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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redovisar regeringen sin bedomning av de iakttagelser och
rekommendationer som Riksrevisionen har gjort i rapporten
Atervindandeverksamheten — resultat, kostnader och effektivitet (RiR
2020:7).

Riksrevisionens dvergripande slutsats &r att det finns tecken pa bristande
resultat av atervandandeverksamheten, bl.a. baserat pa den relativt hoga
andelen drenden som avslutas utan utresa. Riksrevisionen anser vidare att
den 6vergripande ekonomistyrningen pa omradet dr svag och att det rader
ett svagt helhetsperspektiv i styrningen och samordningen av
atervindandeverksamheten.

Regeringen vilkomnar Riksrevisionens granskning och konstaterar att
den utgdr ett virdefullt underlag i det fortsatta arbetet med att
vidareutveckla regeringens styrning av de myndigheter som &r ansvariga
for att personer som inte far vistas i Sverige lamnar landet — frivilligt eller
vid behov med tvang. Regeringen instimmer helt i den rekommendation
som handlar om behovet av att 6verviga hur Sverforing av information
mellan myndigheterna i atervindandearbetet kan forbdttras. Regeringen
instaimmer delvis i Riksrevisionens dvriga rekommendationer.

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

Riksrevisionen har granskat resultat, kostnader och effektivitet i
atervindandeverksamheten.  Atervindandeverksamhet  bedrivs  av
Migrationsverket, Polismyndigheten och Kriminalvarden. Resultatet av
granskningen har redovisats i rapporten Atervindandeverksamheten —
resultat, kostnader och effektivitet (RiR 2020:7), se bilagan.

Riksdagen dverlamnade Riksrevisionens rapport till regeringen den 19
mars 2020. I denna skrivelse behandlar regeringen de iakttagelser och
rekommendationer till regeringen som Riksrevisionen har redovisat i sin
rapport.

2 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen har granskat hur regeringen styrt
atervindandeverksamheten och hur myndigheterna har genomfort denna
verksamhet mellan &ren 2013 och 2018. Granskningen har ocksd omfattat
vilka resultat verksamheten uppndr och hur mycket den Kkostar.
Granskningsobjekten &r regeringen, Regeringskansliet, Migrationsverket,
Polismyndigheten och Kriminalvérden.

Som motiv till granskningen uppger Riksrevisionen att det finns
indikationer pa att den ambition som socialférsikringsutskottet har uttalat
nir det giller tervindande, ndmligen att den som har fatt ett avvisnings-
eller utvisningsbeslut férvintas atervinda, inte uppnas fullt ut. Enligt 2017
ars identitetsutredning har det berdknats att mellan 20 000 och 50 000
personer vistas i Sverige utan tillstdnd och att antalet 6kar (SOU 2017:93).
Migrationsverket bedomer att endast en dryg tredjedel av 55 000
atervindandedrenden under aren 2020-2022 kommer att avslutas genom
att personen atervander sjalvmant. Myndigheten bedémer att 31 000
drenden kommer att Gverlamnas till Polismyndigheten antingen for att
personen avvikit eller for att beslutet ska verkstéllas med tvang. Av dessa
beslut bedoms farre dn 13 000 verkstéllas med tvang.

Riksrevisionen  finner tecken pa  bristande resultat av
atervindandeverksamheten. Av de drygt 23 000 atervindandedrenden som
Riksrevisionen f6ljt hade drygt hélften avslutats med en registrerad utresa
fyra &r senare medan vart fjdrde &rende hade preskriberats. Hilften av
drendena &verldmnades till polisen och av dem hade enbart en mindre
andel verkstdllts med tvang. Mellan 2016 och 2018 minskade antalet
avslutade atervandandedrenden samtidigt som kostnaderna 6kade med 40
procent. Det kan delvis forklaras av att Migrationsverket kunde verkstilla
relativt manga enkla beslut om av- eller utvisning under 2016 och av att
forvarsverksamheten byggts ut under dessa ar.

Riksrevisionen anser att den nuvarande ansvarsfordelningen innebér att
myndigheternas uppdrag Overlappar varandra och att det finns
samordnings-  och  gridnsdragningsproblem  samt  risk  for
effektivitetsforluster till foljd av att en myndighet i vissa delar av
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verksamheten ska genomfora eller bira kostnader av beslut som en annan
myndighet har fattat.
Enligt Riksrevisionen visar granskningen pé svagheter i regeringens
samlade mal-, resultat- och anslagsstyrning av Aatervindande-
verksamheten. Svagheterna anses hora ihop med att verksamheten bedrivs
av tre olika myndigheter, som finansieras inom tvé olika utgiftsomraden,
och som styrs frén tre olika enheter pa Justitiedepartementet. Regeringen
foljer inte heller verksamhetens samlade kostnader eller resultat av
verksamheten pa regelbunden basis. Atervindandeverksamheten utgor en
mindre delverksamhet inom respektive myndighet och myndigheterna far
sjdlva ansvara for att prioritera hur mycket resurser som ska avsittas till
denna.
Riksrevisionen patalar att verksamheten &r beroende av att
myndigheterna kan utbyta information om &renden och personer med
varandra men att ett sddant informationsutbyte forsvaras av oférenliga it-
system och mdjligen dven av sekretessregleringen. Information dverfors
manuellt mellan systemen, vilket leder till bade informationsforluster och
omfattande fel.
Riksrevisionen noterar ddrutdver ett antal malkonflikter som forsvarar
verksamheten samt en del forutsittningar som ir svéra att paverka, t.ex. ar
individens egen motivation att atervinda, mottagarldndernas vilja att ta
emot sina medborgare samt det nationella handlingsutrymmet inom ramen
for EU-gemensamma regelverk av betydelse for verksamheten.
Riksrevisionen rekommenderar regeringen att
1. se dver myndigheternas uppdrag och ansvarsfordelning, samt Gvervéiga
fordndring av myndighetsorganisationen pa omradet,

2. stirka samordningen av mal-, resultat- och ekonomistyrningen for
atervindandeverksamheten, och

3. oOvervdga hur Overforing av information mellan myndigheterna i
atervindandearbetet kan forbéttras.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen instimmer 1 att det &r angeldget att effektiviteten i
myndigheternas dtervindandearbete forbattras, sarskilt som antalet fattade
avlagsnandebeslut okar. Regeringen vélkomnar darfor Riksrevisionens
granskning. I Riksrevisionens kohortstudie har det ldngsiktiga utfallet av
aterviandandet pa individniva foljts upp, vilket tillfér vardefull kunskap om
omradet.

3.1 Atervindandeverksamhetens resultat

Det finns en méngd faktorer som paverkar mdjligheten att verkstélla av-
eller utvisningsbeslut som behdver beaktas nédr resultatet av
atervindandeverksamheten ska bedomas. Ett dppet atervindandeédrende



innebédr en registrering i Migrationsverkets &drendehanteringssystem.
Séddana &drenden kan omfatta sdvél aktiva som inaktiva drenden. De
inaktiva drendena, som likvdl omfattas av statistiken, kan t.ex. avse
personer vars beslut om av- eller utvisning inte kan verkstéllas pa grund
av sjukdom eller personer som har uppehallstillstind enligt den nya
mdjligheten till uppehallstillstind for studier i den tillfdlliga lagen.
Migrationsverket avslutar atervindandeérendet vid utresa, avskrivning, ny
provning och dverlimnande till polisen. Att de &renden som inte har
avslutats dr Oppna innebér att Migrationsverket kan folja drendena och
ateruppta arbetet med att genomfora verkstilligheten nir det 4r mdjligt.

Aven nir det giller aktiva drenden finns det forhallanden som har
betydelse for mojligheten att verkstilla ett atervindandebeslut, vilka ligger
utanfor savil regeringens som myndigheternas omedelbara kontroll.
Utdver individens personliga instdllning, vilken i manga fall dr avgdrande
for atervindandet, dr det av betydelse vilka linder som personerna
kommer ifran. Ett flertal ldnder tar inte emot medborgare som inte
aterviander sjalvmant och dessa beslut kan darfor inte verkstéllas med
tvang. Om en stor andel av drendena ror personer som ska atervinda till
lander som kréver att deras medborgare frivilligt ldmnar Sverige Okar
alltsd antalet atervindandedrenden som inte kan verkstdllas utan den
enskildes medverkan.

Vid bedomningen av resultaten i Sverige r det ocksa viktigt att jamfora
Sverige med internationella forhéllanden. Sedan 2010 har ca 60 procent av
atervindandedrendena avslutats genom att personen ldmnat Sverige. Det
ar en visentligt hogre niva dn EU-genomsnittet. Under &ren 2014—2020
har drygt 80 000 personer med beslut om av- eller utvisning registrerats
som utresta fran Sverige.

Riksrevisionen ldmnar rekommendationer som ror ansvarsfordelning,
styrning och informationsutbyte. Atervindandeverksamheten #r ett
komplext omrade dir det, som ndmnts ovan och som ocksé konstateras i
Riksrevisionens granskningsrapport, finns flera forklaringar till att beslut
inte alltid kan verkstidllas som inte alls hinger samman med
myndighetsorganisation eller regeringens styrning.

3.2 Myndigheternas uppdrag, ansvarsfordelning
och organisation

Regeringen instimmer delvis i Riksrevisionens forsta rekommendation.
Att fordndra ansvarsfordelningen, t.ex. genom att flytta uppdrag mellan
myndigheter eller att bilda en ny myndighet, skulle emellertid ta stora
resurser 1 ansprak, men inte med sikerhet visentligt forbattra resultaten
eftersom manga andra faktorer dn ansvarsfordelning och organisation
paverkar atervindandet.

Ett huvudsakligt motiv till 1999 ars verkstéllighetsreform, dér ansvaret
flyttades fran Polismyndigheten till Migrationsverket, var att Oka
forutsdttningarna for sjdlvmant atervindande. Att 6ka antalet personer som
atervinder sjdlvmant &r fortfarande prioriterat for regeringen och
Migrationsverket bedoms ha béttre forutséttningar att paverka sjéalvmant
atervindande jamfort med alternativa organisationslosningar. Den
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nuvarande organisationen ger ocksd mojlighet for Migrationsverket att
integrera arbetsuppgifter som krédvs for att mojliggora atervindande i de
processer och kontakter myndigheten har med sdkanden under
asylutredningen. Det handlar t.ex. om att klarldgga sdkandens identitet,
formedla en realistisk bild av mojligheten att fa uppehallstillstand och att
informera sokanden om konsekvensen av att inte f6lja ett beslut om av-
eller utvisning.

Aven med en forindrad ansvarsfordelning skulle samordning och nira
samverkan behdvas mellan berérda myndigheter givet myndigheternas
kirnuppdrag och befogenheter nir det t.ex. giller provning av asyldrenden,
beslut om av- eller utvisning och att vid behov anvinda tving m.m.
Sveriges resultat i jimforelse med andra EU-ldnders resultat pekar inte
heller p& négot behov av stora organisatoriska fordndringar. Regeringen
delar darfor inte Riksrevisionens beddmning att ansvarsfordelningen
mellan myndigheterna behdver ses 6ver i grunden eller att en férdndring
av myndighetsorganisationen behdver overvégas.

Riksrevisionen patalar ocksd att det finns Overlappningar mellan
myndigheternas uppgifter. Eftersom myndigheterna arbetar med olika
delar av processen dr det nddvandigt med en viss dverlappning. Samtidigt
ar det inte uteslutet att det finns mojligheter till effektivisering i de delar
dir det finns &verlappande uppdrag och dubbla funktioner. Regeringen
anser dven att det kan finnas utrymme for en effektivisering av arbetet
inom respektive myndighet.

33 Styrningen av atervindandeverksamheten

Regeringen instimmer delvis i Riksrevisionens andra rekommendation.
Riksrevisionens utgédngspunkt ar att en &ndamalsenlig styrning
kénnetecknas av att mal-, resultat- och anslagsstyrningen tydliggor vilka
forvantningar riksdagen och regeringen har pa verksamheten.
Riksrevisionen anser att styrningen av atervindandeverksamheten &r svag,
otydlig och splittrad. Riksrevisionen konstaterar t.ex. att regeringen inte
har preciserat vad atervindandeverksamheten forvéntas kosta eller vilka
resultat den forvéntas uppné samt att mycket ansvar for att fordela medel
till den 16pande verksamheten, som ska leda fram till verkstillighet, har
delegerats till Polismyndighetens och Migrationsverkets regionala
organisationer. Riksrevisionen anser att svagheterna kan forklaras av att
atervandandeverksamheten utgor en mindre delverksamhet hos tre olika
myndigheter. Den finansieras fran tva olika utgiftsomraden som skilda
utskott i riksdagen ansvarar for, och ansvaret for myndighetsstyrningen ér
fordelat pa tre olika enheter inom Regeringskansliet.

Hur manga som atervénder och hur stor resursatgangen blir beror pa en
méngd forhéllanden som inte dr helt forutsebara, t.ex. antalet asylsokande
och antalet personer som far avslag pa ansdkan om uppehallstillstand samt
vilka ldander de sokande kommer ifran. Ett volymmal lampar sig dérfor,
enligt regeringens mening, mindre vil i detta sammanhang. Regeringen
anser att styrning pa en Overgripande niva generellt ger battre
forutséttningar for flexibilitet och ett effektivt resursutnyttjande. I flera
efterfoljande regleringsbrev for Polismyndigheten har regeringen pétalat



att dtervindandet ska 6ka. Regeringen strévar dock efter att beslut om hur
detta ska genomforas ska fattas sd& ndra verksamheten som mojligt.
Polismyndighetens och Migrationsverkets &tervindandeverksamhet
finansieras i huvudsak genom forvaltningsanslag. Det vore att franga
géngse principer for myndighetsstyrning om regeringen skulle ange hur
dessa medel ska fordelas mellan olika delar av myndigheternas
verksamheter och i olika regioner.

I vissa fall kan dock en tydlig styrning dér regeringen tar ansvar for hur
resurser prioriteras vara dndaméalsenlig. En avvigning mellan behovet av
flexibilitet och nyttan av tydlig och detaljerad styrning kan darfoér behdva
goras i vissa fall. Ett exempel péd atervindandeomradet dér regeringens
styrning har fortydligats &r forvarskapaciteten.

Regeringens uppfattning dr att rutinerna for samarbete mellan berdrda
enheter inom Justitiedepartementet och principen om gemensam
beredning av alla regeringsbeslut sékerstéller att styrningen samordnas
inom Regeringskansliet, oavsett vilket av de av riksdagen beslutade
utgiftsomradena som finansierar verksamheten och hur fragorna fordelas
mellan enheter i Regeringskansliet. Granskningen tar heller inte hdnsyn
till att det dessutom handlar om ett fatal handliggare inom
Justitiedepartementet som ansvarar for myndighetsstyrning och budget.
Dessa triffas regelbundet, badde 1 budget- och myndighets-
handldggarmoten som Justitiedepartementets budgetsamordningsfunktion
kallar till, men ocksé i det dagliga arbetet.

Riksrevisionens utgangspunkt &r att en dndamadlsenlig styrning
kannetecknas av att kostnaderna f6ljs upp samlat och for olika delar, drivs
inom budgeterade ramar och att en eventuell dkning av kostnaderna
aterspeglas i resultaten. Att resultat och kostnader inte f6ljs at under aren
2016 till 2018 &r nagot som sérskilt uppmarksammas av Riksrevisionen.
Eftersom forutséttningarna skiljer sig at bland personer som &r aktuella for
atervindande ett givet ar samt att kostnader under ett ar far effekt pa
resultatet kommande ar &r det inte med nodvéndighet sa att kostnader och
resultat alltid f6ljer varandra, vilket ocksé noteras av Riksrevisionen. Till
exempel var 2016 ett ar d& manga personer atertog sin asylansokan, vilket
innebér att resurserna som kridvs for att personen ska &dtervinda blir
begriansade for dessa personer. Antalet forvarsplatser fordubblades ocksa
mellan 2014 och 2019, vilket forklarar varfor kostnaderna har dkat.

Regeringen instimmer dock i att det finns vissa brister i
kostnadsuppféljningen av é&tervindandeverksamheten. For att kunna
analysera om och hur kostnaderna paverkar resultatet behdver kostnaderna
foljas under en langre tidsperiod dn den Riksrevisionen studerat. For att
det ska vara mojligt behdver de personalrelaterade kostnaderna kunna
sirredovisas. Aterviindandeverksamhet inom Migrationsverket och
Polismyndigheten sker inte séllan i samband med annan
myndighetsutdvning vilket medfor svarigheter att sérskilja dessa
kostnader. Migrationsverket sérredovisar kostnaderna for forvar och
kostnaderna pa anslag 1:7 Utresor for avvisade och utvisade, anslagspost 1
Migrationsverket.

Kriminalvarden sérredovisar antal transporterade klienter per beslutande
myndighet, utrikes transporterade klienter indelat i personalintensitet
(uppdelat péd kriminalvardsklienter och migrationsklienter) samt kostnad
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per transporterad klient som finansieras med anslag 1:7 Utresor for
avvisade och utvisade, anslagspost 2 Kriminalvarden.

Polismyndigheten sédrredovisar didremot inte kostnaderna for
aterviandande eller annan verksamhet nér det géiller personal. Det beror pa
att  grénspolisverksamheten omfattar bade grénskontroller och
verkstéllighetsarbete. Vidare forekommer det dven att annan polisidr
personal utfor grénspolisidra uppgifter. Regeringen noterar att de
kostnader som Riksrevisionen anvédnder baseras pa uppskattningar.
Mojligheterna att folja de faktiska kostnaderna for Polismyndighetens
atervindandeverksamhet ar begrénsade.

34 Informationsutbyte mellan myndigheterna

Regeringen instimmer helt i Riksrevisionens tredje rekommendation om
vikten av ett forbattrat informationsutbyte och registerkvalitet.
Overldmningen av drenden frdn Migrationsverket till Polismyndigheten
behover fungera battre och regeringen instdmmer darfor i att atgérder
behover vidtas i denna del. Det kan ocksa finnas behov av dkad samsyn
tex. kring nidr och vilka &renden som ska ldmnas Over fran
Migrationsverket till Polismyndigheten. Riksrevisionen konstaterar ocksa
att Migrationsverkets statistik och uppgifter innehéller brister. Har vill
regeringen inledningsvis lyfta fram det viktiga utvecklingsarbete med
Migrationsverkets nya statistikdatabas, Simba, och myndighetens
drendehanteringssystem som pa regeringens uppdrag pagétt under 2019
for att bl.a. uppna enhetlighet i rapporteringen av statistik for dtervindande
och forvar. De atgdrder som nu vidtagits bedoms resultera i en mer
kvalitetssdkrad information. Dessutom pagér for nérvarande ett
digitaliseringsarbete inom Migrationsverket som kommer att leda till att
drenden kan Overlamnas digitalt till domstolarna och, i ett senare skede,
dven till Polismyndigheten. Detta kommer att leda till att arbetet
effektiviseras och att den administrativa hanteringen underlittas.

3.5 Malkonflikter forsvarar atervandande

Riksrevisionen har utéver de specifika rekommendationerna studerat om
atervindandeverksamheten har nédvindiga forutsittningar for att kunna
bedrivas effektivt. Vissa av fOrutsdttningarna som  forsvarar
atervindandearbetet dr, enligt Riksrevisionen, resultatet av prioriteringar
dér andra intressen har overvagt. Det giller t.ex. den nya mdjligheten till
uppehéllstillstand for studier p4 gymnasial nivd som infordes den 1 juli
2018 i det s.k. gymnasieregelverket i lagen (2016:752) om tillfdlliga
begrinsningar av mojligheten att fa uppehallstillstand i Sverige. Den nya
mdjligheten till uppehallstillstand innebar att vissa ensamkommande unga
som fatt, eller annars skulle ha fatt, ett beslut om avvisning eller utvisning
under vissa forutsdttningar kan fa& uppehallstillstind for studier pa
gymnasial niva. 1 forarbetena (prop. 2017/18:252 s. 31) uttalade
regeringen bla. att eftersom forslaget om en ny mojlighet till
uppehéllstillstdnd endast ér en tillfdllig ordning for en klart avgransad



grupp utldnningar beddmer regeringen att de langvariga effekterna pa
atervindandearbetet bor bli sma.

