandandesamtalen.

Béde Migrationsverket och Polisen har en styrmodell dér den operativa
verksamheten styrs pa regional niva. Det ar regioncheferna som beslutar om vilka
resurser som myndigheterna ska avsitta for atervindandeverksamheten.
Myndighetsledningarna har inte haft ndgon tydlig férvantan pa vad den regionala
nivan ska astadkomma. Varken Polisen eller Migrationsverket har en enhetlig syn
inom respektive myndighet pa hur atervindandearbete ska bedrivas effektivt.
Myndigheterna f6ljer inte heller systematiskt upp hur regionerna arbetar med
atervandandeuppgiften.

Under senare ar har Migrationsverket och Polisen gjort olika insatser for att
utveckla sitt arbete med atervindande. Det har skett genom att myndigheterna tagit
egna initiativ, genom regeringsuppdrag och till foljd av Riksrevisionens




granskning. Samtidigt visar var analys att myndigheterna under 14ng tid har varit
medvetna om problemen och att de tidigare har fattat beslut om olika utvecklings-
insatser men att dessa ofta inte fatt avsedd effekt eller inte genomforts fullt ut. Vi
bedomer att det till viss del beror pa att det under de hér &ren har varit allt for oklart
hur myndigheterna ska anvinda sig av olika arbetssétt och metoder for att arbetet
ska bli effektivt. Var analys visar till exempel att det bade inom och mellan
myndigheterna finns stora variationer nar det giller synen pa olika arbetssitt,
metoder och processer.

Med tanke pa detta foreslar vi att Migrationsverkets och Polisens ledningar
bestimmer vad respektive myndighets verksamhetsidé¢ for dtervindandearbetet ska
vara. Det handlar bland annat om att de ska ta stillning till hur och nér
myndigheterna ska anvénda olika verktyg, men ocksa hur dtervandarverksamheten
ska integreras med andra uppgifter. Vi bedomer att denna typ av konkret
fokusering behovs for att myndigheterna ska lyckas med sin uppgift. Genom att sla
fast vad som kdnnetecknar ett effektivt atervindandearbete kan myndighets-
ledningarna skapa béttre forutsattningar for att effektivisera verksamheten och for
att fa till en béttre samverkan mellan myndigheterna.

De motiverande samtalen behover bli mer kunskapsbaserade

I grunden arbetar Migrationsverket och Polisen pa samma satt med sina
atervindandeérenden. Det handlar om att genom information och samtal péverka
berdrda personers instéllning till att dtervinda. Bdda myndigheterna har ocksa
medarbetare som &r skickliga pa att ha sadana samtal och att nd 6nskade resultat.

Var analys visar att det savil pa gruppchefsniva som pa beslutsfattarniva och
handléggarniva finns bade kunskap och erfarenhet om nér det dr motiverat att ligga
resurser pa samtal, och hur samtalen bor genomféras, men att den kunskapen inte
kommer den samlade verksamheten till del. Vi bedémer att myndigheterna i dag
saknar system och funktioner for att samla upp, kvalitetssékra och sprida kunskap
och goda exempel inom och mellan sig. Det finns heller inte ndgon sammanstalld
kunskap om i vilka sammanhang som samtal kan vara ett bra verktyg eller om vilka
resurser som krivs for att samtalen ska kunna genomforas med god kvalitet. Det
har lett till att det inom myndigheterna finns vitt skilda uppfattningar om vérdet av
motiverande samtal. Myndigheterna har genom éren tagit vissa initiativ pa omradet
men vi bedomer att de behdver genomféra mer systematiska insatser for att
samtalen ska kunna bidra till att myndigheterna i storre utstréickning ska na de
migrationspolitiska malen.

Vi foreslér darfor att Migrationsverket och Polisen samlar upp kunskaper och
erfarenheter som géller atervindandearbetet och gor den tillgénglig for alla som har
nytta av den, for att hgja kvaliteten i dtervindandesamtalen. I detta ingér att
forbattra forutsdttningarna inom myndigheterna att samla upp och sprida kunskap
och information om dtervindandearbetet. Men det handlar ocksé om att utveckla
myndigheternas interna utbildningar, med utgangspunkt i den kunskap och
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erfarenhet som redan finns pé operativ niva. Utdver detta bor dven
Migrationsverket och Polisen bade inom och mellan myndigheterna uppmuntra
utbyten om erfarenheter nir det géller hur man genomfor bra dtervandandesamtal.

7.4.2 Migrationsverket bor utnyttja sin styrkapacitet for att na ett
battre resultat

Vi foreslar att Migrationsverket

= styr dterviandandeverksamheten med kvantitativa mal for olika kategiorier av
atervandandedrenden

= styr andra processer for att 6ka andelen sidkerstallda identiteter och minska
avbrotten i atervandandearbetet

= utvecklar sin uppféljning av hur myndigheten bedriver aterviandandearbetet

= bedomer vilka resurser det ar rimligt att lagga ned pa atervandande-
verksamheten.

Vi bedémer att Migrationsverkets styrning av aterviandandeuppgiften fungerar
sdmre &n styrningen av andra uppgifter som myndigheten har. Det beror framfor
allt pa att ledningen har formulerat ambitiosa och tydliga produktionsmal for alla
stora drendeslag utom for dtervandande. Det gor att atervindandeuppgiften blir
otydlig och far lagre prioritet.

Aven atervindandeuppgiften behéver kvantitativa resultatmal

Vi foreslér att Migrationsverket styr arbetet med atervindande genom att formulera
kvantitativa resultatmal for olika kategorier av atervindandeédrenden. Det finns
flera skal till att Migrationsverket bor styra dtervindandeverksamheten med
kvantitativa resultatmal.

e Sambandet mellan verksamhetens insatser och resultat blir tydligare om
styrningen utgar fran hur forutsdttningarna for att verkstélla avlagsnandebeslut
ser ut.

e  Det minskar risken for att atervindandeuppgiften prioriteras ned pa grund av
att styrningen &r otydlig. Genom att anvénda kvantitativa resultatmal dven for
atervandandeverksamheten blir myndighetsledningens styrning enhetlig och
mer balanserad.

e Kvantitativa mal lyfter fram vilka behov av samordning det finns inom
myndigheten. Migrationsverket behdver mal som gér att f6lja upp for att
myndigheten ska kunna samordna styrningen av de resurser och andra
processer som behdvs for att atervandandearbetet ska bli effektivt.




For att dtervdindandeverksamheten ska bedrivas effektivt ér det viktigt att
myndigheten styr verksamheten med mal som verksamheten har mojlighet att na,
och dér det finns en koppling mellan handldggarnas insatser och hur vél mélen
uppfylls. I dag ar det otydligt vilka resultat som regionerna ska na nér det géller
aterviandandeuppgiften. Vér analys visar att handldggarna &r hart belastade av
manga drenden, men att det inte finns ndgra mal om att ansvariga enheter ska
verkstilla en viss andel avldgsnandebeslut.

Var analys visar att efter det att ledningen for Migrationsverket slutade 6ronmérka
medel for dtervindandeverksamheten sa drog regionerna ned pa handlaggnings-
resurserna samtidigt som drendebalanserna 6kade kraftigt. Men vi kan inte se att
myndighetsledningen har fattat beslut om att sdnka ambitionsnivan for ater-
vindandeverksamheten. Antalet drenden som en handlidggare ansvarar for har
ocksa fordubblats. Vi bedomer att regionerna har prioriterat ned atervéindande-
verksamheten for att kunna na de kvantitativa mélen nér det géller asyl- och
tillstdndsprovningen. Eftersom Migrationsverket anvénder kvantitativa mal for den
Ovriga verksamheten bedomer vi att aterviandandeverksamheten ocksa behover
styras med kvantitativa mal for att myndighetsledningens samlade styrning ska fa
genomslag.

Migrationsverkets styrmodell forutsiatter mal som gar att folja upp
Migrationsverkets styrning utgér frén tva spar, regionernas beslut om resurser och
huvudkontorets processtyrning. De tva sparen ska héllas samman med hjélp av att
myndigheten f6ljer upp de mal och uppdrag som myndighetsledningen beslutar
om. Vi beddmer att forutsittningarna for att styra dtervandandeverksamheten blir
battre om ledningen anviander kvantitativa resultatmal dven for den uppgiften.
Myndighetens nuvarande uppf6ljning ger inget bra underlag for att samordna
styrningen.

Formulera mal for andra processer for att skapa battre forutsattningar for
aterviandandeuppgiften

Vi foreslér att Migrationsverket tydligare styr andra processer som ér viktiga for
myndighetens och Polisens forutséttningar att lyckas med atervindandeuppgiften.
Migrationsverket bor infora mal for asylprocessen som séger att en viss andel
identiteter ska vara sdkerstillda ndr processen ér avslutad. Att identiteten &r
sdkerstélld ar en avgorande faktor for att kunna verkstélla ett beslut om
avldagsnande och en stor del av myndigheternas problem med att verkstilla beslut
beror pa att personernas identiteter dr oklara och icke-sékerstillda. Det &r ofta
enklare att sdkerstélla en persons identitet under asylprocessen dn vad det dr nir
myndigheterna har borjat jobba aktivt med att verkstilla ett avlagsnandebeslut.
Identitetskraven ar ldagre for att ta stdllning till en ansokan om asyl an for att
verkstilla avldgsnandebeslut. Vi bedomer att ett sddant mal skulle 6ka asyl-
handléggarnas incitament att genomfora &tgérder som stodjer ett eventuellt
framtida dtervidndande.
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Vi foreslar att Migrationsverket infor en tydligare styrning och uppf6ljning av
ledtider som paverkar handlaggningstiderna for aterviandandedrenden. En stor del
av den genomsnittliga tiden for handlédggning av atervéindandeédrenden beror pa
faktorer som handléggarna inte kan paverka eftersom handlaggningen ska pausas
ndr en person ansoker om exempelvis verkstillighetshinder eller arbetstillstand.

Vi foreslar darfor att Migrationsverket infor mal f6r hur lang tid det ska ta for
forvaltnings-, tillstdnds- och asylprocessen att ta stéllning till ans6kningar som
personer som fatt ett avladgsnandebeslut gor. For att styra sa att dtervindande-
processen blir snabbare &r det darfor viktigt att Migrationsverket gor det lattare att
se den tid som ett drende stér 1 ko 1 andra processer, och tid som handléggarna har
till sitt forfogande for att arbeta med drendena.

Migrationsverket behover félja upp hur atervindandeprocessen fungerar

Vi foreslar att Migrationsverket forbattrar hur myndigheten foljer upp ater-
viandandearbetet. Vi foreslar ocksa att myndigheten gor en bedomning av vilka
resurser som det dr rimligt att regionerna lédgger ned pé verksamheten for att
processen ska kunna bedrivas effektivt. Det gér inte att faststdlla vilka resurser som
ska avsittas per drende eftersom de skiljer sig at i sa hog utstrackning. Men
Migrationsverket bor kunna ta fram riktmérken for olika drendekategorier som
regionerna kan anvéinda sig av i sin planering.