Regeringen kan konstatera att dtervindandeomradet dr komplext, vilket
inte sdllan leder till att motstridiga intressen maste vdgas mot varandra. |
granskningen framfors ocksd att regleringen for folkbokféring och
samordningsnummer kan underlétta for personer som vistas i landet utan
tillstind att arbeta och halla sig undan myndigheterna. Aven dessa
regelverk har enligt Riksrevisionen andra syften &n ett effektivt
atervindande. Som Riksrevisionen ocksd noterar har regeringen
uppmérksammat samma problematik och har gett en sérskild utredare i
uppdrag att utreda och foresla atgérder som forbéttrar forutsittningarna for
att faststillandet av en persons boséttning ar korrekt och att ratt
personuppgifter registreras i folkbokforingsdatabasen om dem som é&r
folkbokforda (dir. 2019:54). Syftet med utredningen &r att dstadkomma ett
regelverk som Okar forutsdttningarna for att folkbokforingen é&r tillforlitlig
och dndamaélsenlig samt forhindrar att folkbokféringsuppgifter kan
utnyttjas pa ett felaktigt sitt. I uppdraget ingar dven att lamna forslag om
ett sdkrare system for samordningsnummer i syfte att tillgodose behovet
for bade enskilda och andra aktorer av en tillforlitlig och anvandbar
identitetsbeteckning for personer som inte &r eller har varit folkbokforda.
Flera av de andra fragor som Riksrevisionen lyfter fram omfattas av den
parlamentariska utredning, Den framtida svenska migrationspolitiken (dir.
2019:32), som ska presentera sitt betdnkande den 15 augusti.

4 Regeringens dtgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen vilkomnar Riksrevisionens granskning och konstaterar att den
utgor ett vardefullt underlag i det fortsatta arbetet med att vidareutveckla
regeringens  styrning av  de  myndigheter som  bedriver
atervindandeverksamhet. Regeringen vill ocksa inledningsvis framhalla
att flera Aatgérder som fOrbéttrar forutsdttningarna for ett effektivt
atervindandearbete har vidtagits sedan Riksrevisionens
granskningsperiod.

e Av malet for Migrationsverkets verksamhetsutveckling i
myndighetens regleringsbrev for 2020 framgar att i asyldrenden ska
fokus sérskilt ligga pa att tidigt i processen klarldgga de sokandes
identitet och hemvist, vilket dr en fOrutsdttning for att mojliggora
aterviandande.

e Benidgenheten att atervdnda minskar generellt 6ver tid. En kortare
vistelsetid o6kar darfor forutsittningarna for atervindandearbetet. For
att minska antalet Oppna migrationsmél och korta handldggnings-
tiderna tillférdes migrationsdomstolarna medel i vardndringsbudgeten
for 2020. Denna resursokning forvintas forkorta den sammantagna
vistelsetiden i mottagandet och pa sa sétt forbittra forutséttningarna for
atervindande for de som fatt avslag pa sin asylansokan.
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e I regleringsbrevet for 2020 fick Migrationsverket i uppdrag att
analysera och redovisa bidragande faktorer och mdjliga atgarder for att
oka sjalvmant atervindande och for att minska andelen personer som
avviker. Enligt redovisningen ar Migrationsverkets
atervindandearbete beroende av individens instillning, om en
resehandling finns samt om individen &r tillgénglig. Analysen visar
bla. att det som Migrationsverket maste arbeta mer med &ar
individernas instdllning. Vad géller Migrationsverkets arbete med att
sdkerstdlla den sokandes identitet verkar individens benédgenhet att
medverka till att klarligga sin identitet vara storre fore av- eller
utvisningsbeslut  dn efter. 1 likhet med Riksrevisionens
rekommendation framgér det vidare dven av denna rapport att det r av
stor vikt att Migrationsverket och Polismyndigheten utvecklar arbetet
med att infora digital informationsdverforing mellan myndigheterna.

e Ytterligare resurser har tilldelats for att bygga upp
forvarsverksamheten. 1 Migrationsverkets regleringsbrev for 2019
angavs 1 anslagsvillkoret for anslagspost. 1 Migrationsverket att 100
miljoner kronor av medlen endast far anvéndas for inrdttande av nya
forvarsplatser. I Migrationsverkets regleringsbrev for 2020 anges att
antalet forvarsplatser minst ska uppgé till 520 stycken. Nivan pa
forvarskapaciteten har pa sa sétt specificerats och regeringens ambition
har tydliggjorts.

Flera lagforslag som kan bidra till ett 6kat atervindande bereds ocksa
for nirvarande inom Regeringskansliet. Dessa handlar bl.a. om ett
faststillande av en forteckning Over sdkra ursprungslander och
anpassningar av svensk ritt till tre nya EU-forordningar om Schengens
informationssystem (SIS).

Med anledning av Riksrevisionens forsta rekommendation avser
regeringen att lita genomfora en analys av effektiviteten i
Migrationsverkets, Polismyndighetens och Kriminalvardens arbete med
atervindande som inkluderar forslag pa atgérder som skulle kunna
effektivisera arbetet inom ramen for nuvarande organisation. En sddan
analys bor dven omfatta de dubbla funktioner for t.ex. resebestéllningar
och tillhandahallande av eskort som pétalats fran Riksrevisionens sida och
identifiera de eventuella behov av férdndringar som kan finnas betréffande
vissa ansvarsuppgifter.

Som ett led i att stirka den ekonomiska styrningen avseende
atervandandeverksamheten ser regeringen ocksé behov av vissa atgérder.
Nér det géller kostnadsuppfoljning kommer Migrationsverket att frén och
med i ar kunna sarredovisa personalkostnader for
atervindandeverksamheten vilket kommer att kunna bidra till en béttre
bild av de sammantagna kostnaderna. Regeringen kommer att folja hur
kostnaderna utvecklas inom de delar av atervindandeverksamheten dér det
ar mojligt.

Som Riksrevisionen patalar i sin tredje rekommendation behdver
informationsoverforingen mellan myndigheterna utvecklas. Regeringen
har tidigare gett myndigheterna uppdrag pé detta omrade som bl.a.
handlade om att genomfora en forsdksverksamhet i syfte att effektivisera
atervandandet. Regeringen avser nu att ge Migrationsverket och
Polismyndigheten i uppdrag att redovisa vilken information respektive



myndighet anser skulle behéva Gverforas fran Migrationsverket till
Polismyndigheten for att forbattra Polismyndighetens forutsdttningar att
verkstilla beslut om av- eller utvisning. Myndigheterna ska ocksa redovisa
sin respektive syn pa vilken information som inte kan limnas med
nuvarande regler, och vid behov ldmna forslag pa fordndringar som kan
mdjliggdra dkad relevant informationséverforing.

Regeringen delar avslutningsvis dven Riksrevisionens iakttagelser av
behovet av samsyn mellan myndigheterna nar det géller bedomningar av
verkstillbarhet och identitetshandlingar. Det kan t.ex. finnas behov av en
gemensam rutin for vilka handlingar och vilken information som behover
finnas i ett drende om utresa i Kriminalvardens regi for att myndigheten
ska kunna gora en resebestillning. Regeringen avser att folja upp hur detta
kan astadkommas bl.a. i de arliga myndighetsdialogerna.

Regeringen anser i och med denna skrivelse att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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Hirmed overlamnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. foljande granskningsrapport:

Atervindandeverksamheten
— resultat, kostnader och effektivitet

Riksrevisionen har granskat resultat, kostnader och effektivitet

i dtervindandeverksamheten. Resultatet av granskningen redovisas i denna
granskningsrapport. Den innehaller slutsatser och rekommendationer som
avser regeringen, Migrationsverket, Polismyndigheten och Kriminalvarden.

Riksrevisor Helena Lindberg har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor Tommi
Teljosuo har varit féredragande. Revisionsdirektér Annette Mellander,
amnessakkunnig Christian Andersson, praktikant Emelie Karlsson och enhetschef
Anna Hessel har medverkat i den slutliga handliggningen.

Helena Lindberg
Tommi Teljosuo

For kinnedom:

Regeringskansliet; Justitiedepartementet
Migrationsverket, Polismyndigheten och Kriminalvarden
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Sammanfattning och rekommendationer

Atervindandeverksamheten

En person som inte far vistas i Sverige férvintas att atervéinda till sitt hemland eller annat
land, i férsta hand frivilligt och pa egen hand. Staten bedriver verksamhet fér att stimulera
sjalvmant atervindande, och fér att verkstilla av- och utvisningar med tvang. Pa
myndighetsniva férdelas ansvaret fr verksamheten i huvudsak mellan Migrationsverket
och Polismyndigheten.

Beslut om av- eller utvisning ska vanligen verkstillas av Migrationsverket. Migrationsverket
far dock limna &ver ett drende till Polismyndigheten om personen haller sig undan eller
om det behdvs tvangsmedel for att verkstilla beslutet. Polismyndigheten kan ocksa i vissa
fall besluta om avvisning, och ska dé &ven verkstilla beslutet. Kriminalvarden bistar
Migrationsverket och Polismyndigheten med transporter.

Riksrevisionen har granskat hur regeringen styrt atervandandeverksamheten och hur
myndigheterna har genomfért den mellan &ren 2013 och 2018. Granskningen har ocksa
omfattat vilka resultat verksamheten uppnér och hur mycket den kostar.

Granskningens resultat

Ambitionerna uppnas inte

Sverige ska enligt EU:s atervindandedirektiv se till att tredjelandsmedborgares
olagliga vistelse i landet bringas att upphéora. Riksdagen och regeringen har ocksa
sedan slutet av 1990-talet strivat efter att fler ska atervinda, och att atervindandet
i forsta hand ska ske sjidlvmant. Riksrevisionen finner att dessa ambitioner inte
har uppnatts till fullo.

Riksrevisionen har féljt dver 23 000 atervindandeirenden som 6ppnades av
Migrationsverket under dren 2013 och 2014. Fyra ar senare hade drygt hilften av
de studerade drendena avslutats med en registrerad utresa fran landet. I de flesta
av dessa fall hade personen limnat landet sjilvmant. En fjirdedel av drendena
avslutades dock genom att preskriptionstiden for av- eller utvisningsbeslutet
lopte ut. Resten avslutades pa annat sitt, till exempel genom att personen
beviljades uppehallstillstand.

Over hilften av drendena hade limnats 6ver till Polismyndigheten eftersom personen
avvikit eller for att tving behdvdes for att verkstilla beslutet. Av dem avslutades bara
vart tredje drende genom en registrerad utresa. I de flesta av de fallen hade personen
limnat landet pd egen hand, utan medverkan fran Polismyndigheten.
Myndigheternas egna redovisningar tyder inte pa att resultaten av verksamheten
forindrats visentligt for drenden som registrerats hos Migrationsverket efter 2014.

Pa senare ar har tiden for handliggning av atervindandeirenden 6kat.

RIKSREVISIONEN 5
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Det ir svart att bedéma hur méanga i den undersokta gruppen som vistas kvar

i Sverige eller EU utan tillstind. En del har sannolikt limnat Schengenomradet
utan att meddela svenska myndigheter. Samtidigt har andra registrerats som
utresta, medan de i sjilva verket har hillit sig undan av- eller utvisningen

i ett annat EU-land. Allt fler som fatt avslag pa asylansékan i Sverige

patriffas i andra EU-linder, och en del av dem atersiinds till Sverige

enligt Dublinférordningen.

Kostnaderna har 6kat

Riksrevisionens granskning visar att de tre myndigheternas samlade kostnader for
verksamheten har skat med 40 procent till knappt tva miljarder kronor om aret
under perioden 2016-2018. Under samma period har antalet avslutade
atervindandedrenden minskat. Om den totala kostnaden fér verksamheten slas ut
per verkstilld person, har den okat frin cirka 48 000 kronor 2016 till knappt

97 000 kronor 2018. Okningen kan delvis forklaras av att Migrationsverket ar 2016
kunde verkstilla manga relativt enkla beslut avseende personer som valt att
aterkalla sin asylansckan fran 2015. Dirmed har de svéirare drendena blivit kvar.
Ytterligare en forklaring kan vara att forvarsverksamheten byggts ut under
perioden, men att resultaten av det dnnu drojer.

Svagt helhetsperspektiv i styrningen

Granskningen visar pa svagheter i styrningen och samordningen av
atervindandeverksamheten. Riksdagen och regeringen har beslutat om
inriktningar for verksamheten, men inte preciserat vare sig vad den sammantaget
bor kosta eller vilka resultat den férviintas uppna. Styrningen kompliceras av att
verksamheten ir ett relativt litet deluppdrag for tre olika myndigheter och
finansieras genom anslag fran tvd olika utgiftsomraden. Dess faktiska kostnader
6ljs inte upp pa nagon regelbunden basis forutom for dess sista led, utresor.

Mycket ansvar for att fordela resurser fér den verksamhet som ska leda fram till
verkstilligheter har delegerats till Polismyndighetens och Migrationsverkets
regionala organisationer. Dessa maste fortlopande och var for sig gora
omprioriteringar mellan resurser till atervindandeverksamheten och till
respektive myndighets 6vriga uppdrag. Trots det forvintas myndigheterna leverera
utresor till ett belopp som riksdagen beslutat i forvig.

Riksrevisionen bedémer att avsaknaden av en samordnad ekonomisk styrning och
ett splittrat ansvar for myndighetsstyrningen medfor risker for att verksamhetens
samlade resurser inte fordelas pa ett rationellt sitt mellan och inom
myndigheterna. Det 4r sannolikt en delférklaring till att anslagen som riksdagen
tilldelat for att verkstilla utresor inte har anvints fullt ut under nigot av de
granskade aren.

6 RIKSREVISIONEN
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Samordningen mellan myndigheterna brister

Férdelningen av uppgifter mellan de tre myndigheterna innebir att bide drenden
och fysiska personer ska flyttas mellan dem, ofta under tidspress. Granskningen
visar att regeringen och myndigheterna under tva decennier forsokt hantera

olika samordningsproblem som uppstatt i verksamheten. Anda kvarstar
omfattande problematik.

Oklara ansvarsforhallanden och éverlappande uppdrag orsakar betydande problem
for myndigheterna. Ansvarskedjorna ir i flera fall brutna, vilket innebir att

en myndighet ansvarar fér genomforande eller kostnader av beslut som en annan
myndighet har fattat. Det leder ibland till interna prioriteringar och arbetssitt som
kan vara rationella f6r den enskilda myndigheten, men inte for verksamheten som
helhet. Exempel pa det 4r prioriteringen av férvarsplatser och arbetsférdelningen
vid inrikes transporter.

Uppdelningen av verksamheten pa tre myndigheter férutsitter ocksa att
myndigheterna kan dela information med varandra. Riksrevisionen
uppmirksammar att 6verforingen av information kan hindras av sekretessregler
och oférenliga it-system. Information 6verfors och registreras manuellt, vilket
leder till bade overarbete, informationsforluster och rena fel. Att félja upp
drenden, personer, kostnader eller resultat av verksamheten &r synnerligen
arbetskrivande, och i manga fall omdjligt.

Riksrevisionen bedémer att riksdagens och regeringens ambition om
effektivisering genom renodling av myndigheternas uppdrag inte har uppnatts.
Mycket av problematiken hirstammar frin att verksamheten delas av tre olika
myndigheter. Riksrevisionen stiller sig fragande till om det 4r majligt att
visentligt effektivisera verksamheten med befintliga uppdrag och nuvarande
ansvarsférdelning mellan de tre myndigheterna.

Mailkonflikter férsvarar verksamheten

Granskningen uppmirksammar malkonflikter mellan atervindandeverksamhetens
behov och vissa regelverk och férhallanden som delvis har andra indamal. Det giller
bland annat méjligheten till ny prévning for arbete eller studier fér personer som
tidigare fatt avslag pa en asylansokan (sa kallat sparbyte respektive gymnasielagen)
samt regleringar for folkbokforing och samordningsnummer. Det ligger dock utanfér
granskningen att viga eventuella negativa effekter for atervindandet mot de andra
andamal som lagstiftaren avsett med dessa regelverk. Riksrevisionen avstar dirfér fran
att limna rekommendationer i dessa avseenden.

Det framgar ocksa av granskningen att dtertagandeavtal, samférstandsavtal och
listor pa sa kallade sikra linder troligen ir effektiva medel i aterviindandearbetet.
Dessa utgor dock en del av Sveriges och EU:s vidare utrikesrelationer och
forutsitter dirmed avvigningar som det inte ankommer Riksrevisionen att gora.

RIKSREVISIONEN 7
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En del férutsattningar dr svara att paverka

Granskningen visar att verksamhetens resultat till delar paverkas av férhillanden
som ir svara for svenska staten och dess myndigheter att piverka. Bland annat 4r
individens egen motivation att dtervinda samt mottagarlindernas vilja att ta emot
sina medborgare viktiga fér verksamheten. Vidare krivs samverkan fran andra
linder, och det nationella handlingsutrymmet ramas in av EU-gemensamma
regelverk och internationella konventioner. Dessa forhallanden kan bara delvis
paverkas av statens insatser.

Rekommendationer
Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

e se ver myndigheternas uppdrag och ansvarsfordelning, samt dverviga
forindring av myndighetsorganisationen pa omradet

e stirka samordningen av mal-, resultat- och ekonomistyrningen for
atervindandeverksamheten

o overviga hur 6verforing av information mellan myndigheterna
i dtervindandearbetet kan forbittras.

Riksrevisionen rekommenderar Migrationsverket, Polismyndigheten och
Kriminalvarden att

e vidareutveckla formerna for operativ samverkan och samrad om
verksamhetens samlade behov

e utveckla formerna for och samsynen kring éverféring av information
mellan myndigheterna inom ramen for befintlig lagstiftning

o visentligt forbittra registerkvaliteten i verksamheten.

Riksrevisionen rekommenderar Migrationsverket och Polismyndigheten att

o verka for skad samsyn, sirskilt rorande prioritering av forvarsplatser
samt bedémning och klassificering av verkstillbarhet och identitet.

Riksrevisionen rekommenderar Polismyndigheten och Kriminalvarden att

o verka for skad samsyn sirskilt rérande arbetsférdelning vid inrikes
transporter, former for bestillning av utrikes transporter samt anvindningen
av transporter som tillhandahalls av Europeiska grins- och
kustbevakningsbyran Frontex.
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Enligt EU:s atervindandedirektiv ska medlemsstaterna utfirda beslut om
atervindande for de tredjelandsmedborgare som vistas olagligt pa deras
territorium.! Riksdagens socialférsikringsutskott anger att den som har fatt

ett avvisnings- eller utvisningsbeslut forvintas respektera detta. Utskottet betonar
att ett dtervindande i forsta hand ska ske sjidlvmant, men att det, som en sista
utvig, maste finnas mojlighet att verkstilla ett avligsnandebeslut med tving.2

Det finns dock indikationer pa att dessa ambitioner inte uppnas fullt ut. Enligt 2017
ars identitetsutredning har det beriknats att mellan 20 000 och 50 000 personer vistas
i Sverige utan tillstind, och att antalet kar.s Migrationsverket bedémer att endast

en dryg tredjedel av 55 000 atervindandedrenden under aren 2020-2022 kommer att
avslutas genom att personen atervinder sjilvmant. Myndigheten bedomer att

31 000 drenden kommer att 6verlimnas till Polismyndigheten antingen for att
personen avvikit eller for att beslutet ska verkstillas med tving. Av dessa bedéms firre
4n 13 000 verkstillas med tving.+

Mot denna bakgrund har Riksrevisionen sett skil att granska resultaten,
kostnaderna och effektiviteten i dtervindandeverksamheten.