Vi bedomer att Migrationsverket har en i grunden &ndamaélsenlig process for
atervindandeverksamheten. Men det finns risk att processen inte fungerar som det
ar tankt eftersom det inte finns négon tydlig koppling mellan processtyrningen och
regionernas beslut om hur de tilldelar resurser till atervindandeverksamheten.

Det ar tydligt att Gvergangen till en mer tillitsbaserad styrning har 6kat
myndighetens behov av att folja upp hur arbetet bedrivs. Samtidigt har
myndighetens resurser for att folja upp processen minskat. Den tillitsbaserade
processtyrningen innebar att handldggarna vid olika moment i processen far vélja
mellan att skicka fortryckta brev eller ha personliga méten for att informera och
motivera personer att sjdlvmant atervinda. Den 6kade mangden drenden per
handldggare gor att handldggarna i sin planering inte fullt ut kan utgé fran vad som
ar en lamplig atgird i ett drende, utan i stéllet behdver utgd fran vad de hinner gora
for att inte bryta mot formella krav eller de krav som finns for nér en aktivitet ska
vara klar.

Med den forra processbeskrivningen, som var mer detaljerad, gick det att se hur
regionernas beslut om resurser paverkade atervindandearbetet med hjélp av en
kvantitativ uppfoljning baserad pa data fran drendehanteringssystemet. Nu, nar
handlidggarna har storre handlingsutrymme, behovs kvalitativa uppfoljnings-
metoder, som kraver avsevirt mer resurser.



Gor utvecklingsplanen till en angeldagenhet fér hela myndigheten
Migrationsverkets plan for att utveckla arbetet med atervindande &r ambitios och
tar hinsyn till flera av de kidnda problemen inom omradet. Myndigheten har ocksa
gjort ett forsok att precisera och slé fast en ambitionsniva for arbetet med ater-
vindande. Forslaget till ambitionsniva foredrogs och diskuterades i myndighets-
ledningen men utan att den tog ndgot beslut. Det innebar att en grundlaggande
forutsittning for atervindandearbetet fortfarande ar oklar vilket sannolikt kommer
att paverka myndighetens mojligheter att nd ambitionerna i utvecklingsplanen och
genomfora de planerade atgidrderna med Onskat resultat.

Var analys av myndighetens organisering, styrning och uppf6ljning visar ocksa att
det kommer att vara svart for Migrationsverket att genomfora planen pa ett
effektivt sétt. Skélet till det dr att myndighetens organisering och styrning gor det
svart att centralt och sammanhéllet genomfora planen. Den avdelning som ansvarar
for att hélla ihop arbetet saknar ett tydligt mandat att styra arbetet med planen.
Utvecklingsplanen innehaller dessutom ett stort antal atgérder déar ansvaret ar
fordelat pa ménga olika delar av organisationen. Det &r viktigt att utvecklings-
planen blir en angeldgenhet for hela myndigheten. Vi bedomer att regeringens
uppdrag till Migrationsverket i regleringsbrevet for 2022 att redovisa
genomforandet och resultatet av utvecklingsplanen kommer att bidra till det.

7.4.3 Polisen bor starka och utveckla den nationella styrningen

Vi foreslar att Polisen
= styr atervandandeverksamheten med kvantitativa mal for olika kategiorier av

atervandandedrenden

= utvecklar sin processtyrning sa att den styr mot ett effektivare arbete med att
verkstalla beslut om avlagsnande

= anvander och utvecklar nationell uppféljning som stod for att styra arbetet med
att verkstalla beslut om avldgsnande pa regional niva

= uppdaterar sina interna foreskrifter, rad och riktlinjer for hur de verkstaller
beslut om avlagsnande.

Vaér analys visar att Polisens nationella styrning av atervindandeuppgiften ér svag.
Myndighetsledningen har inte formulerat nagra interna mal for myndigheten nér
det géller hur regionerna ska arbeta med hur de verkstéller beslut om avldgsnande.
Dessutom har nationella operativa avdelningen (NOA) inte fullt ut utnyttjat sitt
mandat att styra hur det arbetet bedrivs.
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Myndighetsledningen bor formulera mal for regionernas arbete med att
verkstélla beslut om avldgsnande

Regionernas forutséttningar att verkstilla avldgsnandebeslut skiljer sig at i olika
delar av landet. For att gora dessa forutsattningar tydligare foreslar vi att
myndighetsledningen styr och f6ljer upp regionernas prestationer med utgangs-
punkt i vilka drenden de ansvarar for. Det skulle dven gora det mdjligt for
regionledningarna och myndighetsledningen att bedoma resultatet av arbetet. Vi
beddmer att myndighetsledningen i detta arbete kan utnyttja den &rende-
kategorisering som Polisen anvénder i sin arsredovisning. Denna kategorisering
innehéller tre kategorier. I kategori 1 ingar utlanningar med giltig resehandling dar
verkstéllighet ska ske till l&inder som inte kréver sjdlvmant &tervandande. Kategori
2 motsvarar kategori 1, men dér utlainningen saknar resehandling. I kategori 3 ingér
utldnningar vars identitet inte &r faststilld eller som kommer frén ett land dit det &r
svart eller mycket svért att verkstiélla besluten.

NOA bér utveckla och bredda processtyrningen

Den nationella styrningen av regionernas verkstéllighetsarbete fokuserar i dag
framst pa att verksamheten ska bedrivas enligt géllande reglering. Vi foreslér att
NOA utvecklar myndighetens processtyrning sa att den ocksé beskriver vilka
drenden som regionerna ska prioritera och nir de bor anvénda olika metoder. En
sadan utvecklad processtyrning skulle ge myndigheten en mer enhetlig och effektiv
styrning av atervindandeuppgiften. Vi bedomer att det dven skulle skapa battre
forutséttningar for Polisen att samverka med andra myndigheter kring
aterviandandeuppgiften.

Anvand uppfdljningen for att styra och ge stod

Det ér dven viktigt att NOA blir béttre pa att folja upp regionernas arbete. Vi
foreslar att Polisen utvecklar sin kvalitativa uppf6ljning av arbetet med att
verkstélla beslut om avlagsnande for att komplettera den nuvarande uppfdljningen,
som i forsta hand fokuserar pa kvantitativa uppgifter. Det behovs en kvalitativ
uppfoljning for att bedéma om processerna foljs, men dven for att bedoma om
processerna behover forbattras for att ge det stod som regionerna behover for att
bedriva en effektiv atervindandeverksamhet. En uppf6ljning som inriktas mot att
folja upp metoder, prioriteringar och arbetssétt skulle &ven bygga upp
myndighetens kunskap och kunna bidra till sdvél kompetensutveckling som
verksamhetsutveckling.

Uppdatera interna féreskrifter, allmanna rad och riktlinjer

Vi foreslar att Polisen uppdaterar sina foreskrifter, allmédnna rad och riktlinjer som
ror atervindandeverksamheten. I dag ger de centrala styrdokumenten i flera
avseenden en felaktig bild av hur verksamheten ska fungera och vem som ansvarar
for vad. Det beror pa att dokumenten inte har uppdaterats i takt med att lag-
stiftningen och Polisens organisation har fordndrats. Ett exempel pa det &r att
myndigheten inte har uppdaterat sina forskrifter och allménna rad for arbetet med



att verkstilla beslut om avldgsnande sedan 2014. De inaktuella riktlinjerna minskar
NOA:s mojligheter att styra verksamheten pa regional niva.

7.5 Myndigheterna behover forbattra forutsattningarna
for att samordna verksamheten

Sattet myndigheterna &r organiserade och styrda gor det svart for dem att samordna
verksamheten. Var analys visar att samordningen kan fungera bra i konkreta
drenden pé operativ niva. Det beror pa att den nivan har ett stort inflytande ver hur
verksamheten genomfors. Men dven hér finns det problem i form av att det inte
alltid &r klart vem man ska kontakta i en viss fraga eller vem som far fatta beslut i
en fraga.

Myndigheterna har traffat flera 6verenskommelser rérande &tervandande-
verksamheten. Vér analys visar att dessa inte alltid f6ljs fullt ut. Det géller
exempelvis dverenskommelser om vilka drenden Migrationsverket inte ska
overldmna till Polisen, hur Polisen ska anvéinda Migrationsverkets forvar och till
viss del dven de transporter Kriminalvarden har atagit sig att utfora &t Polisen.
Overenskommelserna har triffats mellan myndigheterna och det ir dirfor viktigt
att efterlevnaden av dverenskommelserna tas upp vid myndigheternas nationella
samverkansforum. Och att myndigheternas representanter vid samverkansmoten tar
ansvar for att rapportera till sin myndighetsledning hur andra myndigheter
uppfattar att myndigheten lever upp till sina dtaganden.

Béde Migrationsverket och Polisen saknar en funktion som har ansvar och mandat
att halla ihop atervindandeverksamheten. Det gor ocksa att myndigheterna har
svért att samverka pé central niva. Det beror bland annat pa att de som deltar i
samverkan inte har mandat att géra dtaganden for sin myndighets rikning. NOA
inom Polisen har ett begransat mandat att fatta beslut som &r bindande for
myndighetens regioner. Migrationsverkets representanter har lite storre inflytande,
men inte tillrdckligt for att samordningen ska gé snabbt och kunna 16sa operativa
problem pé en géng. Generellt sett har Kriminalvérden béttre forutséttningar
eftersom myndigheten &r representerad av saval chefen for den nationella
transportenheten och chefen for sektionen for transportplanering.

Var analys visar att manga av de fragor som kommer upp nér myndigheterna
samverkar pa central niva ar fragor som behover lyftas till myndigheternas
ledningar eller till Regeringskansliet. Samordningsmotena anvénds séllan for att
diskutera hur myndigheterna ska fa till en mer effektiv anvindning av de resurser
som de delar pé, eller hur de ska kunna f till en mer langsiktig planering utifrén
hela kedjans behov och forutsittningar. Vi bedomer att myndigheterna darmed
missar en viktig potential for hur de skulle kunna effektivisera arbetet med
atervindande. I och med att de &r sé beroende av varandra for att de ska lyckas dka
atervindandet sa behdver de agera mer samordnat nér de planerar och genomfor
verksamheten.
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7.5.1  Styr for att forbattra myndigheternas samverkan

Vi foreslar att regeringen

= ger myndigheterna i uppdrag att férbattra sin samverkan. | uppdraget bor inga
att ta fram och inféra en ny modell for hur myndigheterna kan ha en val
fungerande kontinuerlig operativ samverkan pa regional och nationell niva.

= ger Polisen och Kriminalvarden i uppdrag att under en begransad tid folja upp
hur och i vilken utstrackning Kriminalvardens férutsattningar och kapacitet att
utfora transporter paverkar vistelsetiderna vid férvaren

= foljer hur Polisens och Kriminalvardens samarbete och genomférande av
Frontex-operationer utvecklas avseende ansvarférdelning, dubbla funktioner
och resursanvandning.

Vi bedomer att vart forslag om att regeringen ska styra med tydligare resultatmal
kommer att 6ka myndigheternas incitament att samverka och samordna sig. Det
beror pé att det kommer att bli viktigare for myndigheterna att lyckas 1 sitt arbete
med dtervéindande. Vi bedomer dven att vart forslag om en samlad uppfoljning av
arbetet med dtervindande kommer att leda till att myndigheterna kommer att 14gga
storre vikt vid samverkan eftersom en sadan uppfoljning kommer att géra deras
ansvar, prestationer och resultat synligare.

Uppdrag att ta fram en ny modell fér operativ samverkan

Men for att samverkan ska fungera vél ar det nodvéndigt att myndigheterna
utvecklar samverkansformer och en bred samverkan som técker fragor om enskilda
drenden, fordelning av ansvar, och beslut om resurser och processer. Regeringen
bor dirfor ge myndigheterna i uppdrag att utveckla sin samverkan for att fa till en
effektivare resursanviandning och i storre utstrackning na malen for hela systemet.

I uppdraget bor inga att ta fram och inféra en ny modell for kontinuerlig operativ
samverkan mellan myndigheterna pa regional och nationell nivd. Denna samverkan
ska syfta till att myndigheterna ofta och regelbundet gemensamt diskuterar hur vél
de nér malen, hur minga pagéende drenden de har, 6verldmningar, framtida behov
av forvar och transporter, och en gemensam planering for att 6ka antalet beslut som
verkstills, oavsett om dessa sker sjdlvmant eller med tvang. Det innebér att de som
deltar frdn myndigheterna behover ha forméga och mandat att fatta beslut i de
frdgor som samverkan omfattar.

Myndigheterna har inom ramen for sin nuvarande samverkan sett dver mates-
strukturen och vilka som deltar fran respektive myndighet for myndigheternas
samverkan pa nationell, regional och lokal niva. Vi bedomer att en utveckling av
samverkan mellan myndigheterna bor bygga vidare pa dversynen och
fortydligandena av vilka funktioner som bor delta pa olika nivaer.



Undersok hur Kriminalvardens transportkapacitet paverkar vistelsetiden i
forvaren

Var analys visar vidare att samverkan mellan Polisen och Kriminalvérden i delar
har utvecklats i ritt riktning sedan Riksrevisionens rapport. Det géller framfor allt
inrikestransporter. Men erfarenheterna och upplevelserna av hur vil samverkan
fungerar varierar mellan Polisens olika regioner. Det ar uppenbart att Region Nord
har utmaningar som myndigheterna har svért att 16sa. Det handlar dels om
Kriminalvardens forutséttningar, dels om bristen pé forvarsplatser i norra Sverige.

Vi bedomer att det inom Polisen fortfarande finns en viss misstro mot
Kriminalvardens forméga att hjélpa Polisen med utrikestransporter som gor det
svérare for myndigheterna att effektivt arbeta med att verkstélla besluten. Det
handlar bland annat om att Polisen tycker att Kriminalvarden planerar och
genomfor transporter pa ett sétt som leder till 1angre forvarstider och hogre
kostnader for forvar dn vad som ar nédvéandigt. Vi har forsokt fa fram statistik som
visar att det faktiskt &r s, men vi har inte lyckats. For att 16sa de hir problemen bor
regeringen ge Polisen och Kriminalvéarden i uppdrag att under en begrinsad tid
folja upp i hur stor utstrickning Kriminalvardens nuvarande forutsittningar och
kapacitet paverkar vistelsetiderna i forvaren och Polisens kostnader for att
verkstilla beslut.

Myndigheterna bor kunna enas om ansvarsfordelning vid Frontex-
operationer

Polisen och Kriminalvarden har dven svart att komma Gverens nér det géller hur de
ska planera och genomfora utrikestransporter och Frontex-operationer. Var analys
visar att de tidslinjer for olika typer av resor som myndigheterna har enats om av
allt att doma fungerar bra, och borde kunna utgdra grunden for en dverens-
kommelse mellan myndigheterna.

Men vi beddmer ocksé att myndigheterna behover forbéttra sin samverkan nér det
géller Frontex-operationer. Skilet till detta dr att den nuvarande ordningen innebar
att ansvarsfordelningen mellan myndigheterna ar otydlig, risk for dubbelarbete och
att de inte anvénder sina resurser effektivt. Det finns flera skal till det. Men ett
viktigt skal &r att myndigheterna inte har kommit 6verens om ansvarsfordelningen
och hur de ska planera och genomfora dessa operationer. Myndigheterna har 16st
det praktiska genomforandet av enskilda operationer, men det har ofta kridvt ménga
kontakter pa operativ niva. Det har gjort att det delvis uppstatt en informell ordning
som inte har varit effektiv, och att vissa frdgor hanterats pé fel nivéer i
myndigheterna. Samverkan mellan myndigheterna behdver darfor bli bade béttre
och tydligare reglerad.

Det &r rimligt att myndigheterna i forsta hand l6ser dessa problem sinsemellan. Vi
foreslér att regeringen foljer hur myndigheternas samverkan utvecklas. Om
myndigheterna inte kan 16sa ut problemen bor regeringen ge Kriminalvarden och
Polisen i uppdrag att forbattra sin samverkan. Syftet med ett sddant uppdrag bor
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vara att fa till en tydligare ansvarsfordelning mellan myndigheterna, undvika
dubbelarbete, fa till en effektivare planeringsprocess och sikerstilla att
myndigheterna anvénder sina befintliga resurser effektivt.

7.6 De dubbla funktionerna fungerar val

I vart uppdrag ingér att analysera de dubbla funktioner som finns mellan
myndigheterna. Det ror sig till exempel om att anskaffa resehandlingar,
resebestéllningar och att tillhandahalla eskort. Generellt sett dr var beddmning att
de dubbla funktionerna dr motiverade, och att dessa verksamheter bedrivs
forhéllandevis effektivt. Det finns sekretesshinder for att sammanfora vissa av
funktionerna i en myndighet, eftersom den myndigheten da skulle behdva arbeta
med en annan myndighets drenden.

Nir det giller att anskaffa resehandlingar s &r det en uppgift som bade
Migrationsverket och Polisen dgnar sig at. I bAda myndigheterna har dessa
uppgifter centraliserats till en funktion. Vi bedomer att det ar en effektiv 16sning
som forbéttrat kontakterna med andra linders ambassader, och att regionerna
upplever att funktionerna fungerar bra och ger dom det stdéd som de behover.

I sin granskning pekade Riksrevisionen pé att myndigheterna hade omfattande
kostnader for funktionerna. Det berodde pa att kostnaderna for Migrationsverkets
och Polisens sambandsmén inkluderades i de totala kostnaderna.

Det ror sig om ett begrénsat antal arsarbetskrafter som har kontakt med andra
landers ambassader, vilket skulle innebéra att effektiviseringspotentialen om
funktionerna pa de bada myndigheterna slogs samman, dr ganska liten. Bada
myndigheterna dr ocksé beroende av att ha egen kompetens péd detta omrade. Det
gor att dven vid en sammanslagning av dessa uppgifter i en myndighet skulle den
andra myndigheten behdva ha kvar en viss kompetens och utfora vissa uppgifter
inom omrédet.

Nér det géller Migrationsverkets och Kriminalvardens resebestéllningar kan det
finnas skal for att pa sikt koncentrera denna uppgift till en myndighet. Men det &r
inte helt tydligt att en sddan fordndring skulle leda till en effektivisering av
verksamheterna. Det finns redan i dag vissa problem med att Kriminalvérden
skoter bestéllningen av Polisens enskilda oeskorterade resor. I praktiken
vidareformedlar bara Kriminalvarden Polisens bestéllningar till en upphandlad
resebyra som sedan skoter bokningen. Nar resebyran ar klar stimmer
Kriminalvarden av sé att bokningarna stimmer 6verens med bestéllningen innan de
skickar tillbaka handlingarna till Polisen. Kriminalvérden hanterar och kontrollerar
ocksa faktureringen av bestéllningen mot sitt anslag for utrikestransporter. I dessa
fall &r myndigheten alltsd bara en mellanhand som inte tillfér nagot kvalitativt i
hanteringen. Vi bedomer att samma relation skulle uppsta om Kriminalvarden
skulle hantera 4ven Migrationsverkets resebestillningar.



Om regeringen vill effektivisera arbetet med resebestéllningar bor den ge Polisen
och Kriminalvarden i uppdrag att ta fram verktyg och stéd for att lata Polisens
bestéllningar gé direkt till den upphandlade resebyran.

Problem som beror pa att myndigheter bestéller resor kommer sannolikt ocksa att
minska i och med att Frontex fér ett utokat mandat och borjar att arbeta alltmer
med sjdlvmant atervindande.

Nar det géller fragan om eskorter bedomer vi att det inte finns nagon storre
dubblering mellan myndigheterna. Som det ar nu skdter Kriminalvarden i stort sett
samtliga eskorter som myndigheten har bemanning och kompetens for. I de fall
Kriminalvarden saknar kompetens eller inte far ihop sin personalplanering kan
myndigheten begéra hjélp frdn Polisen. Ansvarsfordelningen och mojligheten att
begéra hjalp fran Polisen ar reglerade i en 6verenskommelse som vi bedomer
fungerar bra. Vi ser darfor inte att det finns skél for att 14gga nagot forslag pa detta
omréde.
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8 Fordelar och nackdelar med annan
organisering

I detta kapitel redogor vi for var analys av for- och nackdelar med olika sétt att
organisera arbetet med atervéindande. Vi har analyserat tre olika sétt att fordela
ansvar och uppgifter mellan myndigheterna. Darutdver har vi ocksa analyserat
vissa alternativ ndr det giller ansvaret for forvaren. Avslutningsvis redogor vi
oversiktligt for hur Danmark, Nederldnderna, Norge och Storbritannien har
organiserat sitt arbete med atervandande.

8.1 Det finns tre alternativ for att fa till en mer
sammanhallen handlaggning

Vi bedomer att det finns tre sétt for att fa till en mer sammanhallen handlédggning
av verkstdllighetsdrenden och dessa tre alternativ har vi utgatt frn i vér analys av
for- och nackdelar. De tva forsta alternativen &r att antingen Migrationsverket eller
Polisen féar ansvar for bade sjdlvmant &tervindande och atervindande med tvang.
Det tredje alternativet ar att regeringen bildar en ny myndighet som tar 6ver dessa
uppgifter. I analysen har vi utgétt fran att en sédan myndighet férutom att ta dver
handlaggningen av verkstéllighetsdarenden dven ansvarar for férvarsverksamheten.