1.2 Overgripande revisionsfraga och avgransningar

Den 6vergripande revisionsfragan dr om atervindandeverksamheten styrs och
bedrivs pa ett indamalsenligt sitt. Riksrevisionen anser att det ir fallet om

o verksamheten uppnar de resultat som riksdagen och regeringen strivar efter

o verksamheten bedrivs inom ramarna for sin budget och de ekonomiska
resurserna styrs indamalsenligt

o verksamheten har nédvindiga forutsittningar for att bedrivas effektivt och
uppna resultat.

T EUT L 348, 16.12.2008, s. 98-107, Celex 32008L0115, artikel 6.1. Artikel 6.2-5 reglerar vissa generella
undantag fran denna huvudregel, och anger under vilka omsténdigheter medlemsstaterna far medge
formanligare regler. Denna ar implementerad i utlanningslagen (2005:716).

2 Bet. 2017/18:SfUS.

3 SOU 2017:93.

4 De kvarstaende 7 100 avslutade drendena bestar i huvudsak av fall dar atervindandearendet
preskriberats eller avslutats efter att personen pé nytt ansékt om eller beviljats uppehallstillstand.
Migrati ket, Verksamhets- och utgiftsp oktober 2019, 2019.

RIKSREVISIONEN 9

23



Skr. 2019/20:191

Bilaga

24

ATERVANDANDEVERKSAMHETEN - RESULTAT, KOSTNADER OCH EFFEKTIVITET

Granskningen avser i huvudsak perioden 2013-2019. Ekonomiska utfall och
resultat av verksamheten redovisas till och med ar 2018. Pa grund av brister

i underlag har Riksrevisionen inte féljt upp ekonomiska resultat lingre tillbaka
i tiden &n ar 2016.

Granskningen avser hur beslut om avligsnande fran Sverige verkstills, men inte
grunderna for sjilva avligsnandebeslutet. Granskningen omfattar inte heller
utvisningar pa grund av brott enligt 8 a kap. utlinningslagen (2005:716).

Utvisningar pa grund av hinsyn till rikets sikerhet eller pa grund av befarad
brottslighet enligt lagen (1991:572) om sirskild utlinningskontroll omfattas
inte heller.

Atervindandedirektivet stiller krav pa ett rittvist och oppet forfarande, humanitet
och respekt fér non-refoulement vid atervindande.s Mekanismerna for detta
6vervakas av domstolar, Riksdagens ombudsmin (JO) och EU-kommissionen
och omfattas dirfor inte av granskningen.s

1.3 Bedomningsgrunder

Bedomningsgrunder ir de kriterier som Riksrevisionen tillimpar for att
virdera sina iakttagelser. Riksrevisionen har granskat tre delfrdgor utifrin
foljande bedémningsgrunder.

1.3.1 Delfraga 1: Uppnar verksamheten de resultat som riksdagen
och regeringen strivar efter?

Riksrevisionen anser att verksamhetens resultat bor priglas av att

o en hog andel atervindandeirenden avslutas med utresa

e enlag andel drenden avslutas genom att beslutet preskriberas

e en hog andel atervindandeirenden avslutas genom utresa som gors
sjilvmant i forhallande till dem som avslutas med tving

e atervindandet sker sa snabbt som mojligt.

5 Non-refoulement innebir ett férbud mot av- eller utvisning av en person till ett land dir denna
riskerar dodsstraff eller forféljelse pa grund av hennes religion, nationalitet, sprak, sexuella liggning,
tillhérighet till viss samhllsgrupp, politisk askadning eller minoritet. Av- och utvisning &r ocksa
férbjuden om personen riskerar utsittas for tortyr eller annan omiénsklig eller férnedrande
behandling. EUT L 337, 20.12.2011, 5. 9-23, Celex 32011L0095.

6 Se bland annat Riksdagens ombudsmin, Nationellt bessksorgan — NPM. Rapport frin opcat-enheten
for perioden 2015-2017, 2018 och Europeiska kommissionen, K i g srandeb av
den 5.2.2018 om faststéillande av rapp om 2017 drs utviirdering av Sveriges tillamning av

h Iverket i fraga om dterviindande, COM(2018) 105 final av den 5 februari 2018.
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Bedémningen utgar framst frin uttalanden i riksdagens socialférsikringsutskott.
Utskottet har bland annat uttalat att det forviintas att den som har fatt ett av- eller
utvisningsbeslut respekterar detta. Utskottet anfor vidare att en utlinning som
efter en rittssiker provning av asylskilen har fatt ett av- eller utvisningsbeslut, sd
snabbt som méjligt bor atervinda till hemlandet eller annat land. Utskottet har
slutligen angett att dtervindandet i forsta hand ska ske sjdlvmant, men att det som
en sista utvig ska finnas mojlighet att ocksé verkstilla ett avligsnandebeslut

med tving.”

Riksdagen och regeringen har inte siffersatt malen for verksamheten. I samband
med att riksdagen faststillde den huvudsakliga ansvarsférdelningen mellan
myndigheterna for atervindandeverksamheten, angav dock
Socialforsikringsutskottet ocksa att fler mdanniskor skulle ritta sig efter
myndigheternas beslut om av- eller utvisning och att behovet av tvang skulle minska.s
Regeringen anger vidare att antal utresor samt vistelsetider i asylmottagandet dr
indikatorer for effektivitet i verksamheten.> Regeringen har ocksa vid flera
tillfillen gett myndigheterna i uppdrag att ¢ka dtervindandet samt korta ner
handliggningstiderna vid uppenbart ogrundade asylansskningar och sa

kallade Dublinirenden.1

Vid tolkning av resultaten tar Riksrevisionen hinsyn till att de delvis beror pa
omvirldsfaktorer som kan dndras 6ver tid och vara delvis svara for staten och dess
myndigheter att paverka. I vissa fall kan det ocksd uppsté verkstillighetshinder,
som innebir att Sverige, enligt internationella dtaganden, inte far verkstilla en av-
eller utvisning. I mojligaste méan jimférs ocksa utfall av verksamheten med
resultat som redovisades infor 1998 ars verkstillighetsreform.

1.3.2 Delfraga 2: Styrs de ekonomiska resurserna dndamalsenligt?

Riksrevisionen bedémer att en dndamalsenlig styrning av resurserna bland annat
kinnetecknas av att

e mil, resultat och anslagsstyrning tydliggor vilka férvintningar riksdagen
och regeringen har pa verksamheten

o kostnaderna féljs upp bade samlat och for visentliga delverksamheter

o verksamheten bedrivs inom ramarna for sin budget och att eventuella under-

eller ¢verskridanden av kostnader foljs upp

en eventuell skning av kostnader aterspeglas i verksamhetens resultat.

7 Bet. 2017/18:SfUS och bet. 2017/18:5fU15.

8 Prop. 1997/98:173, bet. 1998/99:5fU4, rskr. 1998/99:28.

9 Prop. 2019/20:1, bet. 2019/20:5fU4, rskr. 2019/20:126.

10 Regleringsbrev fér Migrationsverket, Polismyndigheten och Kriminalvarden 2013-2019.
11 Se SOU 1995:55.
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Bedomningsgrunderna utgar frin budgetlagens krav pa att i statlig verksamhet
ska hog effektivitet och god hushallning iakttas.1 Detta innebir enligt
Riksrevisionen att verksamheten bor bedrivas pa ett sadant sitt att forhallandet
mellan resultat och férbrukade resurser dr rimligt. Riksrevisionen menar att det
frimjas av en anslagsstyrning som fortydligar vad verksamheten far kosta och
vilka resultat den férvintas uppnd. Anslagsférbrukningen bér ocksé féljas upp,
och eventuella 6ver- eller underskridanden uppmirksammas. En uppféljning av
vasentliga delverksamheter kan ocksa bidra till att uppmarksamma intern
resursfordelning och flaskhalsar.

1.3.3 Delfrdga 3: Har verksamheten nédvindiga férutsittningar for
att bedrivas effektivt och uppna resultat

Riksrevisionen har i samrad med granskningsobjekten identifierat forutsittningar
for savil yttre effektivitet (det vill siga att verksamheten ska uppna resultat) som
inre effektivitet (det vill siga att verksamheten ska kunna bedrivas utan sléseri pa
resurser). Dessa forutsittningar, som delvis skapas av regeringens styrning och
myndigheternas egna insatser, presenteras nirmare i inledningen till kapitel 5.
Riksrevisionen har i en sa kallad programteoribaserad utvirdering jamfort dem
med den faktiska verksamheten. Dirvid har tre underfragor stillts:

e Finns forutsittningen pa plats?

e Vilka konsekvenser far eventuella bristande forutsittningar for
verksamheten och dess resultat?

o Pavilket sitt kan regeringen eller myndigheterna paverka forutsittningen?

Bedomningsgrunden utgérs siledes av om det finns diskrepanser mellan
nodvindiga férutsittningar och faktiska férhallanden i verksamheten, samt
konsekvenserna av dem. Den tredje underfragan syftar till att ge underlag for
Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer.

Vid tolkning av resultaten uppméarksammar Riksrevisionen sirskilt om
ambitionerna vid 1998 ars atervindandereform har uppnatts. Regeringen menade
att reformen skulle bidra till bittre resultat genom helhetssyn i verksamheten,
renodling av myndigheternas ansvarsomraden samt dtgirdande av svarigheter som kan
uppkomma da olika myndigheter samverkar. Regeringen betonade ocksa vikten av att
lagstifiningen tillimpas konsekvent och forutsigbart, att aterkomsten till hemlandet
underlittas och att anvindningen av tvangsmedel minimeras.
Socialférsikringsutskottet vilkomnade reformen med dessa utgangspunkter.:s

121 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).
13 Prop. 1997/98:173, bet. 1998/99:SfU4, rskr. 1998/99:28.
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1.4 Metod och genomférande

1.4.1 Verksamhetens resultat

Fragan om huruvida atervindandeverksamheten uppnar 6nskade resultat besvaras
genom en s kallad kohortanalys. Det innebir att Riksrevisionen har studerat hur
atervindandedrenden som 6ppnades hos Migrationsverket under 2013 och 2014
hade avslutats fyra ar senare.!+ Ett drende som inte avslutats pa annat sitt
preskriberas efter den tiden. Migrationsverket kan avsluta ett drende bland annat
om personen limnar landet sjilvmant eller om idrendet limnas &ver till
Polismyndigheten om personen avviker eller om tving behovs for verkstillighet.
Riksrevisionen har ocksa foljt utfallen av de drenden som Migrationsverket limnat
over till Polismyndigheten. Dirigenom har en bild skapats av verksamhetens
resultat. Denna omfattar dock inte drenden som dppnats av Polismyndigheten.1s

For genomforandet av analysen har Riksrevisionen samlat in registerdata frin
Migrationsverket, Polismyndigheten och Kriminalvarden. I princip ska en individ
ga att folja genom hela myndighetskedjan eftersom alla tre myndigheter anvinder
samma identifikationsnummer f6r individerna, ett si kallat dossiernummer.

I praktiken har dock deras handliggningssystem olika inmatningsformat och
tillater olika varianter av felregistreringar. Till f6ljd av detta har ungefir

fem procent av drendena inte gatt att folja dver tid.

En viss jimférelse gors mellan Riksrevisionens undersskning och den
resultatuppfoljning som gjordes av 1995 ars verkstillighetsutredning.is
Resultaten tolkas dock med forsiktighet, da de tvd undersskningarna genomforts
med olika metoder och omfattar olika linga tidsperioder.

Handliggningstiden for atervindandedrenden f6ljs upp med myndigheternas
egen verksamhetsredovisning.

1.4.2 Andamalsenlig ekonomisk styrning

Anslagstilldelning, kostnadsutveckling och medelsutnyttjande studeras for
perioden 2016-2018. Perioden begrinsas i tid dd bland annat Polismyndighetens
omorganisation 2015 gor det svart att f6lja kostnaderna pa ett jamforbart sitt.

Se bilaga 1 fér en nidrmare beskrivning av den studerade kohorten.

Polismyndigheten 6ppnar atervindandeirenden framst avseende personer som patriffats vid
granskontroller eller inre utlanningskontroller, som saknar ritt att komma in eller vistas i landet och
som inte har anfért asylskil.

SOU 1995:55.
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Information om anslagstilldelning har himtats fran budgetpropositionerna och
respektive myndighets regleringsbrev. Uppgifter om faktiska kostnader har
himtats in fran respektive myndighet samt fran deras arsredovisningar.
Kostnaderna har sedan analyserats i férhallande till bade tilldelade medel,
kostnadernas utveckling over tid och fordelning mellan olika delverksamheter.

1.4.3 Forutsittningar for effektiv verksamhet och resultat

Delfragan besvaras genom en programteoribaserad utvirderingsansats. Det
innebir att en programteorimodell har tagits fram fér verksamheten. Modellen
beskriver hur verksamheten #r tinkt att fungera och vilka forutsittningar som
maste finnas pa plats for att verksamheten ska kunna bedrivas med yttre och inre
effektivitet. Den omfattar vilka

o aktiviteter myndigheterna forvintas genomfora

e slutprestationer som aktiviteterna ska ge upphov till

o effekter som prestationerna férvintas bidra till pa kort och lang sikt

o forutsittningar som krivs for att aktiviteterna ska kunna genomforas
och leda till 6nskade prestationer och effekter.

Programteorimodellen som tagits fram av Riksrevisionen grundar sig pa
regeringens propositioner, regelverk, regleringsbrev, myndigheternas interna
styrdokument och kompletterande uppgifter fran intervjuer. Modellen har
bearbetats pa ett seminarium med foretridare f6r Regeringskansliet och de
tre myndigheterna.

Riksrevisionen har direfter jimf6rt modellen med det verkliga utfallet av
aktiviteter, prestationer och effekter. Information om dessa har hamtats dels
genom svaren pa granskningsfragorna om resultat och ekonomisk styrning,
dels genom myndigheternas uppféljningar och aterrapportering. Den skriftliga
informationen har kompletterats med intervjuer med chefer, specialister och
handliggare i olika delar av verksamheterna. Intervjuer har genomforts vid

28 tillfillen, huvudsakligen i grupper om tvé till fem personer.

Materialet har bearbetats i en bedémningsmall med sirskilt fokus pa uttalanden
om forutsittningar for myndigheternas aktiviteter och prestationer, eventuella
brister i dessa samt konsekvenser av bristerna. Vid tolkning av resultaten har
Riksrevisionen sarskilt beaktat om information fran olika killor 4r férenlig med
varandra eller likalydande.

Dir diskrepanser har hittats mellan programteorin och verkligheten, har orsaker
till dem analyserats. Syftet har varit att utreda vilken aktér som kan paverka
forutsittningarna for att verksamheten ska kunna genomforas och bidra till
6nskade resultat. Till denna del har analysen baserats frimst pa information fran
myndigheternas redovisningar av verksamheten samt pa intervjuer.

14  RIKSREVISIONEN
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1.4.4 Genomférandet av granskningen

Granskningen har genomftrts av en projektgrupp bestiende av projektledaren
Tommi Teljosuo och projektmedarbetarna Christian Andersson, Helena Froberg,
Emelie Karlsson, Frida Karlsson, Annette Mellander och Lisa Nilsson.

En referensperson, professor Jon Pierre, har varit knuten till projektet och

gett synpunkter pa savil ett granskningsuppligg som ett utkast

till granskningsrapporten.

Foretridare for Regeringskansliet (Justitiedepartementet), Migrationsverket,
Polismyndigheten och Kriminalvarden har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt
limna synpunkter pa ett utkast till granskningsrapporten.
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2 Det har dr atervindandeverksamheten

2.1 Mal fér verksamheten

Enligt EU:s atervindandedirektiv bor medlemsstaterna se till att
tredjelandsmedborgares olagliga vistelser bringas att upphéra genom ett rittvist
och oppet forfarande. Direktivet anger vidare att frivilligt atervindande i allminhet
ar att foredra framfor patvingat, och att anvindningen av tvingsatgirder bor vara
proportionellt i forhillande till efterstrivade mal. Vidare foreskrivs hinsyn till
rittssikerhet och humanitet samt respekt fér principen om non-refoulement.””
Hiinsyn bor ocksi tas till situationen fér tredjelandsmedborgare som vistas
olagligt i ett land men som for tillfillet inte kan avldgsnas. s I Sverige har direktivet
implementerats i huvudsak i utlinningslagen.

Riksdagen har inte beslutat om sirskilda mal for atervindandeverksamheten.
Riksdagens och regeringens uttalanden om inriktningar fér verksamheten
redovisas i avsnitt 1.3.1.

2.2 Tre ansvariga myndigheter

Atervindandeverksamhet bedrivs av Migrationsverket, Polismyndigheten och
Kriminalvarden. Myndigheternas ansvar pi omrédet slogs fast av riksdagen 1998.12
Riksdagen har direfter gjort vissa fortydliganden i myndigheternas uppdrag och
befogenheter. Verksamheten har ocksa paverkats av férandringar i bland annat
Dublinférordningen och atervindandedirektivet, men ansvarsférdelningen mellan
myndigheterna ar fortfarande huvudsakligen densamma.0 Ansvarsférdelningen
innebiir i stora drag foljande:

e Migrationsverket har huvudansvaret fér att besluta om och verkstilla av-
och utvisningar.

e Migrationsverket far 6verlimna drenden till Polismyndigheten om personen
haller sig undan eller om det behdvs tvingsmedel for verkstilligheten.

e Polismyndigheten far i vissa fall besluta om avvisning, och ansvarar da for
verkstillande av beslutet. Det avser frimst personer som patriffas vid
grinskontroll eller inre utlinningskontroll och som saknar ritt att vistas
ilandet.

Principen om non-refoulement innebir forenklat uttryckt ett fsrbud mot av- eller utvisning av
asylsékande till ett land dir denna riskerar dédas, torteras eller forfoljas.

EUT L 348, 24.12.2008, s. 98-107, Celex 32008L0115.

Prop. 1997/98:173, bet. 1998/99:5fU4, rskr. 1998/99:28.

Se bland annat prop. 2016/17:57, bet. 2016/17:JuU9, rskr. 2016/17:149 och prop. 2016/17:191,
bet. 2017/18:SfU5, rskr 2017/18:7.

8 3 &
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e Kriminalvarden utfor transporter av frihetsberévade personer at
Migrationsverket och Polismyndigheten.

2.3 Flera syften med ansvarsférdelningen

Innan riksdagens beslut om ansvarsférdelningen 1998 hade Polisen det
huvudsakliga ansvaret for att verkstilla av- och utvisningar. I samband med
beslutet uttalade sig regeringen om vad man ville uppni med reformen. Det var
framst att

¢ minska behovet av tvingsmedel

o formé den som av- eller utvisats att sjdlvmant limna landet

e renodla myndigheternas ansvarsomraden

o atgirda bristande effektivitet och andra svarigheter som kan uppkomma
da olika myndigheter samverkar vid verkstillighet.

Regeringen bedémde att det med anledning av reformen fanns goda skil att anta
att antalet utlinningar som rittar sig efter myndigheternas beslut skulle ¢ka.
Socialfsrsikringsutskottet vilkomnade ett 6verférande av verkstillighetsansvaret
till Invandrarverket med dessa utgangspunkter.2:

21 Prop. 1997/98:173, bet. 1998/99:SfU4, rskr. 1998/99:28.

RIKSREVISIONEN 17

31



Skr. 2019/20:191

Bilaga

32

ATERVANDANDEVERKSAMHETEN - RESULTAT, KOSTNADER OCH EFFEKTIVITET

Atervindandeverksamheten i korthet

Atervindandearbete kan pabérjas redan under asylprocessen

En person som ansoker om asyl registreras hos Migrationsverket. Om myndigheten
bedémer att ansékan sannolikt kommer att avslas, kan den redan under asylprocessen
férbereda for atervandande. Bland annat ska myndigheten utreda personens identitet
och tillhandahalla férberedande information dir dven atervindande kan tas upp. Om
Migrationsverket bedémer att 4rendet sannolikt far avslag eller ska 6verlimnas till

ett annat EU-land enligt Dublinférordningen, kan det behandlas i en snabbprocess.