I analysen har vi utgatt fran att Migrationsverket behéller uppgiften att préva
asylansokningar och att Polisen dven fortsédttningsvis ansvarar for inre utlannings-
kontroll. Inre utlanningskontroll utfors i dag huvudsakligen i samband med annan
polisidr verksamhet. Vi bedomer att varken Migrationsverket eller en ny myndighet
skulle ha forutséttningar att skdta den uppgiften mer effektivt &n vad Polisen gor.

I var beddmning av for- och nackdelar har vi utgatt fran hur alternativen paverkar
atervindandeverksamhetens resultat utifrén foljande kritiska faktorer:

e tidi Sverige
e sikerstilld identitet

e kinnedom om var en person befinner sig.

Vi véger ocksé in hur alternativen paverkar statens kostnader for att bedriva
aterviandandearbetet.
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8.2  Statskontorets dvervaganden om organiseringen

Var analys visar att en sammanhallen handldggning kan ge béttre forutsédttningar
for att avlagsnandebeslut ska verkstédllas. Men analysen visar ocksa att en dndrad
ansvars- och uppgiftsfordelning leder till nya grénssnittsproblem som kréver
omfattande styr- och organisationsinsatser.

Var samlade bedomning &r att regeringen bor behalla den nuvarande
organisationen och utveckla sin styrning och uppfoljningen av atervindande-
verksamheten i enlighet med vara forslag i kapitel 7. Vi kan konstatera att flera av
vara forslag om tydligare styrning och béttre samordning behdvs oavsett om
regeringen behaller nuvarande ansvarsfordelning, eller &ndrar ansvarsfordelningen.

Regeringen bor {6lja upp hur atervindandearbetet utvecklas. Om det visar sig att en
tydligare styrning inte ger battre resultat bor regeringen Overvéga att ge
Migrationsverket ett samlat ansvar for att verkstélla avldgsnandebeslut. Det &r den
alternativa organisation som vi beddmer har bést forutsattningar for att
effektivisera dtervindandeverksamheten.

Det finns tva huvudsakliga skél for var beddmning. For det forsta dr det effektivt
att hélla ihop asyl- och tillstindsprévningen med dtervindandearbetet.
Aterviindandearbetet utgar frén Migrationsverkets provning och myndigheten kan
arbeta sammanhallet med dessa uppgifter. For det andra ar detta organisations-
alternativ det mest kostnadseffektiva. Vi bedomer att en sddan organisering skulle
sdnka administrationskostnaderna, medan alternativen att Polisen eller en ny
myndighet skulle ansvara for uppgiften skulle hoja de administrativa kostnaderna.

Det som talar mot att samla atervindandeuppgiften hos Migrationsverket &r att det
skulle krdva betydande forandringar av Polisens organisering och styrning. Annars
skulle inte Migrationsverket kunna fa den hjalp med handriackning fran Polisen
som myndigheten skulle behdva for att kunna arbeta effektivt med att verkstilla
avliagsnandebeslut med tvang.

For att handrdckningen ska fungera bedomer vi att regeringen behdver ge Polisen i
uppdrag att inom varje region sétta upp en organisation inom granspolisen som
bistar Migrationsverket. Uppgiften skulle framfor allt besta i att svara for
handréickning och transport nir en person ska tas i forvar, och fungera som en lénk
mellan ingripandepolisen och Migrationsverket.

Vi anser att den myndighet som ansvarar for att verkstilla med tvang ocksa bor
ansvara for att driva, styra och finansiera forvaren. Vi bedomer att ett sddant samlat
ansvar skulle leda till en mer effektiv dtervindandeverksamhet, och en mer
kostnadseffektiv anvidndning av forvaren. Om regeringen véljer att inte gora nigra
dndringar i1 ansvars- och uppgiftsfordelningen mellan myndigheterna bor
regeringen darfor inom nagra ar flytta Gver ansvaret for forvaren fran
Migrationsverket till Polisen. Men vi anser att regeringen bor vinta med ett sddant



beslut till det att regeringen har provat vara forslag om att effektivisera
aterviandandeverksamheten genom tydligare styrning. Om det visar sig att forslagen
inte ger onskat resultat kan regeringen ge Migrationsverket ett sammanhéllet
ansvar for atervindandeuppgiften. D& bor Migrationsverket behélla forvars-
verksamheten.

8.3  Samlat ansvar underlattar styrning och effektiv
handlaggning

Detta avsnitt beskriver inledningsvis generella fordelar med att 14ta en myndighet
handldgga alla atervindandedrenden. Oavsett vilken 16sning regeringen viljer
skulle ett samlat ansvar gora det lttare for bade regeringen och myndighetens
ledning att styra verksamheten. En sadan fordandring skulle dven skapa
forutsattningar for att na ett béttre resultat. Darefter beskriver vi specifika fordelar
med att ge Migrationsverket, Polisen eller en ny myndighet ett samlat ansvar for
verksamheten.

8.3.1  Underlattar styrning och tydliggor ansvar och resultatkrav

En fordel med att samla ansvaret for hela dtervindandeverksamheten péa en enda
myndighet &r att uppgiften skulle bli tydlig. Det skulle gora det avsevirt lattare for
regeringen och myndigheten att styra verksamheten.

Den nuvarande ansvarsfordelningen ger sken av att vara tydlig. Men var analys
visar att uppdelningen i sjdlvmant atervindande och atervindande med tvéng inte
alls ar sarskilt tydlig. I praktiken arbetar bdda myndigheterna indirekt eller direkt
med bada typerna av atervdandande.

Otydligheten gor det bland annat svart att vardera om Migrationsverkets
handléggare har gjort tillrdckliga insatser for att forma personen att atervinda
sjdlvmant innan de ldémnar &ver ett drende till Polisen. Analysen visar ocksé att
Migrationsverkets handldggare gor olika bedomningar av nir och om de ska lamna
over drenden som giller personer frén ldnder som inte godtar atervindande med
tvang. Vidare ar Polisen i hog grad beroende av att Migrationsverket prioriterar
uppgiften att sékerstélla personers identitet under asylprocessen, trots att det inte
behovs for att fatta beslut om asyl. Flera av dessa problem skulle bli léttare att 16sa
om en myndighet ansvarade for hela atervindandeverksamheten.

Enklare for regeringen att stalla tydliga krav pa en myndighet
For att myndigheter ska arbeta effektivt behdver regeringen beskriva vilket resultat
den forvéntar sig att myndigheten ska astadkomma.

Med en ansvarig myndighet skulle regeringen kunna styra med tydligare krav pa
resultat. Styrningen skulle kunna utga fran ett mal om att en viss andel av alla
avlagsnandebeslut ska verkstillas inom fyra ar. Det ar ett tydligt méal med en stark
koppling till det migrationspolitiska malet. Naturligtvis skulle regeringen behéva
véga in hur yttre faktorer paverkar myndighetens forutséttningar att nd mélet. Men
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det skulle gora kopplingen mellan myndighetens prestationer, handlaggningstider
och resultat tydligare jamfort med vad som é&r fallet i dag.

Med ett sammanhaéllet ansvar blir det dven ldttare att folja upp verksamheten i
forhéllande till det migrationspolitiska mélet. Det blir dirmed dven lattare for
riksdagen och regeringen att avgora vilka resurser som bor avsittas for
atervandandeuppgiften.

Battre forutsattningar for intern styrning

En vil fungerande intern styrning och uppfoljning ér en grundlidggande
forutsittning for att dtervindandeverksamheten ska vara effektiv. Ett uppenbart
problem ér att varken Migrationsverkets eller Polisens ledning har tydliggjort
atervandandeuppgiften i sin respektive interna styrning. Det beror delvis pa att
myndigheterna inte har prioriterat det, men dven pa att det delade ansvaret gor
uppgiften svar att styra och f6lja upp. Ett samlat uppdrag i kombination med
tydliga mal och resultatkrav fran regeringen skulle forbattra forutsittningarna for
en vil fungerande intern styrning och uppfoljning av atervéindandeverksamheten.

8.3.2 Sammanhallen handlaggning ger forutsattningar for ett battre
resultat

Att ge en myndighet ett sammanhallet ansvar skulle pa flera satt gora det lattare att
lyckas med atervindandeuppgiften.

Handlaggningen fungerar battre utan éverlamnande

En myndighet med samlat ansvar kan arbeta med drenden som behover verkstéllas
med tvang utan avbrott for ett 6verlimnande till en annan myndighet. Eftersom
vistelsetiden i Sverige ar en faktor som péaverkar forutsittningarna for ater-
vindandearbetet negativt skulle en sammanhallen handlédggning forbéttra
forutséttningarna for att nd resultat. Det skulle dven leda till mindre informations-
forluster 1 samband med 6verldmningar.

Handlaggare ser ofta tidigt om det inte finns forutsittningar for sjdlvmant
atervandande. I stdllet for att som nu avsluta drendet och dverldmna det till Polisen
skulle en handldggare med ett bredare uppdrag kunna paborja processen med att
verkstélla med tvang direkt. Nar 6verlamningarna férsvinner behdver inte heller en
ny handlidggare ldsa in sig pa drendet eller Overviga om négra av de insatser som
genomforts tidigare ska goras om. Pa sé vis skulle det bli mindre omtag och
omprdvningar som stoppar upp och riskerar att férsena processen.

Fler skulle tidigare vilja att atervanda sjalvmant

En sammanhallen handldggning leder sannolikt till att fler skulle vélja att atervanda
sjalvmant tidigare. I dag verkstélls merparten av Polisens beslut i praktiken
sjdlvmant eftersom de flesta lamnar Sverige pé egen hand. Det beror bland annat pa
att vissa som 4r i asylprocessen troligen uppfattar atervindandesystemet som att det
ar forst nér drenden fors over till Polisen som processen definitivt &r avslutad. Med
ett sammanhallet ansvar far den som ska atervinda vid samma tidpunkt valja



mellan att atervéinda sjdlvmant eller med tvang. Det skulle ge béttre forutsittningar
for att fler tidigare skulle vélja alternativet sjdlvmant atervandande eftersom
atervandandeprocessen fér en tidigare och tydligare slutpunkt.

Mer tid for atervdndandearbete innan preskription

For att na resultat i atervindandearbetet maste myndigheterna verkstélla beslut
innan de preskriberas. For vissa drenden som Polisen tar dver &r det inte s& lang tid
kvar innan beslutet ska preskriberas. I dessa fall skulle det vara en fordel med ett
samlat ansvar for handlaggningen eftersom arbetet med att verkstédlla med tvang
skulle kunna starta tidigare.

Battre forutsattningar att arbeta for att farre ska avvika

En myndighet med ett sammanhallet ansvar skulle sannolikt arbeta mer aktivt med
forvarsbeslut for att forhindra att personer avviker dn vad Migrationsverket gor
idag. Det beror pa att uppgiften att forhindra att personer avviker blir tydligare om
samma myndighet ansvarar for att verkstélla bade sjdlvmant atervindande och
atervindande med tvang. I dag blir Migrationsverkets ansvar for att forhindra att
personer avviker inte sa tydlig ndr det blir Polisens ansvar att verkstilla beslut om
nagon avviker. Vidare bedomer vi att en myndighet med ett sammanhallet ansvar
for att handlagga avldagsnandebeslut battre dn idag skulle kunna styra hur férvaren
ska anvéndas for att s4 méanga beslut som mojligt ska kunna verkstéllas. Det skulle
ocksa vara léttare for en myndighet med uppgiften att verkstélla med tvang att
bygga upp fungerande rutiner for att ta personer i forvar nér det finns risk for att de
avviker.

8.3.3 Detfinns flera fordelar med att samla ansvaret for
atervandandeverksamheten hos Migrationsverket

Det finns néagra faktorer som talar for att verksamheten skulle kunna bedrivas mer
effektivt om Migrationsverket fick ett ssmmanhallet ansvar for att verkstélla
avlagsnandebeslut. Det beror framst pa att myndigheten ansvarar for flera
verksamheter som har en direkt koppling till genomfSrandet av migrations-
politiken. Atervindande bor ocksa frimst ses som en del av en migrationsprocess.

Visar att Migrationsverket ansvarar for alla som far ett avlagsnandebeslut
Ett sammanhallet ansvar visar tydligt att Migrationsverket ansvarar for att alla
avlagsnandebeslut ska verkstillas. I dag leder cirka tre fjardedelar av alla
asylansokningar till ett avldgsnandebeslut. Vi bedomer att Migrationsverket skulle
prioritera dtervandandeverksamheten hogre om myndigheten hade ansvar for att
verkstilla alla atervindandedrenden, och inte som i dag dverlamnar hélften av
drendena till Polisen.

Migrationsverket kan skapa en sammanhallen process for asyl- och
atervandandearenden

Ur ett effektivitetsperspektiv finns det fordelar med att halla ihop ansvaret for att
handliagga atervindandedrenden med ansvaret for att handldgga asyl- och
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tillstdndsérenden. I Migrationsverkets uppdrag ingér dessutom uppgiften att stodja
atervandring, vilket bland annat handlar om att bevilja resebidrag till personer som
har fatt uppehéllstillstdnd i Sverige och Onskar bositta sig i ett annat land. Ett
samlat ansvar for atervindande skulle koppla det migrationspolitiska malet
tydligare till myndighetens uppdrag. Myndigheten skulle fa starkare incitament att
viga in atervindandeuppgiftens behov av att sdkerstilla personers identitet och att
handlaggningen inte drar ut pa tiden nar myndigheten tar emot en ansokan om asyl
eller tillstand.

Fordel att halla ihop mottagnings- och atervindandeuppgiften

Det finns dven fordelar med att halla ihop aterviandandeuppgiften med
Migrationsverkets ansvar for att finansiera boende for personer med avldgsnande-
beslut. Migrationsverket har ungefér 10 000 personer med avldgsnandebeslut
inskrivna i mottagningssystemet, varav halften bor i ett boende som Migrations-
verket finansierar.'*? En tredjedel av de som &r inskrivna i mottagningssystemet
med avldgsnandebeslut har myndigheten 6verlamnat till Polisen for verkstéllighet
med tvang.

Migrationsverket kan styra vilken boendeform en person far for att underlétta
arbetet med dtervindande. Handldggarna kan ocksa ta hjilp av personal pa boenden
i sitt arbete med ett drende. Vid ett anldggnings- eller utreseboende har personalen
viss uppsikt och kdnnedom om de som ska atervinda. Personalen kan till exempel
ta kontakt direkt med personer som inte svarar pa kallelser. Det gor det léttare att
upptdcka om ndgon har avvikit.

8.3.4 Polisen skulle kunna arbeta mer aktivt med tvangsmedel om
myndigheten ansvarade for hela atervandandeverksamheten

Det finns néagra faktorer som talar for att dtervindandeverksamheten skulle kunna
bedrivas mer effektivt om Polisen fick ett samlat ansvar for verksamheten. De
grundar sig frimst i att Polisen kan arbeta mer aktivt med tvangsmedel dn vad
andra myndigheter kan.

Polisen har bast forutsattningar att forbattra resultatet for enkla drenden
Med en bredare atervindandeuppgift skulle Polisen kunna na battre och snabbare
resultat i1 enkla drenden, det vill siga Dublindrenden och andra drenden som gér att
verkstilla kort efter det att ett avldgsnandebeslut vinner laga kraft. Vidare stiller
Polisens befogenheter att anvinda tvangsmedel fragan om sjdlvmant atervindande
eller dtervindande med tvang tydligare pa sin spets jamfort med om Migrations-
verket eller en ny myndighet har ett samlat ansvar for att verkstélla avldgsnande-
besluten.
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Den polisiara befogenheten kan anvandas mer effektivt

Polisen kan spana och gora husrannsakan eller visitation for att sékerstélla en
persons identitet i verkstéllighetsdrenden. Den mdjligheten utnyttjas inte i nagon
storre utstrackning i dag. Vi bedomer att Polisens incitament och mdjlighet att
anvinda sddana metoder skulle 6ka om myndigheten tog dver ansvaret for
verkstilligheter direkt efter det att avlagsnandebeslut vinner laga kraft.

Polisen verkstaller aven egna beslut

Grénspolisen arbetar parallellt med att verkstélla Migrationsverkets avldgsnande-
beslut och domstolars utvisningsbeslut. Dessutom verkstaller Polisen arligen
ungefir lika ménga avvisningar som myndigheten sjélv fattat beslut om inom
ramen fOr yttre granskontroll och inre utlanningskontroll. Det finns bade
kompetensmaéssiga och verksamhetsmassiga fordelar med att granspolisen ansvarar
for att verkstélla bade dessa beslut och Migrationsverkets beslut.

Léattare for Polisen att samarbeta om atervandande inom EU

Vi bedoémer att Sveriges mojligheter att samarbeta och utnyttja EU:s kapacitet for
atervindandeverksamhet skulle bli nagot béttre om det var Polisen som fick
uppgiften att ansvara for allt atervindandearbete. Inom EU ér det framfor allt
Frontex som arbetar operativt med atervindandefragor. Frontex grunduppgift ér att
Overvaka Schengenomradets yttre grans vilket gor Polisen till den naturliga
kontaktpunkten for Sverige pa myndighetsniva. Nu arbetar Frontex framst med
gemensamma transporter av personer som ska atervianda. Om Polisen fick ett
samlat ansvar skulle forutsittningarna 6ka for att utnyttja Frontex resurser mer
dven for sjalvmant atervindande.

8.3.5 En atervandandemyndighet kan ha fullt fokus pa
atervandandeuppgiften
Det finns framfor allt tva fordelar med att inrétta en atervindandemyndighet med
ett sammanhallet ansvar for att handldgga avlagsnandebeslut och driva forvars-
verksamheten. En fordel &r att tervindandeuppgiften skulle fa mer
uppmaérksamhet och att det skulle bli ldttare for myndigheten att driva fragor som
kan underlétta for dem att lyckas med uppdraget. Vi beddomer att en generaldirektor
med ett samlat och avgrénsat ansvar for atervandandeuppgiften skulle ha littare att
fora dialog med regeringen om verksamhetens forutsdttningar och behov.
Migrationsverkets och Polisens ledningar har manga olika fragor som kriver deras
och regeringens uppmirksamhet. Vi bedomer dven att en chef med ett tydligt
ansvar for just tervindandet skulle ha goda forutséttningar att driva pé
myndighetssamverkan med Migrationsverket, Polisen och Kriminalvarden.
Samtidigt skulle det innebéra att fyra myndigheter behdver samverka, i stillet for
tre.

Den andra fordelen med att bilda en ny myndighet for atervéindandet ar att vi
beddmer att det skulle vara littare att bedriva ett internt utvecklingsarbete i en
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sadan myndighet. Vér analys visar att varken Migrationsverket eller Polisen har
prioriterat att forbattra metoder, arbetssétt och larande.

En adtervindandemyndighet skulle vara relativt stor. Den skulle ta 6ver befintliga
personalresurser fran Migrationsverket och Polisen, och ddrmed bemannas av cirka
350 handldggare och 700 arsarbetskrafter i forvarsverksamheten.

8.4  Samlat ansvar skapar nya granssnittsproblem

Ett sammanhallet ansvar for handldggningen av avldgsnandebeslut har fordelen att
det tar bort granssnitten som uppstar nér Migrationsverket l&dmnar over drenden till
Polisen. Men ett sammanhallet ansvar skapar 4ven nya granssnitt mellan
myndigheterna.

8.4.1  Svart att frikoppla Migrationsverket fran
atervandandeédrendena

De nuvarande problemen med att atervindandeuppgiftens behov inte &r

prioriterade 1 Migrationsverkets dvriga processer skulle sannolikt bli storre om

myndigheten inte hade nagot ansvar for atervindandet. En sddan organisering

skulle dven leda till mer administration.

Risk att forutsattningarna for att na resultat forsdmras om atervandande inte
ingar i Migrationsverkets uppgifter

Aven om Polisen eller en atervindandemyndighet far ett sammanhallet ansvar
skulle denna myndighet vara beroende av Migrationsverkets asyl-, tillstdnds- och
forvaltningsprocesser for att kunna utfora sitt uppdrag. Migrationsverkets
incitament att prioritera atervandandeuppgiftens behov skulle ocksa minska om
myndigheten inte léngre har nagot ansvar for atervindandet.

Migrationsverkets insatser for att sdkerstélla en persons identitet under asyl-
processen paverkar i hog grad forutsittningarna for att bedriva atervindandearbetet
effektivt. Det dr darfor viktigt att Migrationsverket har incitament att prioritera
arbetet med att sdkerstélla identiteten under asylprocessen. Nar ett avldgsnande-
beslut har vunnit laga kraft krévs det ofta att den berdrda personen hjilper till for
att myndigheterna ska kunna sikerstélla identiteten.

En annan kritisk faktor &r tiden som en person har vistats i Sverige innan ett
avldagsnandebeslut kan verkstéllas. Polisen eller en ny myndighet skulle vara
beroende av att Migrationsverkets tillstdnds- och forvaltningsprocesser prioriterar
ansOkningar om verkstéllighetshinder och arbetstillstdnd. I slutet av 2020 var
ungefir en tredjedel av Migrationsverkets dtervindandedrenden inaktiva i vintan
pa att myndigheten skulle fatta beslut i sédana érenden.

Alternativen Polis- och atervandandemyndighet ger ytterligare och mer
komplicerad administration

For att Polisen eller en atervindandemyndighet ska kunna handlagga atervindande-
drenden behdver de fa information fran Migrationsverkets beredning av asyl- och



tillstdndsbeslut. Det innebér att Migrationsverket skulle behova fora dver
information fran ungefar 20 000 drenden per ar till en annan myndighet. Den
sekretessproblematik som Migrationsverket och Polisen hanterar vid dver-
lamnanden i dag skulle dirmed omfatta dubbelt s manga drenden som i dag.