Ett dtervindandedrende kan 6ppnas av Migrati ket eller Polismyndigh:
Migrationsverket 6ppnar ett atervandandeirende i samband med att myndigheten eller
en domstol fattat beslut om av- eller utvisning. Arendet kan till exempel avse en
asylsokande som har fatt avslag pa sin ansékan och vars beslut har vunnit laga kraft. Aven
Polismyndigheten kan 6ppna ett atervindandedrende om den patriffar en person som
inte har ritt att resa in eller vistas i landet. Det kan ocksa réra sig om att personen bryter
mot villkoren for sin vistelse, till exempel genom att arbeta utan giltigt arbetstillstand.

Atervindande ska i forsta hand ske sjalvmant

Efter beslutet om av- eller utvisning far personen ofta en tidsfrist fér att limna landet
sjalvmant. Personen ska i férsta hand skaffa biljett och resa ut sjalv under tidsfristen.

| vissa fall kan myndigheterna besluta om en avvisning med omedelbar verkstillighet.
Da ges det ingen tidsfrist, utan avvisningen verkstills av myndigheterna s& snabbt som
mbjligt, oavsett om beslutet vunnit laga kraft eller inte.

Migrationsverket stodjer frivilligt atervindande

Migrationsverket kan pa olika sitt bista asylsokande som fatt avslag att atervinda. Det
kan handla om praktisk hjalp med att skaffa resehandlingar och biljetter. Vissa kan fa
ekonomiskt stéd for ateretablering i hemlandet. Migrationsverket upplyser ocksa om att
personen kan utsittas fér tvangsmedel och riskera aterreseférbud till Schengenomradet
om hen inte atervinder sjilvmant. Vuxna asylsékande utan barn fér inte bo kvar i
Migrationsverkets anlaggningsboenden och férlorar ritten till ekonomisk ersittning
efter att tidsfristen for avresa |6pt ut. Om personen haller sig undan eller om det behévs
tvangsmedel for att verkstilla beslutet, kan Migrationsverket limna éver drendet

till Polismyndigheten.

Polismyndigheten eftersoker avvikna och andra som inte far vistas i landet
Polismyndigheten kan efterspana personer som avvikit fran kontakt med Migrationsverket.
Polisen bedriver ocksa inre utlinningskontroll. Det innebir att polisen, i samband med till
exempel trafikdvervakning eller arbetsplatskontroll, kan kontrollera om en person har ritt
att vistas i landet.

Polismyndigheten verkstiller med tvang

Polismyndigheten verkstiller utvisningar da Migrationsverket har lamnat éver drendet.
Polisen verkstiller ocksa avvisningar av andra personer som de patriffar och som inte far
vistas i Sverige. Polisen far vid behov anvinda tvangsmedel, men ska férséka minimera
anvindandet av dem.

Kriminalvarden bistar med transporter

Kriminalvarden bistar Migrationsverket och Polismyndigheten med inrikes transporter av
personer som ir frihetsberévade. Kriminalvarden genomfér ocksa utrikes transporter pa
bestillning av polisen. Resor kan dven genomfras i samarbete med Europeiska grins-
och kustbevakningsbyran Frontex.

18 RIKSREVISIONEN
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En komplex verksamhet

Atervindande ér i flera avseenden en komplex verksamhet. Bade verksamheten och dess
resultat paverkas av flera icke-statliga aktorer.

Ramverk i EU-gemensamma regelverk och internationella konventioner

Dublinférordningen, asylprocedurdirektivet och atervindandedirektivet innehller EU-
gemensamma regler som paverkar medlemsléndernas arbete med atervandande. Aven
andra internationella avtal sasom flyktingkonventionen sétter ramar fér verksamheten.

Samverkan behdvs frén andra stater

For att en person ska kunna atervinda maste hen tas emot av en annan stat. Det &r en
folkrattslig princip att ett land ska ta emot sina egna medborgare, men en del lander tar
bara emot sina medborgare om de atervinder frivilligt. Sverige och EU kan teckna
atertagande- och samférstandsavtal med andra linder, men inte beordra en annan stat att
ta emot personer som av- eller utvisas hirifran. Myndigheter i transitlinder som endast
passeras under en av- eller utvisning kan ocksa stilla krav pa nir och hur transiteringen
far goras.

Tre myndigheter behdver samverka

Ansvaret fér atervindandeverksamheten férdelas pa Migrationsverket, Polismyndigheten
och Kriminalvarden. Bade drenden och fysiska personer behéver ofta flyttas mellan de
tre myndigheterna, ibland under tidspress. Det stiller hoga krav pa planering och
samordning 6ver myndighetsgrinserna. Verksamheten sker ocksa i samarbete med
Europeiska grins- och kustbevakningsbyran Frontex.

Ett uppdrag bland manga fér myndigheterna

Alla tre inblandade myndigheter har manga olika uppdrag, och atervindande &r ett av dem.
Varje myndighet behéver dirfér samordna och prioritera atervandandeverksamheten
internt i férhallande till sina andra uppgifter.

Manga motsitter sig myndighetsbeslut

De flesta som ska av- eller utvisas har sjilva valt att ta sig till Sverige. Manga vill stanna
kvar, dven om skilen till det inte récker till enligt géllande lagstiftning. Darfér kan de pa
olika satt forsska férhala eller férhindra myndigheternas arbete med av- eller utvisningen.

"Hard” myndighetsutévning stiller héga krav pa myndigheterna

En av- eller utvisning kan ha stora, 4ven livsavgdrande, konsekvenser fér individen.
Myndigheterna far ocksa anvinda olika tvangsmedel for att verkstilla besluten. Det stiller
héga krav pa rattssikerhet, humanitet och professionalitet i verksamheten.

Aven icke-statliga aktérer paverkar atervindandet

Familj, slikt och vénner kan pé olika sitt paverka en individs vilja att atervinda.
Livssituationen i Sverige och férhallandena i hemlandet har ocksa betydelse. Det kan vara
svart och ibland omgjligt for svenska myndigheter att paverka dessa férhallanden.
Myndigheterna kan ocksa behéva medverkan fran andra aktérer sésom flygbolag.
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3 Verksamhetens resultat

T kapitlet besvaras fragan om huruvida verksamheten uppnar de resultat som
riksdagen och regeringen stravar efter. Milen med verksamheten kan
sammanfattas med att s manga som méjligt ska limna landet sjilvmant och att
anvindandet av tving ska minska.2 Riksrevisionens bedomning utgar fran att
maluppfyllelse kinnetecknas av att

e en hog andel atervindandedrenden avslutas med utresa

e enlag andel drenden avslutas genom att beslutet preskriberas

e en hog andel atervindandeirenden avslutas genom utresa som gors
sjdlvmant i forhallande till dem som avslutas med tving

o atervindandet sker sd snabbt som méjligt.

Redovisningen omfattar endast drenden som oppnats av Migrationsverket. S&
kallade polisavvisningar, dir drendet 6ppnats av Polismyndigheten, ingar saledes
inte i denna del av granskningen.

3.1 Sammanfattande iakttagelser

e Det finns tecken pa bristande resultat av atervindandeverksamheten.
Riksrevisionen bygger sin bedémning pé den relativt hoga andelen drenden
som avslutas utan utresa, den hoga andelen preskriberade beslut samt allt
lingre handliggningstider.

e Riksrevisionen har foljt drygt 23 000 dtervindandeirenden som éppnades av

Migrationsverket under 2013 och 2014 (se figur 1). Nistan hilften av de

studerade drendena har avslutats utan verkstilld utresa.

En fjirdedel av drendena avslutades pa grund av att preskriptionstiden for av-

eller utvisningsbeslutet 16pte ut.

e Hilften av drendena limnades 6ver fran Migrationsverket till
Polismyndigheten som avvikna eller fér verkstillighet med tving. Det kan
jamforas med att knappt 40 procent av drendena avslutades genom att
individen limnade landet sjilvmant.

e Endast en av tio av samtliga utresor hade medfsljande personal fran
Polismyndigheten eller Kriminalvarden. Det tyder pa att de allra flesta
utresorna kan verkstillas med begrinsad anvindning av tving.

e Verksamhetens resultat har inte férbittrats nimnvirt under de senaste
tvd decennierna, trots tillférsel av extra resurser. De ambitioner som
riksdagen och regeringen uttryckte i samband med 1998 ars
verkstillighetsproposition har dirmed inte uppnatts.

22 Prop. 1997/98:173, bet. 1998/99:5fU4, rskr. 1998/99:28.
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Figur 1 Oversikt av hur de 23 351 studerade atervindandesrendena har avslutats

Kalla: Registerdata fran Migrationsverket och Polismyndigheten 2013-2018.
Riksrevisionens bearbetning.
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3.2 Riksrevisionen har féljt 23 000 atervindandeirenden

Riksrevisionen har studerat drygt 23 000 atervindandeirenden som éppnades av
Migrationsverket under perioden 2013-2014 (se figur pa foregaende sida).

Av dessa avsag cirka tva tredjedelar min och en tredjedel kvinnor. Vanligaste
ursprungslinderna var linder i Balkanomradet (Serbien, Albanien och Kosovo)
samt Afghanistan, Somalia och Irak.2s

De vanligaste skilen fér Migrationsverket att registrera ett atervindandeirende dr
att myndighetens beslut om avslag pa en asylansskan med beslut om av- eller
utvisning vunnit laga kraft, alternativt att myndigheten beslutat om verféring
av asylansokan till annat land enligt Dublinférordningen.2 Nir

ett dtervindandeirende for en tidigare asylsékande registreras hos
Migrationsverket, fordelas det antingen i en normalprocess, snabbprocess

(till exempel vid uppenbart ogrundad asylansékan som medfér avvisning med
omedelbar verkstillighet) eller Dublinprocess (d4 Migrationsverket bedomer att
asylansokan ska behandlas i ett annat land). Utover dessa processer sirredovisas
drendena for icke-asylsskande i en si kallad tillstindsprocess.?s For mer
information se tabellbilaga 1.

3.2.1 Drygt hilften av drendena avslutades med utresa

Sammanlagt avslutades drygt hilften, 55 procent, av drendena nigon gang under
den studerade perioden genom att det verkstilldes med utresa antingen av
Migrationsverket eller av Polismyndigheten.s En knapp tredjedel avslutades av
nagondera myndigheten pd grund av preskription eller utlopt tidsfrist, medan

en knapp tiondel avslutades av andra skil. Var tjugonde idrende har inte gétt att
folja upp. Resultaten efter de olika utfallen redovisas 6versiktligt i figur 1 och mer
detaljerat i tabellbilaga 1.

Se avsnitt 1.4.1 och bilaga 1 fé6r en narmare beskrivning av de studerade atervandandeirendena.
Ovriga anledningar till att ett atervindandeérende registreras ar om utlanningen avgett
néjdférklaring eller aterkallat sin asylansdkan, om Migrationsverkets prévningsenhet har férordnat
om omedelbar verkstillighet, om Migrationsverket beslutat om avvisning i ett tillstandsarende och
férordnat om omedelbar verkstillighet, om Polismyndigheten beslutat om avvisning som har
overklagats och Migrationsverket har avslagit dverklagan eller om ett avligsnandebeslut ska
verkstillas pa nytt. Se 8, 12 och 15 kap. utldnningslagen (2005:716).

Dessa omfattar saledes personer som inte ansékt om asyl utan har kommit till Sverige med
anledning av ett tidsbegransat tillstand, darefter erhallit avslag pa en ansokan och fatt besked om att
lamna Sverige. Migrationsverket, "Handl4ggning av atervindandearenden”, 2018.

Till dessa drenden hér de som har registrerats med utfallet sjalvmant utrest hos Migrationsverket
och de som har registrerats med nagot av utfallen egen utresa, charter, enskild resa, eskorterad resa,
oeskorterad resa eller férhandlingsresa hos Polismyndigheten. Olika varianter av berikningar ger
resultat i intervallet 55-58 procent.

®
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3.3 Arenden som avslutats av Migrationsverket

I avsnittet nedan beskrivs de olika sitten som Migrationsverket har avslutat de
studerade atervindandeirendena pa. Ett drende avslutas om utlinningen atervint
sjilvmant, om drendet verlimnats till Polismyndigheten eller om drendet av
nagon anledning avskrivits.

3.3.1 Knappt 40 procent aterviande sjalvmant

Riksdagens socialférsikringsutskott har betonat att den som har fitt ett av- eller
utvisningsbeslut forvintas respektera det, och att ett atervindande i forsta hand
ska ske sjilvmant. Riksrevisionens analys visar att 38,5 procent (8 992) av de
studerade atervindandedrendena avslutades av Migrationsverket pa det viset.

Sannolikheten att en person atervinder sjilvmant varierar beroende pa vilket land
individen forvintas aterviinda till. Statistik frin Migrationsverket tyder pa att
medborgare i Balkanomradet dr mer benigna att limna Sverige sjilvmant, medan
medborgare i linder i Mellandstern och Afrika 4r mindre benigna att atervinda
sjdlvmant.” Individer med medborgarskap i Somalia, Afghanistan och Eritrea 4r
ocksa overrepresenterade bland de individer som registrerats som avvikna.»

T avsnitt 5.2.7 och 5.3.1 férs resonemang om forklaringar till skillnaderna.

Migrationsverket anger i arsredovisningen fér 2018 att det pagitt ett arbete med
att ta fram nya riktlinjer i syfte att oka det atervindande som sker sjilvmant.
Riktlinjerna tradde i kraft i januari 2019.2 Det bor noteras att alla personer som
registrerats som utresta inte har limnat Schengenomradet i enlighet med sitt av-
eller utvisningsbeslut. Under 2019-2020 har mellan 15 och 20 procent av alla av
Migrationsverket registrerade utresor avsett personer som rest ut till ett annat
Schengenland.® Det innebir att beslutet har verkstillts i utlinningslagens
mening, men inte sasom atervindandedirektivet férutsitter. En del av dessa
personer atertas ocksd av Sverige enligt Dublinférordningen, vilket innebir att
atervindandearbetet kan behéva tas upp pa nytt hir.

3.3.2 Mer i4n hilften av drendena 6verlimnades till Polismyndigheten

Socialforsikringsutskottet har ocksa betonat att det bor finnas méjligheter till
verkstillighet med tving. Migrationsverket far darfor limna 6ver ett drende till
Polismyndigheten da den uttomt sina egna méjligheter att fa kontakt med
utlinningen (det vill siga da personen anses vara avviken), eller om det kan antas
att tvingsatgirder krivs for verkstilligheten.

Se figur B 1 bilaga 1.

Se figur B 2 bilaga 1.

Migrationsverket, Arsredovisning 2018, 2019.

30 E-post fran Migrationsverket 2020-02-10 och 2020-02-11.
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Atervindande med tvang ska enligt Socialférsikringsutskottet vara en sista utvig,
men analysen visar att Migrationsverket avslutat en majoritet av alla
atervindandeirendena genom 6verlimning till Polismyndigheten (se figur 2).

Det ir ungefir lika vanligt att 6verlimnandet sker pa grund av att personen avvikit
som att tvang bedoms behovas. Avsnitt 3.4 innehaller en férdjupning i drenden
som 6verlimnats till Polismyndigheten.

Figur 2 Atervandandeirenden 6verlamnade till polismyndigheten

>

Klla: Registerdata fran Migrati ket 2013-2018. Riksrevisi bearbetning.

3.3.3 En knapp tiondel av drendena avslutades av andra skal

Ungefir atta procent av dtervindandeirendena som ingick i analysen avslutades
av Migrationsverket av nigon annan anledning #n att individen limnade landet
eller att drendet dverlimnades till Polismyndigheten. Det finns flera anledningar
till det.

Ett vanligt skl 4r att preskriptionstiden for av- eller utvisningsbeslutet lopt ut. Det
har skett for 3,8 procent av drendena i den totala kohorten. Andelen kan te sig
lag, vilket forklaras av att drenden som Migrationsverket inte kan verkstilla oftast
avslutas genom 6verlimning till Polismyndigheten.

En person som har fatt ett lagakraftvunnet beslut om ut- eller avvisning kan,
under vissa omstindigheter, beviljas tidsbegrinsat eller permanent
uppehallstillstind.>t Om tillstindet 4r permanent ska atervindandedrendet
avskrivas. Om tillstindet 4r tidsbegrinsat ska atervindandeirendet didremot
limnas 6ppet. Drygt 40 procent av de beslut som preskriberades av
Migrationsverket hade under den studerade perioden beviljats tillstind att vistas
ilandet.

Det kan bland annat ske vid varaktiga verkstillighetshinder eller om forutsattningarna dndrats sa att
asylprévningen gérs pa nytt. Under vissa or ligh kan uppehallstill: 1 ocksa beviljas for
arbete, gymnasiestudier eller med anledning av familjeanknytning. Se bland annat Migrationsverket,
"Handl4ggning av atervindandedrenden”, 2018.
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Endast 16 av de atervindandeirenden som ingatt i studien avskrevs som sa kallade
forfallna Dublindrenden. Att ett Dublinirende forfaller innebir att ansvaret for
asyldrendet 6vergar till medlemsstaten dir personen befinner sig och att hen da
kan inkomma med en ny asylansékan dir. Detta blir fallet om en 6verforing enligt
Dublinférordningen inte har genomforts inom sex manader fran att framstillan
om overtagande godtogs eller beslutet vann laga kraft. Om personen hiller sig
undan forlings tidsfristen med 12 manader. Efter 18 manader overgar siledes
ansvaret till medlemsstaten dir personen befinner sig och hen kan da inkomma
med en ny asylansokan dir. Det laga antalet indikerar att Migrationsverket
antingen hinner verkstilla drendena inom tidsfristen, eller att irendena limnats
gver till Polismyndigheten innan tidsfristen gatt ut.

3.4 Arenden som har éverlimnats fran Migrationsverket
till Polismyndigheten

Polismyndigheten har registrerat drygt 11 700 atervindandeirendens av den
studerade kohorten. Det kan noteras att siffran skiljer sig fran Migrationsverkets
uppgifter. Enligt dessa har 12 466 drenden i kohorten limnats éver till
Polismyndigheten. Polismyndigheten har dock inte kunnat identifiera samtliga
drenden i sin databas. En forklaring till det kan vara att drenden registrerats
med fel dossiernummer i samband med att uppgifter forts 6ver till
Polismyndighetens register.

Nir ett atervindandeirende inkommer hos Polismyndigheten registreras
det i Pir, Polismyndighetens diariesystem. Arendet avslutas sedan nir
avligsnandebeslutet har verkstillts, nir av- eller utvisningsbeslutet har
preskriberats, nir en ansdkan om uppehallstillstind beviljats, nir tidsfristen
16pt ut eller nir drendet avslutats pa annat sitt.s

3.4.1 Vart tredje drende som inkom hos Polismyndigheten
registrerades som verkstallt

Kohortanalysen visar att vart tredje drende som 6verlimnades fran
Migrationsverket till Polismyndigheten har verkstillts genom en registrerad
utresa. Nistan hilften av resorna avsig egen utresa, vilket innebir att utlinningen
bokat och bekostat sin resa sjilv. Enligt foretridare for Polismyndigheten
forekommer det att utresan konstateras genom att ett annat land begir att Sverige
atertar en person enligt Dublinférordningen. Aven om resan da har verkstillts

i utlinningslagens mening, kan det alltsd innebira att personen i sjilva verket har
hallit sig undan verkstilligheten i ett annat EU-land. Polismyndigheten fér dock

Polismyndigheten anvinder begreppet verkstdllighetsrenden.