Myndigheterna skulle ocksé behdva fora en 16pande dialog om enskilda drenden
for att bevaka utldnningslagens tidsfrister for sjalvmant atervindande, vilket ocksa
skulle 6ka administrationen. Det dr vanligt att Migrationsverket beslutar att
forldnga tidsfrister, exempelvis nir ndgon ansoker om verkstillighetshinder. Enligt
lagen har en utldnning tvé till fyra veckor pa sig att atervinda sjdlvmant nér ett
avlagsnandebeslut har vunnit laga kraft. Annars kan Migrationsverket besluta om
aterreseforbud och dra in rétten till bistand. Migrationsverket provar arligen
ungefar 13 000 verkstéllighetshinder. !4

I dag ar ungefar 10 000 personer med avldgsnandebeslut inskrivna i mottagnings-
systemet. Migrationsverket och Polisen eller en ny myndighet skulle behdva ha
parallella handldggningssystem for dessa drenden.

Problem med nya granssnitt skulle delvis ga att Idsa med tydligare styrning
En fordandrad ansvarsfordelning skulle alltsa innebéra att det uppstar nya granssnitt
mellan myndigheterna. Vi bedomer att dessa nya grénssnitt delvis skulle vara
mojliga att hantera och 16sa genom en tydligare styrning och uppféljning fran
regeringen. Det handlar till exempel om att hantera problemet med att Polisen eller
en ny myndighet skulle vara beroende av hur Migrationsverket prioriterar och
arbetar med olika drenden i andra processer.

I kapitel 7 redogor vi for hur regeringen kan hantera sidana problem genom att
foréndra sin styrning och uppfoljning. Men vi bedomer samtidigt att det inte gar att
undvika att nya granssnitt leder till 6kad administration.

8.4.2 Svart att klara sig utan polisiara befogenheter

For att en sammanhéllen handlaggning ska ge ett bittre resultat krdvs att Polisen
bistar Migrationsverket eller en ny myndighet med handrdckning. Annars skulle
det vara svart for den ansvariga myndigheten att arbeta effektivt med de drenden
som kréver tvang.

Polisiar kompetens behovs for att verkstilla med tvang

Vi tolkar vart uppdrag som att vi ska analysera organisatoriska alternativ som i
stort motsvarar nuvarande juridiska och ekonomiska ramar. Vi har déarfor inte
provat en 16sning dér Migrationsverket eller en ny myndighet far i uppgift och
befogenhet att arbeta parallellt med Polisen med inre utldnningskontroll. Vi
bedomer att Migrationsverket dé skulle behova betydligt mer resurser. Vi bedomer

143 Migrationsverkets arsredovisning for 2020.
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ocksa att det inte finns skél att inrétta ytterligare en myndighet med polisiéra
befogenheter.

Migrationsverket eller en atervindandemyndighet skulle behdva handriackning av
Polisen for efterlysning, eftersokning, och omhéandertagande och transport av
personer i samband med beslut om att ta en person i forvar. Migrationsverket eller
en ny myndighet skulle 4ven behova handrackning for att kunna anvénda sig av
Polisens befogenheter att visitera och gora husrannsakan i de fall det behdvs for att
sdkerstélla en persons identitet.

Migrationsverket har i dag mojlighet att begira handrickning fran Polisen. Enligt
véra intervjuer sker det sdllan, och erfarenheterna av att gora det &r inte goda. En
forklaring till det &r att Migrationsverket séllan fattar beslut om forvar. En annan
forklaring ar att det &r svart att f4 handrackning av Polisen. Tanken &r att
ingripandepolisen ska bistd med handrdckning i sitt geografiska omrade. Ansvarigt
befil tar da emot en begéran om handréckning och tar sedan stdllning om de ska ge
handrickning, eller om det finns mer prioriterade uppgifter att arbeta med. Det &r
dérfor svart for Migrationsverkets handléggare att planera in och vara sékra pa att
fa handrickning. Aven grinspolisens verkstillighetsgrupper upplever problem med
att f4 handréckning fran ingripandepolisen.

Vi bedomer att Migrationsverkets forutsittningar att fa handrackning fran Polisen
skulle bli &nnu sdmre om Polisen inte lingre hade nagot ansvar for atervindande-
uppgiften. Vi bedomer ocksa att det finns en risk for att ingripandepolisens
incitament och kompetens nér det géller att arbeta med atervindandedrenden skulle
minska.

Drygt 10 000 personer med avldgsnandebeslut &r i dag efterlysta av Polisen. Det &r
i huvudsak ingripandepolisen som kan hitta dem. I efterlysningen finns
instruktioner om att rapportera att personen har patriaffats och att omhinderta
personen eller ta dennes kontaktuppgifter. Samtidigt visar véra intervjuer att
ingripandepolisen upplever att utlinningslagen ar svér och tidskridvande att
tillimpa. Darfor avstar ibland ingripandepolisen frén att frihetsberdva personen. Vi
bedomer att ingripandepolisen skulle prioritera atervindandeuppgiften dnnu mindre
om Polisen inte ldngre ansvarade for att verkstélla avldagsnandebeslut med tvang.
Det skulle ocksé bli kréngligare att 6verldmna uppgifter och personer till
Migrationsverket eller en dtervindandemyndighet jamfort med att hantera det inom
den egna myndigheten.

8.5  En stor omorganisation kostar och paverkar
verksamheten och effektiviteten

Envar som dvervéger att géra en omorganisation behover analysera vad det kostar
och hur omorganiseringen paverkar verksamhetens resultat pa kort och lang sikt.



Kostnaden for nya arendehanteringssystem kan bli omfattande

De tre organisationsalternativen kostar olika mycket att genomfoéra. Vi bedomer att
kostnaderna blir l14gst om regeringen samlar uppgiften hos Migrationsverket. Det
beror pa att Migrationsverket skulle kunna anvénda befintliga system for att
hantera tillkommande uppgifter.

Det alternativ som sannolikt skulle kosta mest ar att inrétta en ny myndighet,
eftersom den myndigheten behdver byggas upp frén grunden. Myndigheten skulle
behova utveckla system for att handldgga drenden och for att kommunicera med
Migrationsverkets och Kriminalvardens system. Pa lang sikt skulle ett sddant
skriaddarsytt system underldtta samarbetet mellan myndigheterna.

Polisen utvecklar sedan flera ar ett nytt handlaggningssystem for att ersétta sitt
nuvarande system som har tekniska och kvalitetsméssiga brister. Vi har inte kunnat
beddma vilka merkostnader det skulle kréva for Polisen att utveckla sitt nya system
sd att det skulle kunna anvéndas for att handlagga dven sjalvmant atervindande. Vi
har inte heller kunnat bedoma hur lang tid det skulle ta innan systemet skulle kunna
kommunicera med Migrationsverkets och Kriminalvérdens system. Vi beddmer
ddremot att det dr viktigt att digitalt kunna dverfora information till och fran
Migrationsverket for att det ska vara mgjligt att halla nere Polisens kostnader for
att Oppna nya atervindandedrenden och ta emot information fran Migrationsverket.

Inte ratt tid for en omorganisation

Vi bedomer att tidpunkten for att organisera om atervindandeomradet 4r fel. Detta
beror pa att myndigheternas samlade drendebalans &r historiskt hog. Tillsammans
har de 46 000 6ppna atervindandeédrenden. Erfarenheter visar att en
omorganisation ofta forsdmrar forutsittningarna for att bedriva verksamheten under
nagra ar. Det gor att produktiviteten i verksamheten och resultaten gar ner. For
aterviandandeverksamheten skulle det innebéra att fler drenden skulle preskriberas.
Naér ett avldgsnandebeslut preskriberas kan personen anséka om asyl pa nytt, och
konsekvensen skulle i vissa fall bli att ett nytt dtervandandedrende skulle 6ppnas
igen om négra 4r.

De berérda myndigheterna har under de senaste ar haft bade verksamhetsméssiga
och organisatoriska utmaningar. Polisen och Kriminalvarden vixer medan
regeringen har sinkt Migrationsverket forvaltningsanslag. Vi bedomer att
myndigheterna kan hantera en omorganisation av atervindandeuppgiften, men att
de har andra uppgifter som behéver myndighetsledningarnas uppmaérksamhet.

8.6 For- och nackdelar med annan huvudman for
forvaren

Forvaren dr en viktig del av atervindandearbetet. I detta avsnitt beskriver vi for-
och nackdelar med att lata Polisen eller Kriminalvarden ansvara for forvaren. I dag
anvénder Migrationsverket ungefar 700 arsarbetskrafter for att driva forvars-

145



146

verksamheten. Det motsvarar ungefér 70 procent av myndighetens samlade
atervandandearbete réiknat i rsarbetskrafter.

Var analys visar att forvaren i dag inte utnyttjas pa ett effektivt sitt och att det finns
en kapacitetsbrist. Det beror framst pa att myndigheterna inte styr hur de ska
prioritera mellan olika typer av drenden nér det giller om en person ska tas i forvar
eller inte.

Utgangspunkten for var analys &r att regeringen oavsett organisering behdver se till
att Migrationsverket och Polisen borjar styra sé att befintliga platser anvénds for att
verkstilla fler avligsnandebeslut. Vi utgér ocksa fran att Migrationsverket behover
ha tillgéng till forvar for att kunna arbeta effektivt med atervindande. Bade var och
Riksrevisionens analys visar att det skulle leda till att farre personer avviker, och
att fler enkla &renden kan verkstillas genom korta forvarsplaceringar fore utresan.

8.6.1 Det finns fordelar med att Polisen tar over

Vi bedoémer att Polisen dven fortsittningsvis kommer att anvinda huvuddelen av de
befintliga platserna i forvaren. Det dr naturligt eftersom polisen ansvarar for att
verkstilla avldgsnandebeslut med tvang. Den framsta fordelen med att féra 6ver
ansvaret for forvaren till Polisen &r att den myndighet som framf6r allt anvdnder
forvaren da ocksa skulle finansiera och styra verksamheten.

Polisen skulle kunna arbeta effektivare med de som har tagits i forvar
Polisens arbete med att besluta om forvar skulle krdva mindre administration och
samordning om myndigheten inte skulle behdva samverka med Migrationsverket
for att kunna verkstéilla beslut om foérvar. En sddan 16sning skulle ocksa gora det
lattare att fatta beslut om att ta en person i forvar nér det &r ont om tid, exempelvis
ndr ingripandepolisen patraffar nigon som ar efterlyst och déar alla forutsattningar i
Ovrigt ar uppfyllda for att verkstélla avlagsnandebeslutet.