Det kan till exempel vara att drendet &r verkstillt i annat beslut eller 6verldmnat till annan myndighet.
Polismyndigheten, Polismyndigh
utvisning och éverforing, 2018.

P ol

handliggning: g for av beslut om avvisning,
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inte statistik 6ver hur vanligt forekommande det ar att utresan konstateras pa
detta sitt.+

De 6vriga utresorna fordelar sig pa verkstillighetstyperna eskorterad reguljirresa,
eskorterad charter, eskorterad forhandlingsresa, oeskorterad resa och enskild resa

(se faktaruta nedan for forklaringar). Mer information om férdelningen pa
verkstillighetstyp aterfinns i tabell B 3 i tabellbilaga 1.

Verkstillighetstyper

Eskorterad reguljirresa: Kontrollerad resa som bokas och bekostas av Kriminalvarden.
Personal foljer med utldnningen till destinationslandet. Genomfors oftast med reguljarflyg.

Eskorterad charter: En eskorterad resa som genomférs med chartrat flyg.

Eskorterad férhandlingsresa: En eskorterad resa dir personal fran Polismyndigheten féljer
med f6r att férhandla med mottagarlandet om mottagandet.

Oeskorterad resa: Kontrollerad resa som bokas och bekostas av Kriminalvarden eller
Frontex. Personal féljer med till flyget, ser till att personen gar ombord pa planet och
lamnar resehandlingar till befilhavaren. Personen reser darefter utan eskort.

Enskild resa: Resan bokas och bekostas av Kriminalvarden, men utlinningen ldmnar landet
péa egen hand utan eskort. Utresan sker med limpligt transportmedel.

Egen utresa: Resan bokas, bekostas och genomférs av utldnningen sjilv, utan medverkan
fran Kriminalvarden.

Det finns vissa svarigheter att uttala sig om huruvida resorna faktiskt genomférts.
En bestilld resa kan i vissa fall avbestillas, avbrytas eller inhiberas. Om
mottagarlandet vigrar ta emot personen kan denna ocksa komma i retur till
Sverige. Problematiken beror bland annat pé att resorna registreras av bade
Polismyndigheten och Kriminalvirden. Myndigheterna redovisar statistik for
atervindandeirenden pa delvis skilda sitt, vilket innebir att uppgifterna inte alltid
gar att jaimfora. Informationen ir ocksa begrinsad om nir och hur de egna
utresorna har genomférts. I avsnitt 5.3.2 presenteras hur genomférandet av
oeskorterade utresor kontrolleras.

3.4.2 De flesta beslut preskriberas eller 8per ut

Tvi tredjedelar av de drenden som Polismyndigheten tog 6ver fran
Migrationsverket saknar registrering om verkstillighet av beslutet, vilket innebzr
att drendet har avslutats pa nigot annat sitt (se tabell B 3 i tabellbilaga 1).3 Den
vanligaste anledningen till att ett irende avslutades hos Polismyndigheten var att
beslutet preskriberades eller att tidsfristen for Dublinéverféring 16pt ut. Det &dr
fallet for majoriteten av alla drendena hos Polismyndigheten. Det r nagot

34 E-post fran foretradare for Polismyndigheten 2020-01-21.
35 362 atervindandedrenden (3 procent) saknar information i den studerade variabeln. Att det saknas
en registrering kan bero pa att det inte var obligatoriskt att fylla i uppgiften nar systemet inférdes.
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vanligare att drenden som avser avvikna individer preskriberas dn drenden som
limnats 6ver till Polismyndigheten for verkstillighet med tvingsmedel.

En knapp tiondel av Polismyndighetens drenden avslutades pa andra siitt, till
exempel genom att personen beviljats uppehallstillstind.

3.4.3 Fa drenden verkstills med hjalp av tvang

Precis som Migrationsverket férsoker Polismyndigheten minimera anvindandet
av tvang och istillet motivera individer att limna landet sjilvmant. Statistiken
medger inte nigon exakt bedémning av hur manga drenden som har verkstillts
med hjilp av tving. Enskilda och egna utresor genomfors dock utan eskorterande
myndighetspersonal. Dessa utgér en majoritet av alla resor som Polismyndigheten
verkstiller, vilket tyder pa ett ligt anvindande av tvangsmedel. Av samtliga
registrerade utresor i kohorten genomférdes var tionde utresa med eskort fran
Polismyndigheten eller Kriminalvirden.

3.4.4 Polismyndigheten saknar férutsittningar att verkstilla
en del drenden

Det ar alltid Migrationsverket som avgor om ett drende ska overlimnas till
Polismyndigheten fér verkstillighet med tving. Migrationsverket ska dock fora
dialog med Polismyndigheten innan éverlimnandet. Huvudregeln ir att ett
drende ska handliggas av den myndighet som har bist forutsittningar att
verkstilla beslutet.

En grundliggande forutsittning for verkstillighet 4r att de som av- eller utvisas tas
emot av sina hemlinder. Alla stater tar dock inte emot sina medborgare om dessa
av- eller utvisas fran ett annat land med tving.’ Det innebir bland annat att
drenden som forutsitter frivillighet inte bor éverlimnas till Polismyndigheten for
verkstillande med tvang.”

Granskningen visar dock att 26 procent av de drenden som 6verlimnades till
Polismyndigheten fér verkstillighet med tvang avsag individer med
medborgarskap i nagot av de linder som kriver absolut frivillighet for
verkstillighet. I dessa fall kan Polismyndigheten endast férséka motivera
personen att atervinda sjilvmant. Ytterligare 11 procent av drendena omfattade

36 Det giller Iran, Irak, Somalia och Eritrea. E-post fran foretradare for Migrationsverket 2019-05-21.
37 Migrationsverket, "Handldggning av atervindandeirenden”, 2018; Migrationsverket, Kvalitetschefens
k om processbeskrivning fér delp dande, 2017; Migrationsverket och
" - di

Polismyndigheten, mellan Migratic ket och Poll igh avseende bl.a.
grinsk I, inre uttanningsk Il, verkstallighet av avldgsnandebeslut och del, 2019.
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individer med medborgarskap i Afghanistan eller Uzbekistan, linder till vilka det
finns sirskilda restriktioner for verkstillighet.s

3.5 Handliggningstid

Socialforsikringsutskottet har anfért att en utlinning som fatt ett av- eller
utvisningsbeslut efter prévning av asylskilen si snabbt som méjligt bor atervinda
till hemlandet eller annat land.

3.5.1 Handlaggningstiden har 6kat

Det har inte gatt att folja ledtiderna for verksamheten ur den statistik som
Riksrevisionen tagit del av. Migrationsverket redovisar dock handliggningstider
for avslutade atervindandedrenden (se tabell 1). Ur redovisningen framgar att
handliggningstiden for drenden som avslutas genom sjilvmant atervindande har
fordubblats sedan 2016. Det forklaras dtminstone delvis av att ett stort antal
personer aterkallade sin asylansgkan och ville dtervinda snabbt ar 2016.%

Aven tiden for avskrivna drenden har fordubblats, fran knappt ett ar till nastan

tva ar. Handliggningstiden for drenden som 6verlimnas till Polismyndigheten
har varierat mellan cirka tre och sex manader under perioden.

Tabell 1 Genomsnittliga handlidggningstider for avslutade atervindandedrenden
hos Migrationsverket, dagar

2016 2017 2018
Sjalvmant atervindande 58 83 110
Overlamnande till polisen, avviken 129 113 158
Overlimnande till polisen, tvang 172 138 185
Avskrivna 294 472 629

Kéilla: Migrationsverket, Arsredovisning 2018.

Handliggningstiderna i tabellen avser Migrationsverket. Polismyndigheten
redovisar inte sina handliggningstider efter att de tagit 6ver drendena. Som
noterats tidigare, avslutas dock ungefir hilften av drendena hos Polismyndigheten
genom preskription efter fyra ar.

Till Afghanistan ska inte familjer verkstillas tvangsvis och gillande Uzbekistan sa innebar
Migrationsverkets rittsliga stéllningstagande svarigheter for Polismyndigheten att verkstélla
tvangsvis. E-post fran foretradare fér Migrationsverket 2019-05-21.

39 E-post fran foretradare fér Migrationsverket 2020-02-03.
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Ledtiden fran ett av- eller utvisningsbeslut till verkstillighet utgér endast en del av
den samlade tid som personen vistas i Sverige. I budgetpropositionen fér 2020
framgar att den genomsnittliga vistelsetiden for personer vars ansskan om asyl
avslagits i normalprocessen uppgick till 894 dagar. Personerna har alltsi

i genomsnitt vistats i landet i mer 4n tva ar redan innan ett atervindandeirende
sppnas. Utvecklingen av handliggningstider har varit bittre for Dublindrenden
och uppenbart ogrundade ansgkningar som handliggs i sirskilda snabbspar.
Handliggningstiderna for dessa dr betydligt kortare 4n for ovriga ansskningar.«

0 31 dagar fér uppenbart ogrundade ansskningar och 78 dagar for Dublindrenden ar 2018.
Prop. 2019/20:1.
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4

Verksamhetens ekonomiska styrning

I kapitlet besvaras fragan om huruvida verksamhetens resurser styrts pa
ett indamalsenligt sitt under dren 2016-2018. Riksrevisionen bedémer att
kinnetecken pa en dndamalsenlig ekonomisk styrning ir att

30

mal-, resultat och anslagsstyrningen tydliggor vilka férvintningar riksdagen
och regeringen har pa verksamheten

kostnaderna f6ljs upp bade samlat och for visentliga delverksamheter
verksamheten bedrivs inom ramarna for sin budget och eventuella under-
eller overskridanden av kostnader f6ljs upp

en eventuell 6kning av kostnader aterspeglas i verksamhetens resultat.

Sammanfattande iakttagelser

Den 6vergripande ekonomistyrningen pa omradet ir svag. Riksdagen och
regeringen har inte siffersatt vare sig vad verksamhetens genomférande bér
kosta eller vilka resultat den bor uppna.

Ett stort ansvar for att resurssitta verksamheten har delegerats till
myndighetsledningarna och de regionala organisationerna hos
Migrationsverket och Polismyndigheten. Dessa maste var for sig fortlspande
prioritera atervindande i férhallande till respektive myndighets 6vriga
uppdrag. Trots detta férvintas myndigheternas verksamhet gemensamt
leverera utresor till ett belopp som riksdagen beslutat i forvig.
Verksamhetens samlade faktiska kostnader foljs inte upp pa nagon
regelbunden basis férutom for det sista ledet i verksamheten, utresor.

Till denna del har verksamheten systematiskt underskridit anslaget som
riksdagen tilldelat.

Kostnaderna for verksamheten har under perioden 2016-2018 skat med
cirka 40 procent till knappt tvd miljarder kronor. Samtidigt har bade det
totala antalet avslutade atervindandeirendedrenden och antalet drenden som
avslutats med utresa minskat.

De kade kostnaderna forklaras delvis av att forvarsverksamheten har skat

i omfattning, och av en dndrad sammansittning av personer som ska av-
eller utvisas.
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4.2 Mal-, resultat- och anslagsstyrning

4.2.1 Inga siffersatta mal

Som framgitt i avsnitt 1.3.1 har riksdagen och regeringen inte siffersatt malen
for atervindandeverksamheten. Diremot har de angett inriktningar i termer av
fler eller snabbare atervindande. Regeringen foljer upp resultaten genom
indikatorerna antal utresor samt vistelsetider i asylmottagandet.

4.2.2 Splittrad anslagsstyrning

Verksambheten tilldelas medel fran tva utgiftsomraden i statsbudgeten,
UO8 Migration och UO4 Rittsvisendet.

Huvuddelen av Migrationsverkets verksamhet finansieras av myndighetens
forvaltningsanslag (UO8, anslag 1:1). Anslaget, som varierat mellan cirka fem och
sju miljarder kronor under den granskade perioden, avser myndighetens samlade
verksamhet. Regeringen anger att anslaget bland annat far anvindas for utgifter
for forvarslokaler men har i 6vrigt inte férdelat sirskilda medel for
atervindandeverksamheten. Det innebir att myndighetsledningen har getts
huvudansvaret for att besluta hur mycket medel som ska anvindas till
atervindandeverksamheten i férhallande till myndighetens 6vriga uppdrag.+

Migrationsverket far inom anslagspost 1:2:2 Ersittningar till asylsskande, kommuner
och landsting férdela bidrag bland annat enligt forordningen (2008:778) om
ateretableringsstod for vissa utlinningar. Regleringsbrevet anger inte vilket
totalbelopp som far anvindas till indamalet, men férordningen anger vilka
individuella belopp som far beviljas.#

Anslag 1:7 Utresor for avvisade och utvisade inom UO8 disponeras i huvudsak av
Kriminalvarden och Migrationsverket. Anslagsbeloppet har under den granskade
perioden uppgatt till 335-356 miljoner kronor om dret.+ Kriminalvirdens samtliga
kostnader for dtervindandeverksamheten faller under denna anslagspost.

Vissa andra anslag som Migrationsverket disponerar kan i mindre omfattning
avse verksamheter i samband med dtervindande.s

b

Prop. 2019/20:1, bet. 2019/20:SfU4, rskr. 2019/20:126.

Regleringsbrev for Migrationsverket 2016-2018. Regeringen har i regleringsbrevet fér 2020 angett
att antalet férvarsplatser minst ska uppga till 520, men utan att reglera kostnaden nirmare.
4330000 kronor fér den som har fyllt 18 &r och 15 000 kronor fér den som inte har fyllt 18 ar,

dock hogst 75 000 kronor per familj.

Av detta belopp disponerade Regeringskansliet 3 mnkr aren 2017 och 2018, medan
Polismyndigheten disponerade 20 mnkr aren 2016 och 2017. Resten férdelades mellan
Migrationsverket och Kriminalvarden.

1:2:3 Boende for asylsskande, 1:6:2 Offentligt bitréde i utlinningsirenden och 1:8:1 Frin EU-budgeten
finansierade insatser.

&
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Polismyndighetens kostnader finansieras frain myndighetens forvaltningsanslag
(UO4, anslag 1:1). Aven hir har myndighetsledningen getts huvudansvaret for att
fordela medel till dtervindandeverksamheten inom ramen for regeringens
samlade uppdrag fér myndigheten.

Riksrevisionen noterar att regeringen i de senaste arens budgetpropositioner har
foreslagit vissa satsningar och omférdelningar av medel inom anslaget for utresor.
Satsningar pa Migrationsverkets férvaltningsanslag har delvis motiverats med
foljderna av flyktingsituationen 2015, vilket dven kan omfatta hantering av
personer som inte beviljas uppehillstillstind. Diremot har Riksrevisionen inte
funnit att regeringen motiverat ngra satsningar pa Polismyndigheten med
myndighetens uppdrag i tervindande.#

Riksrevisionen noterar ocksa att de tva utgiftsomradena hanteras av tvd olika
utskott i riksdagen. Ansvaret fér anslagen och myndighetsstyrningen

i Regeringskansliet har under den granskade perioden férdelats pa tre olika
enheter pa Justitiedepartementet. Riksrevisionen har i tidigare granskning
uppmirksammat att det kan stilla sirskilda krav pa samordning.+

4.2.3 Ett mindre uppdrag fér alla tre myndigheterna

Riksrevisionen noterar att atervindande ar ett relativt litet uppdrag i forhallande
till de tre myndigheternas samlade verksamhet. Som framgar ovan har
myndighetsledningarna fér Migrationsverket och Polismyndigheten getts ett stort
ansvar att fordela resurser for atervindandeverksamhetens genomforande. Hos
Polismyndigheten har ocksa férdelningen och uppfsljningen av resurser for den
operativa verksamheten i huvudsak delegerats till regional niva, som kan behova
prioritera andra uppdrag fore atervindandeverksamheten. Aven hos
Migrationsverket har visst ansvar for resursfordelning delegerats till regionerna.

Det innebir att dtervindandeverksamhetens omfattning ir beroende av regional
arbetsbelastning och fortlépande prioriteringar hos tva myndigheter, medan
anslaget for verkstillda utresor slis fast av riksdagen arligen.

46 Budgetpropositioner 2013-2020.

47 Se dven Riksrevisionen, Styrningen av réttskedjan, 2019.

“ Polismyndigheten, Delredovisning enligt regleringsb
samt identi ifter i verkstdllighetscirenden, 2018.

av beslut om av- och utvisning
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4.3 Verksamhetens kostnader

4.3.1 Ingen samlad uppféljning av kostnaderna

Riksrevisionens granskning visar att verksamhetens kostnader inte f6ljs upp
pa ett samlat sitt.

Migrationsverket har pa begiran av Riksrevisionen kunnat sammanstilla sina
kostnader for verksamheten. Dessa har till delar beriknats med utgingspunkt
i tidsredovisningar. Myndigheten anger dock att personalkostnader i samband
med resor inte kan redovisas, di uppgiften inte ingdr i tillginglig tidsredovisning.

Polismyndigheten saknar samlad ekonomisk redovisning av verksamheten,

da den i huvudsak utgér en del av den nationella och regionala
grinspolisverksamheten. Myndighetens Nationella operativa avdelning respektive
regionerna har dock kunnat uppskatta sina respektive kostnader for grinspolisidr
atervindandeverksambhet, dven om det finns vissa skillnader i hur olika regioner
beriknar kostnaden. Aven polismin utanfor granspolisen kan medverka

i atervindandeverksamhet, men kostnaderna och arbetstiden for det f6ljs inte upp.

Kriminalvirden redovisar samtliga kostnader for sin del i atervindandeverksamheten
mot den sirskilda anslagsposten for utresor.

4.3.2 Kostnaderna har 6kat

Riksrevisionens sammanstillning visar att de totala kostnaderna fér verksamheten
har 6kat med 40 procent till drygt 1,8 miljarder kronor under aren 2016 till 2018.

Migrationsverket har huvudansvaret for atervindandeverksamheten och ocksa de
stérsta kostnaderna inom verksamheten, 74-77 procent, medan Kriminalvarden
stir for 13-14 procent och Polismyndigheten for 10-12 procent. Under perioden
2016-2018 har Migrationsverkets andel av kostnaderna 6kat medan de bada andra
myndigheternas andelar har minskat. Migrationsverkets kostnader har 6kat med
46 procent under perioden, f6ljt av Kriminalvarden och Polismyndigheten pa

25 respektive 23 procent.
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Tabell 2 Kostnadsutveckling 2016-2018

2016 2017 2018 Forandring i

procent

Total 1293 258 251 1498 737 320 1815 466 801 +40

Migrationsverket 958 615 000 1113 742000 1400 535 000 +46

Polismyndigheten 150 607 251 175 367 320 185 266 801 +23

Kriminalvarden 184036 000 209 628 000 229 665 000 +25

Kélla: Leverans av ek iska uppgifter till Riksrevisi frdn Kriminalvarden, Migrati ket,
Poli digh Nationella operativa avdelning samt polisregionerna. Riksrevisi

r &
egen bearbetning.

Trots att kostnaderna har 6kat, har antalet avslutade atervindandeirenden
minskat med 30 procent 2016-2018, fran 26 731 till 18 761. Antalet verkstillda
utresor har minskat fran drygt 18 000 till drygt 10 000. Om den totala kostnaden
for verksamheten slas ut per verkstilld person, har kostnaden fordubblats fran
cirka 48 000 kronor 2016 till knappt 97 000 kronor 2018. Tiden fran att

ett dtervindandeirende dppnas till att det avslutas har ckat med 61 procent
2016-2018. Tiderna fér dem som reser sjilvmant har nistan dubblats.