Polisens forutséttningar att arbeta aktivt med sina drenden under forvarstiden skulle
Oka. Detta foljer av att Polisen kan ha medarbetare pé forvaren som arbetar
kontinuerligt med atervindandeuppgiften. Vi beddmer att det skulle ge
forutsittningar for att nd ett battre resultat. Vi bedomer ocksa att arbetet med att
planera och genomfora utresor skulle kunna effektiviseras om tvd myndigheter
behdver samordna sig infor en utresa, i stéllet for tre som det &r 1 dag. Det skulle
ocksa forbéttra for de personer som har tagit i forvar. Vid en utresa kan det vara s&
att en person dr utsatt for tvang fran tre olika myndigheter under en och samma
dag. Det innebér en risk for att det for den enskilde inte ar tydligt vilken myndighet
det dr som utdvar tvang i vilken situation.

Kostnadsansvar 6kar forutsattningarna for effektivt utnyttjande
Var analys visar att Polisen har en svag styrning nér det géller dtervandande-
uppgiften. Om Polisen ansvarar for forvaren skulle myndigheten bira kostnaderna



for verksamheten. Vi bedomer att kostnadsansvaret skulle 6ka forutséttningarna for
en enhetlig styrning av hur platserna ska anvéindas pa regional niva.

Vi bedémer ocksa att det skulle gora det lttare for regeringen att styra forvars-
verksamheten om den myndighet som i huvudsak anvinder platserna dven
finansierar och driver verksamheten. Den nuvarande ordningen ér kranglig i och
med att det inte &r samma myndighet som finansierar och driver forvaren som
anvénder platserna. Vi beddmer ocksé att forutséttningarna for regeringen att
beddma behovet av platser skulle bli battre om den myndighet som huvudsakligen
anvénder forvaren fick ansvar for driften av och verksamheten vid férvaren.

Polisen kan hantera sdakerhetsrisker battre adn Migrationsverket

Polisen har befogenheter som kan ge personalen pa forvaren en tryggare
arbetsmilj6 dn vad som dr mojligt i dagsldget. Migrationsverket behdver i vissa fall
tillkalla polis for att hantera brak och hot pa forvaren. Vidare skulle Polisen ha
lattare att hantera riskfyllda transporter av de som har tagits i forvar dn vad
Migrationsverket har. Migrationsverket har exempelvis inte mojlighet att visitera
en person som ska transporteras till tandldkaren. I de fall myndigheten behover
visitera ndgon bestéller de en transport fran Kriminalvarden.

Driva forvarsverksamhet ingar inte i Polisens karnuppgift

Det finns dven nackdelar med att ge Polisen i uppdrag att driva forvaren. En
nackdel &r att det gar emot regeringens ambition om att myndigheten i férsta hand
ska dgna sig at sin kdrnuppgift. En annan nackdel &r att det skulle kunna bli &nnu
svarare for Migrationsverket att ta personer i forvar.

8.6.2 Kriminalvarden ar ett samre alternativ

Vi bedémer inte att det finns nagra starka verksamhetsmassiga skal for att
Kriminalvarden ska ta dver driften av forvaren. Men vi ser att en sédan 16sning kan
ha vissa driftsméassiga fordelar.

Det finns en principiell invindning mot att Kriminalvarden skulle ansvara for
forvaren. Det har att géra med att forvaren anviands som en del i migrations-
processen. Det innebér att den som sitter i forvar oftast inte har begatt nagot brott
och att de ddrmed inte ska behandlas som om de vore démda for brott. Eftersom
Kriminalvarden i forsta hand arbetar med personer som ér domda eller misstankta
for brott finns det ett virde i att organisatoriskt hélla isar forvarvarsverksamhet och
fangelse- och hiktesverksamhet. Detta talar mot en 16sning dér Kriminalvarden far
ansvar for att driva forvaren och forvarsverksamheten.

Effektivare att planera och genomféra 6vervakade utresor

Det skulle finnas vissa fordelar med att Kriminalvéarden tar §ver ansvaret for
forvaren nér det géller de forvarsbeslut som avslutas med en utresa beslutad av
Polisen. Vi bedémer att det skulle kunna bli en mindre komplicerad process att
planera och genomfora utresan eftersom Kriminalvarden har tillgéng till de som
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ska resa ut under hela processen. Kriminalvardens incitament att planera for och
tidigareldgga utresor skulle ocksa dka. Vi bedomer att detta sammantaget skulle
kunna minska tiden i forvar for vissa personer.

Forutsattningar for stordriftsfordelar av driften

Driftsmassigt kan vi se att det finns fordelar med att Kriminalvarden skulle ta 6ver
ansvaret for forvaren. Myndighetens kidrnverksamhet ar att driva liknade
anldggningar. Sannolikt skulle det vara léttare for Kriminalvarden att bedriva en
langsiktig lokalforsorjning for forvar dn vad det dr for Migrationsverket. Det skulle
sannolikt ocksa vara mojligt att géra om lokaler som i dag inte racker till for
Kriminalvardens klienter till férvarslokaler och att i perioder géra omfordelningar
mellan olika lokaler.

Kriminalvardens kapacitet for inrikestransporter skulle 6ka

En ytterligare fordel med att flytta ansvaret for driften for forvaren till Kriminal-
varden ér att det skulle skapa béttre forutsittningar for inrikestransporter. En sddan
16sning skulle ndmligen innebéra att det finns en myndighet som ansvarar for
transporter av frihetsberévade i stéllet for som i dag — att Migrationsverket har
byggt upp en egen transporttjanst vid forvaren.

En 6verforing av forvaren skulle innebéra att Kriminalvéarden tar 6ver Migrations-
verkets transportverksamhet. Migrationsverket har byggt upp den verksamheten
med utgdngspunkt i och anvint stod och material fran Kriminalvéardens transport-
tjanst. En 6vergéng borde dérfor kunna ske utan nagra storre nedgéngar i
produktivitet och storningar i verksamheten.

Vi bedémer dven att en sammanslagning av dessa verksamheter borde leda till viss
effektivisering. Genom att integrera transportverksamheten vid forvaren i
Kriminalvarden skulle myndighetens transporttjénst finnas pa fler stéllen i landet.
Déarmed skulle Kriminalvarden kunna erbjuda battre service till de myndigheter
som anvénder sig av transporttjénsten.

En s&dan fordndrad ansvarsfordelning skulle &ven kunna ha betydelse for hur olika
typer av inrikes- och utrikestransporter kan genomforas. I dag har Kriminalvarden
ibland svart att planera och genomftra en transport pa grund av att det &r brist pa
omlastningsplatser, platser for beséttningsbyten eller platser for Gvernattning.
Kriminalvarden ar i dag till viss del beroende av att samarbeta med Migrations-
verket ndr det giller forvarsplatser for att fa en plats for 6vernattning infor tidiga
utresor fran till exempel Arlanda eller Kastrup. Detta skulle vara lattare om det var
Kriminalvarden som sjélva ansvarade for forvaren.

8.7  Olika lander organiserar mottagande och
atervandande pa olika satt

Inom ramen for uppdraget har vi dversiktligt undersokt hur Danmark, Norge,
Nederldnderna och Storbritannien har organiserat delar av sitt mottagande av



asylsokande och arbetet med aterviandande. I det hir avsnittet redovisar vi var
analys av landernas olika sitt att organisera mottagandet och atervandandet.

8.7.1  Det ar svart att sdga hur organiseringen paverkar resultatet

Var analys visar att det dr svart att siga nagot sdkert om hur olika sétt att organisera
mottagandet av asylsokande och arbetet med atervindande paverkar resultaten och
effektiviteten i dtervdndandet. Detta beror pa att det inte gar att jamfora de olika
landernas forutséttningar, processer, arbete och resultat. Resultaten i olika
métningar inom EU ger olika bild beroende pé hur de har rdknat och jamfort olika
lander. Men det gar inte att utifran underlagen avgora vilka faktorer som har storst
betydelse for att ett land ska lyckas bra med sitt atervindande.

I nagra av underlagen fran Eurostat framstar Nederldnderna som mer framgangs-
rika i sitt atervindandearbete dn vad till exempel Danmark och Sverige &r. Det
giller oavsett om vi ser till den totala atervindandegraden eller till atervindandet
till enskilda ldnder. Med det sagt &r det viktigt att komma ihé&g att Sverige under
2010-talet haft ett atervindande som har legat Gver genomsnittet i EU. De resultat
som Migrationsverket och Polisen redovisar i sina arsredovisningar tyder ocksa pa
att resultatet av det svenska atervindandearbetet &r nagot béttre 4n vad som
framgar av Eurostats underlag.

Det ar ocksa viktigt att understryka att hur vl ett land lyckas med sitt ater-
vindandearbete beror pd ménga olika faktorer, varav organisering och
ansvarsfordelning bara forklarar en liten del av resultatet. Andra faktorer har
sannolikt storre betydelse for hur vl ett land lyckas med att fa personer att
atervinda till sina hemlédnder, exempelvis vilka bilaterala avtal och kontakter landet
har med mottagarlénderna, om landet har ambassader och konsultat i mottagar-
landerna och skillnader i nationella lagar och processer.

8.7.2 Mottagandet och atervandandet kan organiseras pa flera
olika satt
Var analys visar att det inte finns ett sétt att organisera mottagandet och ater-
vindandet pa, utan att olika lander har valt olika losningar. Danmark har till
exempel en mer samlad organisering dér framfor allt tva myndigheter ansvarar for
mottagandet och dtervéindandet. Det kan jamforas med Norge och Storbritannien
dér tre myndigheter eller organisationer &r involverade i mottagandet och
aterviandandet av asylsokande. Nederldnderna har fyra myndigheter som delar pa
uppgifterna.

Nir det giller tervéindandeuppgiften dr ansvaret samlat hos en myndighet i
Danmark, Nederldnderna och Storbritannien. Norge har delat upp atervindandet s&
att en myndighet (med hjilp av en internationell organisation) ansvarar for
sjdlvmant &tervindande och en myndighet ansvarar {for atervindande med tvang.
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Nir det géller arbetet med att utreda och faststélla personers identitet har landerna
ocksa valt olika ansvarsfordelning. I Danmark och Storbritannien ar det den
myndighet som provar ansékan om asyl som ocksa ansvarar for att utreda och
faststilla den sdkandes identitet, medan den uppgiften skots av polisen i
Nederldnderna och Norge. Flera av ldnderna har under senare ar skapat en central
specialistfunktion som har i uppgift att stddja de ansvariga myndigheterna i deras
arbete med att utreda och faststdlla identiteter. I vissa sarskilt svéra fall kan dven
dessa funktioner ta dver identitetsutredningar frdn de ansvariga myndigheterna.