Okningen av kostnader per utresa kan delvis forklaras av att Migrationsverket

ar 2016 kunde verkstilla manga relativt enkla drenden avseende personer som
sokte asyl 2015, och som éterkallade sin ansokan. Dirmed har de svarare drendena
blivit kvar.so En forklaring kan ocksa vara att forvarsverksamheten byggts ut under
perioden, men att resultaten dnnu slipar efter.st

Granskningen visar att tvd tredjedelar av kostnaden bestar av personalkostnader.
Riksrevisionen bedomer dirfor att det 4r viktigt att personalen anvinds effektivt
inom och mellan myndigheterna och att arbetet organiseras sa att langa
handliggningstider och 6verlappande arbetsuppgifter undviks. Riksrevisionens
iakttagelser i dessa avseenden redovisas i kapitel 5 och 6.

Migrationsverkets och Polismyndighetens arsredovisningar 2016-2018. Riksrevisionens

egen bearbetning.

Enklare drenden kan handla om uppenbart ogrundade ansékningar medan svéra drenden kan kréva
bade mer utredning och arbete for att verkstilla resan.

Exempelvis har antalet férvarsplatser 6kat och férindringar i ansvaret for transporter har medfort

8

utbyggnad och uppbyggnad av delvis nya transportorganisationer.
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4.3.3 Migrationsverkets kostnader

Som framgar i tabell 2, har Migrationsverkets kostnader for
atervindandeverksamheten okat till cirka 1,4 miljarder kronor. Att de totala
kostnaderna kar trots vikande évergripande resultat kan forklaras av att dyrare
delverksamheter, sasom férvar, har byggts ut. Da forvar 4r en personalintensiv
verksambhet, aterspeglas det ocksa i personalkostnaderna som utgér den stérsta
posten fér verksamheten i helhet.s2

Forvarsenheternas kostnader har under 20162018 férdubblats till 428 miljoner
kronor. Diarmed har forvarsverksamheten okat fran att utgora 15 procent av
myndigheternas totala atervindandekostnader till 23 procent. Bade antalet
forvarsplatser och mingden transporter som forvarsenheten genomfér har skat
under perioden.ss Kostnaderna for forvaltningsprocessenheterna har fésrdubblats
till knappt 79 miljoner kronor. Kostnaderna fér de enheter som i huvudsak
handligger dtervindandedrenden, atervindande- och mottagningsenheter, har
daremot minskat.s+ Utvecklingen kan sannolikt forklaras av det stora inflédet
sokande under 2015. Inledningsvis under 2016 fattade mottagningsenheterna
manga beslut om tillstind. Fran 2017 fattades diremot fler beslut om avslag, vilket
ocksé innebar fler éverklaganden till domstol. Overklaganden, och 4ven begiran
om verkstillighetshinder, hanteras av férvaltningsprocessen.ss

Kostnaderna for de resor fér av- och utvisade som Migrationsverket genomfor har
minskat med 46 procent till 39 miljoner kronor, medan antalet sjilvmant utresta
med hjilp av Migrationsverket har minskat med cirka 42 procent. I stillet
overlimnas allt fler drenden till Polismyndigheten.ss Det 4r frimst
biljettkostnaderna fér utlinningen som minskar, medan resekostnaderna for
medféljande personal inte minskar i samma takt.

Migrationsverket anger att kostnader for atervandandeverksamheten omfattar handlaggning av
drenden, férvar, transporter av av- och utvisade samt bidrag till kommuner och landsting for
mottagandet av asylsékande. Genomférandet av verksamheten presenteras nirmare i kapitel 5.
De tillgangliga siffrorna for antalet platser r dgonblickssiffror fér 2015 och 2018. Dessa visar pa
en dubblering av antalet platser under den perioden fran 252 till 517 platser. Méngden transporter
har framst ékat efter 2017. Migrationsverket, "Férvarsavdelningen”, powerpointpresentation
2019-09-10.

Vilken enhet som handligger ett atervindandeirende varierar beroende pa regional organisation.
Atervandandeenheternas kostnader har minskat med 13 procent till 66 miljoner kronor, medan
mottagningsenheternas kostnader har minskat med 21 procent till 97 miljoner kronor.

Intervju med foretradare for Migrationsverket 2019-09-09.

Migrationsverket, Arsredovisning 2018; Migrationsverket, Leverans av ekonomiska uppgifter

till Riksrevisionen.

RIKSREVISIONEN 35

49



Skr. 2019/20:191

Bilaga

50

ATERVANDANDEVERKSAMHETEN - RESULTAT, KOSTNADER OCH EFFEKTIVITET

En del av verkets resekostnader avser férvarsverksamheten som genomfor en allt
storre mingd inrikes transporter.” Kostnaderna fér dessa belastar myndighetens
forvaltningsanslag och uppskattades 2018 till cirka 33 miljoner kronor,
motsvarande drygt 13 000 kronor per transport. Férvarsverksamheten hanterar
fler inrikes transporter sedan en del av ansvaret for transporter av frihetsberévade
flyttades fran Polismyndigheten till Kriminalvirden &r 2017. Rutinerna for nir
Migrationsverket kan begira handrickning med transporter stramades da upp.
Det har lett till att Migrationsverket i storre utstrickning hanterar transporter.
Kriminalvarden har ocksd behovt tid for att bygga ut sin transportverksamhet for
att klara sitt utokade ansvar.ss

Migrationsverkets atervindande- och resesamordning star for i snitt cirka

9 procent av verkets atervindandekostnader (motsvarande runt 100 miljoner
kronor arligen) och utgor kostnadsmissigt den stérsta av verkets centrala
samordnande enheter.» Uppdragen for dessa presenteras nirmare i kapitel 5
och 6, dir ocksa overlappningar med Polismyndighetens ambassadsamordning
och Kriminalvardens resetjinst diskuteras.

4.3.4 Polismyndighetens kostnader

Polismyndighetens kostnader 6kade under perioden 20162018 med 23 procent
till 189 miljoner kronor, medan antalet verkstillda drenden skade med knappt

9 procent.® Resultatet maste dock tolkas forsiktigt, eftersom
atervindandeverksamheten dr en del av grinspolisens arbetsuppgifter som inte
alltid gar att sirskilja fran annan grinspolisidr verksamhet. Majoriteten av
polisregionerna har exempelvis inte kunnat sirskilja antalet arsarbetskrafter inom
atervindandeverksamheten.

Aven hos Polismyndigheten utgsr personalkostnaderna pa cirka 170 miljoner
kronor den 6vervigande delen av de totala kostnaderna for atervindande. Den
storre delen av resterande kostnader avser tolkar och rittsliga bitriden.
Kostnaderna for dessa har mer in férdubblats 2016-2018, men utgér inda bara
2-4 procent av Polismyndighetens totala kostnader for verksamheten. Aven
resekostnaderna har okat i vissa polisregioner, men inte i alla.

| januari 2018 genomférde férvarsavdelningen 82 transporter, att jamféra med 246 i december
samma ar och 319 i maj 2019. Antalet transporter som Kriminalvarden genomfor at
Migrationsverket har sjunkit med ungefir motsvarande siffror under perioden, men det totala antalet
transporter har dkat nagot, fran 322 till 396. Migrationsverket, "Férvarsavdelningen”,
powerpointpresentation 2019-09-10.

Intervju med féretradare fér Migrationsverket 2019-09-10 samt Kriminalvarden 2019-09-25.
Migrationsverket, Migrati kets dtervindandek der 2016-2018, 2019; e-post fran foretradare
fér Migrationsverket 2019-10-23.

Polismyndigheten, Arsredovisning 2018; Polismyndighetens Nationella operativa avdelning

och polisregionerna, Leverans av ekonomiska uppgifter till Riksrevisionen.

Alla regioner har inte kunnat redovisa resekostnader.

8
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For granspolissektionen pa Noa (Nationella operativa avdelningen) utgér
ambassadsamordningen mer in hilften av kostnaderna. Det motsvarar cirka

2 procent av Polismyndighetens totala kostnader for atervindandeverksamheten,
eller cirka 10 miljoner kronor.

Frontex ersitter kostnader for flyg och vissa kostnader fér medfoljande personal
enligt en schablon nir gemensamma charterflyg organiseras. Totalt sett under
2016-2018 har de redovisade intiikterna frin Frontex 6verstigit utgifterna med
knappt 350 000 kronor. Enligt Kriminalvarden kan évertickningen bero pa att
redovisningen av intikter frin Frontex dven omfattar vissa andra ersittningar.
Intikterna frin Frontex har varierat mellan 13 och 26 miljoner kronor

under perioden.s2

4.3.5 Kriminalvardens kostnader

For Kriminalvirden har kostnaderna skat med 25 procent till 230 miljoner kronor
under 2016-2018. Under samma period dkade antalet utrikes transporter med
knappt 26 procent, fran 2 988 till 3 746. Antalet inrikes transporterade klienter
enligt utlinningslagen ckade med 16 procent.* Kriminalvardens kostnader
fordelas jimnt mellan personalkostnader (4649 procent) och resekostnader
(46-51 procent). Aven for resekostnader utgér dock medféljande personal den
storsta delposten, foljd av kostnader for biljetter. Charterflygen har 6kat med

en knapp tredjedel under perioden och utgér 9-12 procent av resekostnaderna,
efter att intikterna frin Frontex fér de gemensamma Frontex-flygen har dragits av.
Mindre kostnadsposter utgors av hotell och logi under transporterna (cirka

4 procent av kostnaderna) samt fakturering fran Polismyndigheten for
medféljande personal (drygt 1 procent, motsvarande omkring 2 miljoner kronor).s¢
Antalet transporter dir personal frin Polismyndigheten deltar har legat pa

en stabil nivd under hela perioden, i genomsnitt 163 transporter per ar.ss

Kostnaden per transporterad klient har legat relativt stabilt pa

60 000-70 000 kronor. Styckkostnaden har minskat nagot 2018, vilket enligt
Kriminalvarden hinger samman med fler transporter dir personal fran
Kriminalvarden inte f6ljer med. Andra forklaringar som anges dr att den
administrativa personalen inte har 6kat i samma omfattning som antalet
transporter, att Migrationsverket utfor fler inrikes transporter samt att antalet
transporter med inhyrda flygplan har minskat.ss

Polismyndighetens Nationella operativa avdelning och polisregionerna, Leverans av ekonomiska
uppgifter till Riksrevisionen, E-post fran féretradare fér Kriminalvarden 2020-02-03.
Kriminalvarden, Arsredovisning 2018. 2019.

Kriminalvarden, Leverans av ekonomiska uppgifter till Riksrevisionen.

Kriminalvarden, Arsredovisning 2018, 2019.

Kriminalvarden, Arsredow'sm'ng 2018, 2019.
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4.3.6 Svart att bedéma om anslag férbrukas som avsett

Som framgatt dr det endast mindre delar av verksamheten som har éronmirkta
anslag. Det sker inte heller nigon sammanhallen uppféljning av verksamhetens
kostnader. Dirfor ér det heller inte mojligt att siga om verksamheten som helhet
over- eller underskrider sitt anslag.

Anslagsposten for utresor som delas av Migrationsverket och Kriminalvirden har
inte anvints till fullo under nagot av ren 2016-2018. For Kriminalvirdens del har
underskridandet minskat fran 23 till 12 procent under perioden. Tilldelade medel
i anslagsposten har under samma period dkat med cirka 9 procent.
Migrationsverket anvinder diremot en allt mindre andel av sin anslagspost; 2016
nyttjades 97 procent jaimfort med 45 procent 2018. Anslagsbeloppet har ¢kat med
knappt 4 procent under perioden.s”

67 Riksrevisionens egen berikning utifran tilldelning enligt regleringsbrev till Migrationsverket
2016-2018 och Kriminalvardens arsredovisning for 2018.
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5 Forutsattningar for verksamhet
och maluppfyllelse

I kapitlet besvaras fragan om huruvida verksamheten har nédvindiga
forutsittningar for att bedrivas effektivt och uppna onskade resultat. Kapitlet
baseras pa en programteoribaserad utvirdering av dtervindandeverksamheten.
Riksrevisionen har i samrad med granskningsobjekten identifierat

atta forutsittningar for att verksamheten ska ge resultat oavsett om atervindandet
sker sjilvmant eller med tvang:

o Atervindandearbetet bor starta redan under initialprocessen.

o Atervindandeirenden bér initieras for personer som ska av- eller utvisas.
e Riittstillimpningen bor vara konsekvent.

e Identiteten bor vara styrkt.

e Vid behov bor resehandlingar anskaffas.

o Myndigheter bér ha kontakt med personen infor verkstillighet av beslutet.
e Mottagarlinderna bér ta emot sina medborgare.

o Illegala dterresor bor inte forekomma.

Ytterligare tva forutsittningar har identifierats for sjilvmant atervindande:

e Personen bor motiveras att medverka till utresan.
e Personen bor ha biljetter for utresa och utresan kontrolleras.

Fem ytterligare forutsittningar har identifierats for atervindande med tvang:

e Myndigheternas verksamhet bér samordnas.

e Personer som saknar ritt att vistas i landet bér hittas.

e Polismyndigheten och Kriminalvirden bér ha tillrickliga tvangsmedel.
o Inrikes transporter bor fungera.

o Utresa fran Sverige bor verkstillas.

I dessa forutsittningar ingar prestationer frin myndigheterna, men ocksa
forhallanden som myndigheterna inte kan paverka. I kapitlet redovisas
Riksrevisionens observationer om atervindandeverksamhetens genomf6rande,
samt bedémningar om huruvida férutsittningarna 4r uppfyllda, orsaker till
eventuella brister och vad dessa far for konsekvenser.
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5.1 Sammanfattande iakttagelser

e Granskningen har funnit svagheter som avser de flesta av de ovan angivna
forutsittningarna for verksamheten i helhet, for sjilvmant atervindande
och for verkstillighet med tvang.

e Verksambheten, sirskilt vid verkstillighet med tving, forutsitter att bade

drenden, information och personer limnas 6ver mellan myndigheterna.

Regeringen och myndigheterna har under lang tid forsokt forbittra

samordningen som krivs for det, men problem aterstar avseende

bland annat

— interna prioriteringar och arbetssitt som dr rationella fér en enskild
myndighet men inte for verksamheten i helhet

— brutna ansvarskedjor, dir en myndighet ansvarar for genomférande
eller kostnader av beslut som en annan myndighet har fattat

— skilda forfaranden och olika bedémningar hos myndigheterna i fall
dir drenden eller personer ska 6verlimnas mellan dem

— overarbete, informationsforluster och rena felregistreringar vid
overforingen av information mellan myndigheterna.

Ansvarsférhallandena mellan myndigheterna ir i flera avseenden oklara.

Det ir ocksé vanligt att tvd eller flera av myndigheterna utfor i stort sett

identiska arbetsuppgifter.

e Det forekommer malkonflikter mellan atervindande och vissa statliga
atgirder och regleringar pa andra omraden.

e Individens motivation till att medverka till verkstillighet och
mottagarlindernas vilja att ta emot sina medborgare har stor betydelse for
forutsittningar for verksamheten. Det ér faktorer som &r svara for staten
och dess myndigheter att paverka.

5.2 Overgripande forutsittningar for atervindande

Avsnittet behandlar forutsittningar for myndigheternas atervindandearbete som
behdover finnas pa plats oavsett om dtervindandet sker sjilvmant eller med tvang.

5.2.1 Atervindandearbetet bor starta redan i initialprocessen

Varfor ir det viktigt?

En stor del av atervindandeverksamheten avser personer som har fatt avslag pa
en asylansokan i Sverige. Verkstillighetsutredningen betonade att asylprévningen
ir en kontinuerlig kedja, dir verkstillandet av beslut om avvisning ir den sista
linken.ss Aven Migrationsverket betonar att tervindande &r en del av

68 SOU 1995:55.
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skyddsprocessen, och att avgérande moment for atervindande sker redan i initial-

och prévningsdelen.s

Hur fungerar det?

Arbetet med att forbereda ett mojligt atervindande kan pabérjas under
asylprocessen genom registrering och identitetsutredning, forberedande information
och snabbspar for drenden som bedoms sannolikt fi avslag.o Identitetsutredning
behandlas i avsnitt 5.2.4.

Granskningen visar att Migrationsverket har tagit fram rutiner for att ta upp
fragan om majligt dtervindande redan under asylprocessen, men att dessa inte
alltid fsljs. Individen behover inte heller ta stillning till frivillighet forrin sent

i processen.! Aven EU-kommissionens utvirdering av dtervindandeverksamheten

beddmer att migrationssystemet i Sverige har primirt ett asylperspektiv
i hanteringen av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i landet.”2

Som framgar i kapitel 3, har den genomsnittliga handliggningstiden for
asylansokningar i normalprocessen okat kraftigt. De lingre tiderna forsvarar
atervindandet genom att individen hinner etablera sig i Sverige. Det kan ocksa
uppstd praktiska problem till exempel genom att giltighetstiden pa
identitetshandlingar hinner ga ut. Utvecklingen har dock varit bittre for

Dublinirenden och uppenbart ogrundade ansékningar som handliggs i sirskilda

snabbspér.”s Flera intervjuade menar att listor pa sikra ursprungslinder skulle
kunna korta ner processerna betydligt och dirmed underlitta dtervindandet.”
Riksrevisionen noterar att regeringen har gett en sirskild utredare i uppdrag att
limna forslag som innebir att Migrationsverket far utékade majligheter att
bedéma om en asylansékan dr uppenbart ogrundad. Utredaren ska sirskilt
6verviga behovet av en forteckning over sikra ursprungslinder, med andra ord
linder ddr det generellt inte forekommer forfsljelse eller vergrepp.”s

Riksrevisionen bedémer att langa handliggningstider och bristande information
i asylprocessen férsvarar atervindandearbetet.

Se 8 kap. utlanningslagen (2005:716). Migrationsverket, Migrationsverket, "Handldggning av
atervindandedrenden”, 2018; Intervju med foretradare fér Migrationsverket 2019-04-26

och 2019-05-06.

Intervju med féretrédare for Migrationsverket 2019-02-14a, 2019-04-11, 2019-06-03.

Europeiska korr nen, K issi genomfbrandebeslut av den 5.2.2018 om faststillande av
rapporten om 2017 drs utviirdering av Sveriges tillimpning av Schengenregelverket i fraga om
dtervindande, COM (2018) 105 final av den 5 februari 2018.

Intervju med foretridare for Migrationsverket 2019-02-14a och 2019-02-14b.

Intervju med féretridare for Migrationsverket 2018-10-26, 2019-04-26, 2019-05-06 och 2019-06-03;
Intervju med foretridare fér Polismyndigheten 2019-05-07.

75 Regeringskansliet (Justitiedepartementet), "Utredning om uppenbart ogrundade ansokningar
och fe dllande av sdkra ursprungslidnder”, himtad 2019-12-10.

RIKSREVISIONEN 41

Migrationsverket, Kvalitetschefens i ktion om p beskrivning for delp atervindande, 2017.

55



Skr. 2019/20:191
Bilaga

ATERVANDANDEVERKSAMHETEN - RESULTAT, KOSTNADER OCH EFFEKTIVITET

5.2.2 Atervindandearbete bor initieras fér personer som ska
av- eller utvisas

Varfor r det viktigt?

Mpyndigheterna ska enligt utlinningslagen och sina uppdrag verka for att

en person som saknar ritt att vistas i landet atervinder. For det ska normalt sett
ett dtervindandeirende dppnas for personen.

Hur fungerar det?

I samband med att ett avslag pa asylansokan vinner laga kraft, registrerar den
mottagningsenhet som behandlat ansékan ett dtervindandedrende. Om
Migrationsverket bedomer att personen bér 6verforas till annat land enligt
Dublinférordningen, 6ppnas atervindandeirendet av Migrationsverkets centrala
Dublinenhet. Undantag gors huvudsakligen om det foreligger lagreglerade skal till
inhibition eller verkstillighetshinder. I granskningsarbetet har problematik
uppmirksammats i fall da beslutet inte kan delges, till exempel for att personen
undandrar sig fran kontakt med Migrationsverket och domstolarna.
Avslagsbeslutet vinner inte laga kraft férrin det har delgetts.”s

For personer vars arbets- eller uppehéllstillstind gétt ut saknas motsvarande rutin.
Migrationsverket kan skicka ut en pdminnelse om att tillstindet 4r pa vig att 16pa
ut, men myndigheterna foljer inte upp om personen direfter limnar landet eller
ansoker om nytt tillstind. I Migrationsverkets system finns ungefir

40 000 drenden dir ett uppehallstillstind gatt ut, men uppgift om utresa saknas.””
For dessa oppnas dtervindandedrenden i princip bara om personen hittas av
polisen i samband med en inre utlinningskontroll (se dven avsnitt 5.4.2).

Riksrevisionen noterar att det inom EU har beslutats om ett gemensamt system
for registrering av in- och utreseuppgifter och uppgifter om nekad inresa rérande
tredjelandsmedborgare som passerar EU:s yttre grinser. Systemet som beriknas
att tas i drift 2022 avses bland annat generera varningar till medlemsstaterna nir
den tillatna vistelsen har 16pt ut. Detta kan medfora att otilliten vistelse
uppmirksammas snabbare. Regleringen avser dock huvudsakligen
tredjelandsmedborgare som beviljats inresa for en kortare vistelse till
medlemsstaternas territorium.”

Riksrevisionen bedémer att avsaknaden av kontroller av utresa vid utgingna
arbets- och uppehallstillstind 6kar risken for att personer vistas i landet utan
tillstaind. Krav pa personlig delgivning av avslagsbeslut kan leda till att
atervindandearbetet férsenas.

76 Intervju med foretradare fér Migrationsverket 2017-03-12, 2019-04-11, 2019-05-06, 2019-09-05
och 2019-09-09.

77 Intervju med foretradare fér Migrationsverket 2019-04-24.

78 E-post fran féretradare for Justitiedepartementet 2020-01-31.

42  RIKSREVISIONEN

56



Skr. 2019/20:191
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

5.2.3 Rittstillimpningen bér vara konsekvent

Varfor dr det viktigt?

Regeringen har uttalat sig om att ett frivilligt dtervindande frimjas av en
konsekvent rittstillimpning, dir den som har nekats uppehallstillstand far
ett tydligt besked om att det lagakraftvunna beslutet om av- eller utvisning ir
slutgiltigt. Den sokande ska inte fis att tro att det dnda finns en méjlighet att
fa stanna och att chanserna 6kar ju lingre hen lyckas halla sig kvar.”

Hur fungerar det?

Granskningen visar att det fsrekommer undantag fran principen att
ett lagakraftvunnet beslut bor vara slutgiltigt.

Av de atervindandedrenden som Migrationsverket 6ppnade 2013-2014 upphivdes
av- eller utvisningsbeslutet i ungefir var tjugonde fall. I vissa fall kan det bero pa
att Migrationsverket bedomt att skyddsskilen bér provas pa nytt. I andra fall kan
uppehallstillstaind beviljas pa grund av verkstillighetshinder.® Antalet beviljade
uppehallstillstind med anledning av verkstillighetshinder har vixlat mellan cirka
466 och 751 om aret mellan 2013 och 2018.5

Asylsokande som har fatt avslag pa sin ansokan kan ocksa i vissa fall ansska om
arbetstillstind genom sé kallat sparbyte.®? Antalet beviljade sparbyten har nistan
tiofaldigats fran 151 ar 2013 till 1 319 ar 2018.%

Vissa ensamkommande unga som har fatt eller annars skulle fi ett beslut om
av- eller utvisning har ocksé getts mojligheten att ansska om uppehallstillstind
for studier pa gymnasieniva.s+ Under 2017 tog Migrationsverket emot totalt

11 700 ansokningar om uppehillstillstaind fér gymnasiestudier, varav

65 procent beviljades.ss

Béade Migrationsverket och Polismyndigheten har papekat att arbetet med att
verkstilla en av- eller utvisning paverkas om personen efter ett avslag pa
asylansékan kan ansoka om uppehéllstillstind pa annan grund.s Myndigheterna
har sirskilt nimnt bestimmelserna om gymnasiestudier i lagen (2016:752) om

Prop. 1997/98:173.
Se bland annat 12 kap. 18-19 § utlanningslagen (2005:716). Verkstallighetshinder handlar framfor
allt om situationer dér den sékande inte tas emot i hemlandet och dir den sékande ér ett barn
utan vardnadshavare och det saknas ordnat mottagande i hemlandet. Migrationsverket, Réttsligt

éillni gand gende praktiska verkstdlli hinder, 2016.
Migrationsverket, "Beviljade uppehallstillstand efter grund 2009-2018”, hamtad 2020-01-30.
82 Se 5 kap. 15a § utlanningslagen (2005:716). Se dven Migrationsverket, "Fére detta asylsskande
som har fatt arbete och vill ansoka om arbetstillstand”, hamtad 2019-07-31.
Migrationsverket, "Sparbytare fran asyl till arbetstagare 2013-2019-11-15".
Se 16 e—f {§ lagen (2016:752) om tillfilliga begrasningar av méjligheten att fa uppehallstillstand
i Sverige. Se dven Migrationsverket, "Om gymnasielagen”, hamtad 2019-07-31.
Migrationsverket, Arsredovisning 2018, 2019.

dioh

8 Migrati ket, Aterrapp g my overgripande forsoksverksamhet for dtervindande, 2016.
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tillfalliga begrisningar av méjligheten att f4 uppehallstillstand i Sverige, den sd
kallade gymnasielagen. Enligt myndigheterna har dessa lett till att dven personer
som inte omfattas av lagen har ans6kt om uppehallstillstind. Enligt foretridare for
myndigheterna kan det ha skett i syfte att fordrja en beslutad av- eller utvisning,
eftersom beslutet inte far verkstillas medan provning och éverklagande enligt
gymnasielagen pagar. Foretradare for Migrationsverket anger ocksa att
gymnasielagen har minskat motivationen till frivilligt dtervindande.s”

Riksrevisionen bedémer att méjligheterna fér en ny prévning av uppehallstillstand
efter ett lagakraftvunnet avslag forsenar och forsvirar atervindandearbetet.

Det ligger dock utanfor granskningen att avviiga dessa negativa effekter for
atervindandearbetet mot andra intentioner som lagstiftaren avsett

med undantagen.

5.2.4 |dentiteten bor vara styrkt

Varfor ir det viktigt?

En forutsittning for att en person ska kunna atervinda 4r att identiteten kan
styrkas pd ett sitt som mottagarlandet accepterar. Redan 1995 ars
verkstillighetsutredning konstaterade att dokumentléshet samt férekomst av bade
falska identiteter och falska handlingar utgjorde ett problem i ssmmanhanget.ss

Hur fungerar det?

I samband med att Migrationsverket registrerar en asylansékan, omhéindertar
mottagningsenheten eventuella identitetshandlingar. Handlingarna, som ocksa
kan omhindertas om de kommer upp senare under asylprocessen, forvaras hos
myndighetens nationella id-enhet. Enheten utreder vid behov om de ir dkta och
tillhér personen som visat upp dem. I 5-7 procent av de arliga cirka

5 500 utredningsirendena bedoms handlingarna vara falska. Foretridare for
myndigheten bedomer dock att allt fler asylsékande kan styrka sin identitet
genom handlingar.

Samtliga asylsskande limnar ocksa fingeravtryck som kontrolleras mot
EU-gemensamma register med biometriska kinnetecken hos alla som ansekt
om visering eller asyl i Schengenomréidet.” Under 2018 upptog och s6kte
Migrationsverket 18 128 fingeravtryck, vilket ssimmanlagt gav 6ver 17 000 triffar

87 Migrationsverket, Arsredovisning 2017, 2018; Intervju med foretradare for Migrationsverket
2019-06-03 och 2019-06-04.

8 SOU 1995:55.
8 Migrationsverket, Migrationsverket, "Handliggning av atervindandeédrenden”, 2018;
Migrationsverket, Kvalitetsch instruktion om processbeskrivning for delprocess d dande, 2017;

Intervju med féretridare for Migrationsverket 2019-02-14b och 2019-02-14c.

9 kap. 8-8d {§ utlanningslagen (2005:716); Migrationsverket, "Handl4dggning av
atervindandeirenden”, 2018; Migrationsverket, Kvali h f ktion om p
for delprocess dterviindande, 2017; intervju med foretradare for Migrationsverket 2019-02-14c.

8
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i nagot av de europeiska databaserna. Enligt uppgift ger ungefir 30 procent av alla
sokningar en triff som innebir att personen kan kopplas till en asylansskan
i ett annat europeiskt land.”

Om den sokande inte kan géra sin identitet sannolik genom identitetshandlingar
far Migrationsverket utreda identitet och hemvist genom till exempel muntlig
utredning, kunskapstest och sprakanalys.»2 Om den asylsékande inte medverkar
till identitetsutredningen, kan dennas dagersittning sittas ned.»» Mjligheten till
undantag fran krav pa arbetstillstind under asylprocessen 4r ocksa kopplat till att
man limnar in godtagbara identitetshandlingar, eller pd annat sitt medverkar till
att klarligga identiteten.” Trots detta ir det fortfarande vanligt att asylsokandes
identitet inte kan styrkas pd ett sitt som majliggor dtervindande. En anledning 4r
att kravet ir hogre stillt vid atervindande in i ett asylirende; huvudregeln ir att
den sokande ska styrka sin identitet i stillet for att géra den sannolik som

i asylprocessen.’s

Aven Polismyndigheten utreder vid behov identitet hos personer som patriffats
vid inre utlinningskontroll eller i samband med brott.»s Foretridare for
myndigheten har nimnt att méjligheten i viss man begrinsas av att
myndigheterna saknar ritt att DNA-testa en asylsékande eller genomsdéka mobil
och dator i migrationsirenden. Dirmed missar myndigheterna eventuell
elektroniskt lagrad information som kan styrka identiteten, till exempel foto pa
passhandling i mobiltelefonen.”

Granskningen visar att Migrationsverket och Polismyndigheten delvis utfér
identiska arbetsuppgifter med identitetsutredningar. Riksrevisionen bedémer
att den EU-gemensamma registreringen av visum och ansgkningar om asyl pa
ett visentligt sitt har motverkat problematiken med okind identitet och falska
handlingar. Det gir dock fortfarande inte att styrka identiteten hos alla
asylsgkande eller personer som vistas i landet utan tillstind pa ett sitt som
mojliggor atervindande. Se dven avsnitt 5.4.2 om identitet

och samordningsnummer.

Notera att en s6kning kan ge flera triffar i olika databaser. Migrationsverket,

Arsredovisning 2018, 2019.

Migrationsverket, Réttsligt stillningstagande angdende sannolik identitet i asyldrenden, 2019 och
Intervju med foretridare for Migrationsverket 2019-02-14b. Se dven EUT L 337, 20.12.2011, 5. 9-23,
Celex 32017L0095.

Se 10 § forsta stycket 2 lagen (1994:137) om mottagande av asylsékande med flera.

5 kap. 4 § forsta stycket 1 utlinningsférordningen (2006:97). Se 4ven Migrationsverket, "Arbeta
under tiden som asylsékande”, hamtad 2019-08-01.

Intervju med féretrédare for Migrationsverket 2019-05-06, Intervju med féretrédare for
Polismyndigheten 2019-04-13, 2019-05-07 och 2019-05-22.

Arsredovisning fér Polismyndigheten 2016, 2017 och 2018.

Intervju med féretrédare for Polismyndigheten 2019-05-07.
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5.2.5 Resehandlingar bér anskaffas vid behov
Varfér dr det viktigt?

Oavsett om en person atervinder frivilligt eller avligsnas med tvang, behover hen
oftast ha en giltig resehandling. Resehandlingen ir ofta pass eller motsvarande
handling frin hemlandet. I vissa fall kan mottagarlinder godkinna en tillfillig
resehandling som utfirdats av Migrationsverket eller Polismyndigheten.

Hur fungerar det?

Det dr i forsta hand utlinningens ansvar att sjilv anskaffa resehandling sa att
hen kan atervinda sjidlvmant, vid behov med hjilp av Migrationsverket.
Migrationsverkets enhet for atervindandesamordning stodjer
mottagningsenheterna med detta. I det fall utlinningen inte kan eller vill
medverka till att ordna resehandlingen, kan enheten ta emot uppdrag fran
mottagningsenheterna att anskaffa handlingen.»s Polismyndigheten har en
motsvarande funktion inom Grinspolissektionen pa Nationella operativa
avdelningen (Noa).” Tillsammans kostar dessa enheter cirka 110 miljoner kronor
om dret./© | intervjuer framgar att majligheterna att fa fram resehandlingar 4r
starkt beroende av medverkan fran bade individen och myndigheterna

i dennas hemland.11

Riksrevisionen noterar att Migrationsverket och Polismyndigheten har identiska
arbetsuppgifter med att anskaffa resehandlingar (se dven kapitel 4).
Riksrevisionens 6vriga bedémningar aterges i avsnitten 5.2.7 Mottagarldnderna
bér ta emot sina medborgare och 5.3.1 Personen bor motiveras att resa ut, di dessa dr
framgangsfaktorer for att kunna skaffa resehandlingar.

5.2.6 Myndigheter bér ha kontakt med personen infér verkstillighet
av beslutet

Varfor ér det viktigt?

For att myndigheter ska kunna bidra till och kontrollera ett frivilligt dtervindande,

maste de av naturliga skil ha kontakt med personen.

Hur fungerar det?

Migrationsverket har upprittat sirskilda utreseboenden fér att samla kompetens
och bidra till kontrollerad utresa. Till boendena kan myndigheten hinvisa bland
annat personer som fitt eller bedoéms fa avslag pa en asylansokan. Intervjuade

9% Migrationsverket, "Handlaggning av atervindandeirenden”, 2018; Intervju med féretridare
for Migrationsverket 2019-02-14.

digh "Gruppen fér Amb dsamordning”, Powerpointpresentation 2019.

100 Migrationsverket, Polismyndighetens Nationella operativa avdelning och polisregionerna,
Leverans av ekonomiska uppgifter till Riksrevisionen. Se dven avsnitt 4.2.3 och 4.2.4.

101 Intervju med féretradare fér Migrationsverket 2019-02-14b, 2019-04-11, 2019-04-24 och 2019-06-03;
Intervju med féretradare f6r Polismyndigheten 2019-04-03.
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foretridare for myndigheten upplever att verksamheten i boendena fungerar
relativt vil och bidrar till ett fungerande atervindande. Det r dock vanligt att
personer avviker innan de kommit fram till utreseboendet. Hinvisning till
utreseboendet innebir inte ett frihetsberévande, och manga resor till boendena
sker dirfor utan eskort. Aven om Migrationsverkets personal skulle félja med pa
resan, har de sma mojligheter att hindra en person som inte ir frihetsbersvad fran
att avvika.1?

Migrationsverket har papekat att ett beslut om forvar en till tva dagar innan avresa
ivissa fall skulle sikerstilla att personen finns tillginglig fér verkstillighet.103
Forvaren ir dock i stort sett fullbelagda, och myndigheterna maste dirfor
prioritera vilka som tas i férvar. Polismyndigheten tar 75-80 procent av platserna
i ansprak. Det innebir att bara lite utrymme limnas fér Migrationsverket att
anvinda forvarsinstrumentet. Foretridare fér bide Migrationsverket och
Polismyndigheten menar att bristen pa forvarsplatser leder till att fler avviker, och
ifragasitter rationaliteten i att drenden limnas till Polismyndigheten fast
Migrationsverket hade kunnat verkstilla besluten om de kunnat ta personen

i forvar. Intervjuade menar att det ocksa kan fa negativa konsekvenser for den som
avviker. Om en person avviker och drendet limnas 6ver till Polismyndigheten,
forlorar personen mojligheten till stéd for ateretablering i hemlandet och kan
beliggas med aterreseférbud till Schengenomradet (se avsnitt 5.3.1).105

Ar 2016 andrades lagen (1994:137) om mottagande av asylsskande m.fl. (LMA) sa
att vuxna asylsskande med lagakraftvunnet av- eller utvisningsbeslut forlorade
ritten till dagersittning och boende. Syftet med férindringen var att frigéra
resurser i mottagningssystemet och 6ka incitamenten att limna landet frivilligt.106
Foretridare for Migrationsverket och Polismyndigheten anger dock att reformen
har forsvarat atervindandearbetet.1? Migrationsverket bedémer att antalet
inskrivna har minskat med anledning av reformen, men att den inte har resulterat
i ett okat sjilvmant atervindande.os Enligt Polismyndigheten har dndringen
medfort att manga med verkstillbara av- och utvisningsbeslut som skrivs ut frin

102 Migrati ket, Kvalitetschefens i ktion om p beskrivning for delprocess dtervindande, 2017;
Migrati ket, Kvalitetschefens i ktion om standard fér boendeplaceringar i skyddsprocessen,
2017; Intervju med féretradare fér Migrationsverket 2019-04-26.

103 Migrationsverket, A pp ing dighetsovergripande férsoksverk het for aterviindande, 2016.

104 Migrationsverket, Aterrapp ing Behov av férvarspl i samrad med Polismyndigheten, 2018;
Migrationsverket, Aterrapportering myndighetsovergripande forssksverksamk

yndighetsovergrip Jor dterviindande, 2016;
Intervju med féretriadare for Migrationsverket 2019-09-10.

Intervju med féretridare for Migrationsverket 2019-04-24, 2019-04-26, 2019-06-03 och 2018-10-26;
Intervju med foretridare for Polismyndigheten 2019-05-07, 2019-05-22 och 2019-05-28.

Se 11 § lagen (1994:137) om mottagande av asylsékande m. fl. Se dven prop. 2015/16:146,

bet. 2015/16:FiU42, rskr. 2015/16:210 och 211.

Intervju med féretréddare for Migrationsverket 2018-10-26, 2019-06-03 och 2019-06-04; Intervju
med féretridare f6r Polismyndigheten 2019-05-22 och 2019-05-28.

Migrationsverket, Arsredoviswiwg 2016, 2017.

1
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Migrationsverkets boenden, saknar en kind adress och dirfor registreras
som avvikna.1»

Riksrevisionen bedomer att dtervindandearbetet riskerar bli svarare och dyrare
av att Migrationsverket har begrinsade méjligheter att anvinda férvar. Det
finns darfor skil att ifragasitta hur myndigheterna prioriterar

forvarsplatserna sinsemellan.

Riksrevisionen har i granskningsarbetet undersskt mojligheterna att
effektutvirdera 2016 ars LMA-reform. Det har visat sig inte ga pa grund av brister
i statistikunderlaget. Uppgifterna ovan tyder dock pa att den indragna ritten till
bistind kan ha paverkat atervindandearbetet negativt.

5.2.7 Mottagarlinderna bér ta emot sina medborgare

Varfor dr det viktigt?

En grundliggande forutsittning for att dtervindandet ska fungera ér att de som
av- eller utvisas tas emot av sina hemlidnder. Regeringen har ocksa papekat att det
ir en folkrittslig princip att varje stat ska ta emot sina egna medborgare.110

Hur fungerar det?

Alla stater tar inte emot sina medborgare om dessa av- eller utvisas fran ett annat
land med tvang. Manga dtervindandeirenden avser medborgare i dessa linder,
bland andra Iran, Irak, Somalia och Eritrea. Detta paverkar dven forutsittningarna
for sjilvmant atervindande. Om en individ vet att av- eller utvisningen inte kan
verkstillas med tving, kan incitamenten att atervinda sjilvmant minska. De flesta
personerna som Riksrevisionen intervjuat framhaller att detta &r ett av de storsta
hindren for dtervindandeverksamheten.1t

For att hantera problemet har EU slutit atertagandeavtal och icke bindande
overenskommelser om édtertagande med allt fler linder. Avtalen syftar till att
forma linderna att ta emot sina medborgare och underlitta den administrativa
processen. For att ett atertagandeavtal ska komma till stind erbjuds landet i fraga
ofta nagot i gengild, s som ekonomiskt bistind eller undantag for visum for vissa
grupper.ii2 Sverige har ocksa bilaterala samférstindsavtal om atertagande med
bland andra Afghanistan och Vietnam.