Danmark, Nederldanderna och Norge styr i hdgre grad var berérda personer bor
under olika delar av processen én Sverige. | vissa delar av processen ér det
obligatoriskt att bo pa sérskilda platser och en person kan anvisas till siarskilda
boenden for att fortfarande ha tillgéng till vissa rittigheter. Om en person inte foljer
dessa anvisningar i vissa delar av processen kan personen i sérskilda fall tas i
forvar. I Storbritannien ar det precis som i Sverige mojligt for asylsdkande att bo i
eget boende under hela processen. Storbritannien anvénder sig 4 andra sidan oftare
av mojligheten att vidta andra tvangsatgérder eller att placera personer med
avldgsnandebeslut i forvar &n vad vi gor i Sverige.

Aven nir det giller vem som ansvarar for forvaren skiljer sig de undersokta
landernas organisering fran hur vi har valt att gora i Sverige. I Nederlénderna,
Norge och Storbritannien ir det den myndighet som har i uppgift att verkstélla
avliagsnandebeslut med tvang som ansvarar for forvaren. Danmark har i stéllet valt
att grunda detta ansvar pa befintliga strukturer och latit motsvarigheten till
Kriminalvarden ansvara for driften och verksamheten vid forvaren.

Lénderna skiljer sig dven &t nér det géller i vilken grad frivilligsektorn har
uppgifter i och dr involverad i lindernas mottagande av asyls6kande och
atervandandearbete.



Tabell 8. Oversiktlig beskrivning av vilken myndighet som ansvarar for vilken del av
mottagandet och atervindandet av asylsokande.

Ansvarsomrdde Danmark Norge Nederldnderna Storbritannien
Ansoékan US/Polisen Polisen IND BF/AIU
HO eller eget
Boende us UDlI COA
ordnat boende
. US med . .
Identitet . Polisen Polisen AlU
stod av HS
Provning us UDI IND AlU
Sjalvmant aterviandande HS UDI/IOM DT&V IE
Atervindande med tvang HS Polisen DT&V IE
Forvar KS Polisen DT&V IE
Antal myndigheter 3 3 4 3

Forkortningar i tabellen: Danmark: Hjemrejsestyrelsen (HS) och Udlaendingestyrelsen (US); Nederlanderna:
Central Agency for the Reception of Asylum Seekers (COA), The Immigration and Naturalisation Service (IND) och
The Repatriation and Departure Service (DT&V) Norge: Utlanningsdirektoratet (UDI) och International
Organisation for Migration (IOM); Storbritannien: Home Office (HO), Home Office Asylum Intake Unit (AIU),
Border Force (BF) Home office Voluntary Returns Service (VRS) och Home office Immigration Enforcement (IE).
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Bilaga

Regeringsuppdraget

Regeringsheslut 1:4
Regeringen
2020-07-09
Ju2020/01867/SIM
Ju2019/ 01414/SIM (delvis)
Justitiedepartementet Statskontoret

Box 396
101 27 Stockholm

Uppdrag till Statskontoret att analysera och féresla atgarder for
att effektivisera Migrationsverkets, Polismyndighetens och
Kriminalvardens arbete med atervandande

Regeringens beslut

Regetingen uppdrar it Statskontoret att analysera och foresld atgirder 6t att
effektivisera Migrationsverkets, Polismyndighetens och Ktiminalvirdens
arbete med édtervindande. Statskontoret ska utga ifrdn Rikstevisionens
granskningsrapport Atervindandeverksamheten — resultat, kostnader och
effektivitet (RiR 2020:7) och rekommendationen till regeringen att se dvet
myndigheternas uppdrag och ansvarsférdelning samt dvetviga forindting av
myndighetsorganisationen pa omradet. Statskontotets analys bot fokusera pa
asylirenden som hat lett till ett avligsnandebeslut. Aven andra drendeslag
som férekommer i myndigheternas dtervindandeverksamhet kan omfattas
av analysen om det beddms vara relevant.

Statskontoret ska bedéma hur atbetet kan effektiviseras inom ramen for
myndigheternas nuvarande uppgifter. Det ingar inte i uppdraget att se 6ver
ansvarsfordelningen i grunden eller att Gvetviga en stotte organisations-
férandring. Statskontoret bor bl.a. nirmare besktiva och analysera de dubbla
funktioner fér t.ex. anskaffande av resehandlingar, resebestillningat och
tillhandahéllande av eskort som pétalas i Rikstevisionens granskningstappott
och identifiera eventuella behov av férandringar av ansvarsuppgifter.

T'uppdraget ingér att analysera myndigheternas arbetssitt, metodet och
processer inom atervindandeomradet. Statskontotet ska dven analyseta
myndigheternas rutiner, bade gemensamma och interna, f6r samatbete och
samordning. T uppdraget ingér ocksd att besktiva hur resurser till

Telefonvéxel: 08-405 10 00 Postadress: 103 33 Stockholm
Fax: 08-20 27 34 Besoksadress: Jakobsgatan 24
Webb: www.regeringen.se E-post: ju.registrator@regeringskansliet.se
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itervindandeverksamheten priotiteras inom respektive myndighet, dvs. hur
myndigheterna styr och fordelar sina medel och resurser internt.

Utdver forslag pa konkteta forbattringsitgirder far redovisningen 4ven
omfatta rekommendationer till bide tegetingen och berdrda myndigheter.

Statskontoret ska 16pande hélla Regetingskansliet (Justitiedepartementet)
informerad under uppdragets genomférande. Uppdraget ska redovisas
skriftligen till regeringen (Justitiedepartementet) senast den 16 juni 2021.

Bakgrund

En person som efter beslut om av- eller utvisning inte hat ritt att vistas i
Sverige ska atervinda till sitt hemland eller till nagot annat land, i férsta hand
frivilligt och p4 egen hand. Beslut om av- eller utvisning verkstélls som
huvudregel av Migrationsverket. Migrationsverket far dock limna &vet ett
irende till Polismyndigheten ot vetkstillighet om personen héller sig undan
eller om det kan behévas tving £or att verkstilla beslutet. Polismyndigheten
beslutat i vissa fall om avvisning och ska d vetkstilla beslutet om inte
petsonen sjilvmant limnar landet. Kriminalvarden bistir bdde Migrations-
verket och Polismyndigheten med transpotter och resebestillningar.

Rikstevisionen hat i granskningsrapporten Atervindandevetksamheten —
resultat, kostnader och effektivitet (RiR 2020:7) granskat hur regeringen hat
styrt atervindandeverksamheten och hur myndigheterna har genomf6rt
denna vetksamhet mellan 4ren 2013 och 2018. Riksrevisionens évergripande
slutsats ir att det finns tecken pé bristande resultat, bland annat baserat pd
den relativt héga andelen petsonet som inte atervander efter att ett beslut
om av- och utvisning blit vetkstillbart. Riksrevisionen anser att myndighet-
ernas uppdrag i vissa delar dvetlappar vatandra och att det finns samord-
nings- och grinsdragningsproblem samt risk for effektivitetsforhuster till
foljd av att en myndighet i vissa fall ska genomfora eller bira kostnader av
beslut som en annan myndighet hat fattat. Rikstevisionen rekommendetar

2(3)



ditfor regeringen att bla. se dver myndigheternas uppdrag och ansvars-

férdelning. Mottagandeutredningen presentetade i sitt betidnkande Ett ordnat

mottagande — gemensamt ansvar or snabb etablering eller atervandande

(SOU 2018:22) ett liknande forslag om att regeringen borde ge Statskontoret
iuppdtag att kartligga och analysera metoder och arbetssitt for att Ska det

frivilliga 4tervindandet.

Pi regeringens vignar

Morgan Jghangson

vl

Elin Fer‘nhed

Kopia till

Migrationsverket
Polismyndigheten
Kriminalvirden
Riksrevisionen
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Regeringsbeslut 1:15
Regeringen
2021-03-18

Ju2021/01229

Justitiedepartementet Statskontoret

Box 396
101 27 Stackholm

2021 -03- 22

Dnr

Avd Sign:
Andring av uppdraget till Statskontoret att analysera och féresla
atgarder for att effektivisera Migrationsverkets,
Polismyndighetens och Kriminalvardens arbete med
atervandande

Regeringens beslut

Regetingen gav den 9 juli 2020 Statskontoret i uppdtag att analysera och
féresla dtgirder for att effelktivisera Migrationsverkets, Polismyndighetens
och Kriminalvardens arbete med 4tervindande inom ramen fér nuvarande
organisation (Ju2020/01867/SIM). Eit atbete som omfattar sivil sjilvmant
atervindande, vilket ska tillimpas i f6tsta hand, som verkstillande av beslut
om av- eller utvisning med tving, Regetingen uppdtar 4t Statskontoret att
inom ramen £6t uppdraget se 6ver myndigheternas uppgifter och ansvars-
f6rdelning samt att dverviga en férandring av myndighetsotganisationen pa
itervindandeomridet. I uppdraget ingér att utreda vilka organisations-
forandringar som skulle kunna Svetvigas och vilka férdelar och nackdelar
som kan finnas med olika altetnativ.

Statskontoret ska 16pande hélla Regeringskansliet (Justitiedepattementet)
informerat undet uppdragets genomférande.

Redovisningstidpunkten for uppdraget (Ju2020,/01867) fotlings och
uppdraget ska redovisas i sin helhet senast den 14 januari 2022.

Bakgrund

I Riksrevisionens rapport Atervindandeverksamheten — resultat, kostnader
och effektivitet (RiR 2020:7), som limnades till regeringen den 19 mars 2020,
stiller sig Riksrevisionen frigande till om det 6ver huvud taget dr mojligt att

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



visentligt effektivisera verksamheten med befintliga uppdrag och nuvarande
ansvarsfordelning mellan de tre rhyndighetema. Riksrevisionen
rekommenderar dirfor regeringen att se dver myndighetetnas uppdrag och
ansvarsfordelning, samt &verviga en forindring av myndighetsorganisa-
tionen pi omiddet.

I regetingens skrivelse, Riksrevisionens rapport om Atervindande-
vetksamheten (skt. 2019/20:191) instimmer regeringen delvis i
rekommendationen och aviserar med anledning av denna rekommendation
att tegetingen avser att ldta genomfOra en analys av effektiviteten i
Migrationsverkets, Polismyndighetens och Kriminalvirdens arbete med
itervindande som inkluderar forslag pi atgirder som skulle kunna
effektivisera atbetet inom ramen {6t nuvarande organisation.

Nir tiksdagen behandlade regetingens sktivelse beslutades att tillkinnage att
regeringen bor tillsitta en utredning som ser dver ansvarsférdelningen for
atervindandeverksamheten. Utredningen bor, i enlighet med Riksrevisionens
rekommendation, se 6ver myndigheternas uppdrag och ansvarsférdelning
samt Sverviga en forindring av myndighetsotganisationen pi omridet, (bet.
2020/21:S£U6, riksdagsskrivelse 2020/21:46).

Statskontotets uppdrag bt dirfor dndras.

Pi regeringens vignar

%«*—-‘2\ D%/\u) Cany

Lena Ljungberg
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