199 Polismyndigk Delredovisning enligt reglering: .V il av beslut om av- och utvisning
samt identitetsuppgifter i verkstdllighetsdrenden, 2018.

110 Prop. 1997/98:173.

1 Intervju med foretradare fér Migrationsverket 2018-10-26, 2019-02-14b, 2019-04-24,19-05-06,

2019-06-03 och 2019-06-04; Intervju med féretradare fér Polismyndigheten 2019-04-03, 2019-05-07

och 2019-05-28.

Hésten 2019 hade EU atertagandeavtal med 23 lander. E-post fran Justitiedepartementet 2020-02-06;

Nationella temagruppen asyl & integration, "Atertagandeavtal”, hamtad 2019-10-18.

1
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Foretradare for Migrationsverket och Polismyndigheten bedomer att dtertagande-
och samférstindsavtalen har en stor betydelse for majligheterna att verkstilla

av- och utvisningar till fler linder. Det forekommer dock att linder pa olika sitt,
trots avtalen, forsvarar eller fordrsjer dtertagandet av sina medborgare exempelvis
genom krangliga eller tidsvdande administrativa krav. Foretridare for
Polismyndigheten menar att sirskilda sambandsmin med placering

i mottagarlinderna da kan vara till stor hjilp. Sddana sambandsmiin finns for
nirvarande placerade i fyra linder.13

Mot denna bakgrund framstar atertagandeavtal eller samforstandsavtal som bersr
atervindande som effektiva sitt att frimja atervindandeverksamheten.

5.2.8 lllegala aterresor bér inte férekomma

Varfor dr det viktigt?

Effekterna av atervindandeverksamheten och trovirdigheten i migrationspolitiken
kan urholkas om personer som av- eller utvisats aterkommer till Sverige

utan tillstand.

Hur fungerar det?

En person som inte limnar landet inom den tidsfrist som anges i av- eller
utvisningsbeslutet kan ges ett dterreseférbud. Beslut om avvisning med omedelbar
verkstillighet innehaller ingen tidsfrist, och forenas vanligen med

ett aterreseférbud direkt.1+ Férbudet kan gilla i upp till fem ar fran att beslutet
vunnit laga kraft, och innebir att personen inte far aterviinda till nagot av
Schengenlinderna, Ruminien, Bulgarien eller Kroatien. Beslut om avvisning med
omedelbar verkstillighet innebir vanligen omedelbart aterreseforbud.us
EU-kommissionen har papekat att personer ibland vistas kvar i Sverige langt efter
att aterreseférbudet utfirdats. Det leder till att forbudet i praktiken giller

en kortare tid frin utresa. Det forekommer att personer inte ens limnat landet
innan férbudet hunnit 16pa ut.us Ett aterreseférbud vinner inte heller laga kraft
forrin efter att det delgetts. Forst nir ett aterreseforbud har vunnit laga kraft och
personen verkstillts registrerar Polismyndigheten det i Schengens
informationssystem (SIS) som en spirr. Det innebir att en person som haller sig
undan delgivningen kan aterkomma till Schengenomradet trots ett beslutat

Intervju med féretrédare for Migrationsverket 2017-03-06 och 2019-02-14b; Intervju med
féretradare for Polismyndigheten 2019-04-03 och 2019-05-28; E-post fran féretradare for
Polismyndigheten 2020-01-31.

Nir Polismyndigheten beslutar om avvisning vid grénsen far dock beslutet inte férenas

med aterreseférbud.

Se 8 kap. 22-26 , 12 kap. 15a § och 14 kap. 7a § utldnningslagen (2005:716).

Europeiska kommissionen, issit Grandebeslut av den 5.2.2018 om faststdllande
av rapporten om 2017 drs I

n

1

f
irderi o

8
av Sveriges av Schengenreg ifraga om
datervindande COM (2018) 105 final av den 5 februari 2018.
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forbud.17 Riksrevisionen noterar att Justitiedepartementet i en promemoria gjort
bedémningen att ett aterreseférbud ska borja 16pa och registreras i SIS nir
personen limnar Schengenomradet oavsett om aterreseforbudet har vunnit laga
kraft eller inte. Det foresls dven en dndring i utlinningslagen med innebérden att
ett aterreseforbud oavsett lingd ska kunna forlinga preskriptionstiden for

ett beslut om avvisning eller utvisning. Férslagen 4r under remissbehandling
varen 2020.18

Om ett av- eller utvisningsbeslut har verkstillts och utlinningen direfter antriffas
ilandet utan giltigt tillstind, ska beslutet verkstillas pa nytt. Polismyndigheten
ansvarar da for verkstillighet och registrerar ett nytt verkstillighetsirende.n

I Riksrevisionens kohortstudie hade nistan 2 000 personer, eller knappt var
tionde person som av- eller utvisats, registrerats med mer in en utresa under
en fyraarsperiod. Riksrevisionen noterar att detta endast avser personer som
patriffats i Sverige igen efter en verkstillighet. Ett okint antal dterkommer
troligen till landet utan att patriffas av myndigheterna. Mot denna bakgrund
bedomer Riksrevisionen att det 4r relativt vanligt att personer som utvisats
atervinder till Sverige innan drendet preskriberas. Riksrevisionen noterar ocksa
att det beslutade EU-gemensamma systemet for registrering av in- och utresor
(se avsnitt 5.2.2) i framtiden kan komma att férsvara otillatna inresor i unionen.

5.3 Férutsittningar for frivilligt atervindande

Som framgatt har riksdagen uttalat sig om att tervindandet i férsta hand ska ske
sjalvmant. Aven regeringen har betonat att den som tagit sig till Sverige och som
inte fir sin ansékan om uppehallstillstind beviljad 4r skyldig att sjilvmant limna
landet. Detta avsnitt behandlar forutsittningar som krivs for att ett frivilligt
atervindande ska komma till stand.

5.3.1 Personen bdr motiveras att medverka till utresan

Varfor dr det viktigt?

Utan medverkan frin den berorda ékar ofta tidsitgangen, myndigheternas
kostnader och risken for att beslutet till slut inte kan verkstillas.

Hur fungerar det?

Ett beslut om avvisning eller utvisning innehaller vanligen en tidsfrist for frivillig
avresa. Migrationsverket ger personer som fatt avslag pa sin asylansékan bade

17 Intervju med foretradare fér Polismyndigheten 2019-05-07; E-post fran féretradare for
Justitiedepartementet 2020-01-31.
118 Ds 2019:27.
119 Migrationsverket, "Handldggning av atervindandesrenden”, 2018; Rik i |
ol I .

P 3
och allménna rid om verkstdllighet av beslut om avvisning och

[

P J
utvisning, 2014.
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skriftlig och muntlig information om beslutet. I samtalen informeras ocksi om
tillgingliga stod for atervindande och konsekvenser av att inte dtervinda
sjdlvmant. Vid samtalen ska handliggaren ocksa utreda personens instillning till
sjdlvmant atervindande. 120

Foérutom stod med sjilva resan kan asylsokande som atervinder sjilvmant i vissa
fall fi ekonomiskt stod fran Migrationsverket for att dteretablera sig i hemlandet.
Migrationsverket fsrmedlar stéd fran samarbetsprogrammet European Return
and Reintegration Network (ERRIN) som finansieras genom EU:s asyl-,
migrations- och integrationsfond AMIF. Stédet betalas ut i hemlandet.it Aven
indraget bistand samt risk for aterreseférbud, uppsikt eller forvar kan motivera
till sjalvmant atervandande.2

Polismyndigheten férssker ocksa motivera dem som ska av- eller utvisas att
medverka till utresan. De personer som polisen arbetar med har dock sillan ritt
till vare sig bistind i Sverige eller stod i hemlandet. Dirmed har Polismyndigheten
firre verktyg till sitt forfogande 4n Migrationsverket.1s

Benigenheten till dtervindande paverkas ocksa av faktorer som ir svira for
myndigheterna att paverka. Det kan till exempel rora sig om upplevda risker vid
aterkomst till hemlandet, familjesituation och forvintningar fran omgivningen.12¢
Ekonomiska incitament bedoms kunna paverka personer fran vissa linder, men
ha obefintlig effekt pa andra. Flera intervjuade framhaller att risken for
aterreseférbud och verkstillighet med tvang okar incitamenten att félja
myndigheternas beslut sjilvmant. Det sistnimnda innebir att mottagarlindernas
vilja att ta emot sina medborgare som av- eller utvisas med tving har stor
betydelse dven for det frivilliga atervindandet (se 4ven avsnitt 5.2.7).15 Detta far
stod dven av Riksrevisionens statistiska analys (se avsnitt 3.3.1).

Riksrevisionen finner att det r svart att bedoma hur vil olika atgirder for frivilligt
atervindande fungerar och dirmed huruvida tillrickliga forutsittningar finns pa
plats. Effekten varierar troligen beroende pa individuella forhallanden som till

120 Migrati ket, Kvali hefens i ktion om p beskrivning for delprocess atervindande, 2017;
M\gratlonsverket "Handlaggnmg av atervandandearenden 2018; Migrationsverket, Samtalsguide
for underrd | efter Mi kets beslut (UR), 2016 Migrationsverket, Samtalsguide for

dterviindandesamtal (AV) efter /aga kraft, 2016-; Intervju med foretradare fér Migrationsverket

2019-04--11 och 2019-05-06.
121 Migrationsverket, ”Ekonomiskt stéd till ateretablering”, hamtad 2019-08-02; Migrationsverket,
"Stéd till aterintegrering”, hamtad 2019-08-02. Stéd kan erbjuds fér personer som atervander till
Afghanistan, Marocko, Irakiska Kurdistan, centrala och sédra Irak, Pakistan och Nigeria.
Se bland annat 8 och 10 kap. utlanningslagen (2005:716). Migrationsverket, "Handl4ggning av
atervindandedrenden”, 2018; Intervju med féretradare fér Migrationsverket 2019-04-26 och
2019-05-06.
Intervju med foretridare f6r Polismyndigheten 2019-05-27.
Norges Forskningsrad Velferd, arbeidsliv og migrasjon, Den vanskelige veien ‘hjem’, 2017.
Stenslrom och Carlson Straleglsk mtgmtronsuna/ys 2013-2015, 2015; Migrationsverket,

het for dterviindande, 2016; Intervju

med fﬁvetrédare (6r M\grallonsverket 2017-03-06 och 2018-10-26.

1
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delar inte kan paverkas av myndigheterna. Om det finns forutsittningar for att
verkstilla ett beslut om av- eller utvisning med tving sa forefaller det dock bidra
till att fler viljer att atervinda sjilvmant.

5.3.2 Personen bor ha biljetter for utresa och utresan bér kontrolleras

Varfér dr det viktigt?
Enligt Atervindandedirektivet ska Sverige sikerstilla att tredjelandsmedborgare
som av- eller utvisas limnar Schengenomradet.2¢

Hur fungerar det?

En person som inte far vistas i Sverige ska i forsta hand resa ut sjilv pa egen
bekostnad.” Om en tidigare asylsskande inte sjilv kan std for kostnaden, kan
Migrationsverket ordna och bekosta resan vid sjilvmant atervindande.
Myndigheten tar da stillning till om resan genomférs enskilt eller med eskort av
myndighetens personal. Eskorten kan folja med tills personen gar ombord pa

ett flygplan, fram till en transitflygplats eller hela vigen till destinationslandet.
Valet av utreseform beror bland annat pi om personen har fullstindiga
resehandlingar och om Migrationsverket bedémer att hen avser att resa sjidlvmant
inda till slutdestinationen.i2s

Den mottagnings- eller dtervindandeenhet som ansvarar for drendet bestiller
resan fran Migrationsverkets centrala resesamordning, som i sin tur anlitar
en upphandlad resebyra for biljetter. Resesamordningen notifierar ocksa
flygbolag, transitlinder och destinationslandet vid eskorterade utresor.12

Enligt foretridare for Migrationsverket ir det ovanligt att personer avviker eller

att resor behover avbokas eller avbrytas da biljetter vil har bestillts. Enskilda resor
bokas i princip bara med direktflyg som limnar fran Schengenomradet.
Migrationsverket far bekriftelse frin grinspolisen efter att personen har passerat
passkontrollen. Vid eskorterade resor bestyrker medféljande personal att personen
har limnat Schengenomrédet. Dublinidrenden anges ofta ha incitament att avvika
inda fram till avresan. Dirfor genomfors de i stort sett alltid med eskort
atminstone fram till flyget.1

126 EUT L 348, 24.12.2008, 5. 98-107, Celex 32008L0115.

12719 kap. 1 § utlinningslagen (2005:716).

128 Enskild resa kan vanligen komma i fraga bara om personen har fullstidndiga resehandlingar och
kan limna Schengenomradet med direktflyg fran Sverige. Vid otillrickliga resehandlingar eller
transitering inom Schengen kravs oftast eskort. Minderariga ska normalt eskorteras under resan.
Vid eskorterad utresa kan ibland myndighetspersoner fran transit- eller mottagarlandet méta
personen dé hen kliver av planet. Dublinverféringar genomfors med eskort.

129 Migrationsverket, Migrationsverket, "Handlaggning av atervandandeérenden”, 2018; intervju med

féretridare for Migrationsverket 2019-02-14b och 2019-04-26.

Intervju med féretridare for Migrationsverket 2019-02-14b.
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Foretradare for Polismyndigheten har uppmarksammat att myndigheterna inte
har nigon laglig ritt att omhinderta eventuella medel som en person har for att
bekosta resan. Diarmed kan inte utlinningslagens bestimmelse om eget
kostnadsansvar tillimpas i praktiken.i3!

Riksrevisionen noterar att Migrationsverket och Kriminalvarden delvis har
identiska uppgifter med att bestilla resor och tillhandahalla eskort vid
verkstillighet (se avsnitt 5.4.5).

5.4 Férutsittningar for atervindande med tvang

5.4.1 Myndigheternas verksamhet bér samordnas

Varfor dr det viktigt?

Da en person avviker eller tvang behovs for verkstilligheten av beslutet, maste
drendet, och ofta dven den fysiska personen, féras éver mellan tre olika
myndigheter. Det stiller hoga krav pd samordning. Riksrevisionen har granskat
hur denna fungerar. I granskningen har sirskilt fokus riktats pa forutsittningar
for samverkan avseende

e operativ samverkan mellan myndigheterna
o overforing av information mellan myndigheterna,
inklusive sekretessreglering
e samsyn vid registrering av identitet och bedémning av verkstillbarhet.

Hur fungerar myndigheternas operativa samverkan?

Under den granskade perioden har regeringen gett de tre myndigheterna

tva breda samverkansuppdrag som syftat till att utveckla och effektivisera
atervindandeverksamheten. Det forsta uppdraget pagick aren 2012-2014, det
andra under 2016. Ytterligare uppdrag har getts fér utvecklad samverkan

i sakfragor, bland annat identitetsutredning, forvarsverksamhet samt statistik och
resultatredovisning.» Foretridare fér myndigheterna tar ocksa upp ett flertal
myndighetsgemensamma f6rsék att samordna verksamheten. 3 Trots att nigra av
dem beskrivs som framgangsrika, rapporterar myndigheterna om omfattade
kvarstiende problematik i samverkan, avseende bland annat

o skilda bedsmningar hos Migrationsverket och Polismyndigheten om
huruvida ett beslut ar verkstallbart

¢ skilda bedsmningar mellan alla tre myndigheterna om vilken information
som behover limnas 6ver med ett drende

31 Intervju med féretradare fér Polismyndigheten 2019-05-07.

132 Regleringsbrev fér Migrationsverket, Polismyndigheten och Kriminalvarden 2013-2019.

133 Intervju med féretradare for Migrationsverket 2019-06-04 och 2019-09-10; Intervju med féretradare
fér Polismyndigheten 2019-05-22 och 2019-05-28; Intervju med féretrédare for Kriminalvarden
2019-09-25.
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brister vid éverlimning av information och resultat av ambassadkontakter

fran Migrationsverket till Polismyndigheten

o skilda bedsmningar av behovet av handrickning fran Polismyndigheten till

Migrationsverket

skilda tolkningar mellan alla tre myndigheterna om ansvarsférdelningen for

inrikes transporter

o skilda prioriteringar och oklara planeringsférutsittningar mellan
Polismyndigheten och Kriminalvarden vid bestillning av utrikes transporter

e oklarheter i ansvarsfordelningen mellan Polismyndigheten och

Kriminalvarden vid genomférandet av utrikes transporter

risk for flaskhalsar vid varje éverlimnande av drenden mellan

myndigheterna.is

Som framgar i kapitel 1, syftade den nuvarande ansvarsfordelningen for
atervindandearbetet bland annat till minskad problematik med samordning
mellan myndigheterna. Med anledning av ovanstiende bedomer Riksrevisionen
att ambitionen inte har uppnatts, trots att regeringen och myndigheterna pa olika
sitt under en lang period strivat efter att utveckla myndigheternas samverkan.

Hur fungerar informationshanteringen mellan myndigheterna?

For att myndigheterna ska kunna bedriva verksamheten effektivt behover de dela
information med varandra. Till exempel behéver Polismyndigheten information
om vad Migrationsverket har gjort for att utreda en persons identitet eller for att fa
fram resehandlingar.1s Det kan ocksa vara viktigt att fa information om
familjemedlemmar och andra anhériga, tidigare kontaktuppgifter eller eventuella
sikerhetsrisker. P4 samma sitt behover Kriminalvarden underlag frin
Polismyndigheten for att kunna genomfora en resa. Utan detta riskerar
myndigheterna att géra onddigt arbete, och verkstilligheten kan forsenas eller
helt utebli.13

Polismyndighetens direktitkomst till data frin Migrationsverket regleras

i utlinningsdatalagen (2016:27) och utlinningsdataférordningen (2016:30), medan
sekretess for uppgifter som ror utlinningar huvudsakligen aterfinns

i offentlighets- och sekretesslagen (2009:400). Regeringen har angett att syftet med
utlinningsdatalagen ir att ge Migrationsverket, Polismyndigheten och
utlandsmyndigheterna majlighet att behandla personuppgifter pa ett effektivt och

134 Migrationsverket, Bedomnii av Migrati k och Poli ligh behov av forvarsplatser, 2018;
Mlgratlonsverket pp dighetsé de forsoksverksamhet for atervindande, 2016.
Arsredovisningar for Mlgratlonsverket Pohsmyndlgheten och Kriminalvarden 2016-2020.

135 Mlgrat- nsverket, G Idirek iva beslut om fordelning mellan

och Polismyndigh 2016; Migrationsverket, Genem/dlrekturens administrativa
heslut om komplzttermg till det administrativa beslutet A-11/2016 om ansvarsfordelningen mellan
ket och yndigh ,2017.

136 Interv]u med féretridare for Krlmmalvarden 2019-05-02.
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andamalsenligt sitt och att skydda minniskor mot att deras personliga integritet
krinks vid sddan behandling.¥

Migrationsverket och Polismyndigheten anger att regelverket saknar
sekretessbrytande regler som kan tilliimpas innan ett formellt beslut om
overlimnande av ett atervindandedrende. Polismyndigheten har endast begrinsad
lasbehdorighet till Migrationsverkets drendehanteringssystem Wilma, och far inte
heller ta del av sekretesskyddad information vid bessk pa forvar. Myndigheterna
bedémer att det leder till bade dubbelarbete och allmin ineffektivitet

i verksamheten. s Flera intervjuade anger ocksa att sekretessregleringen leder

till att icke verkstillbara beslut felaktigt limnas 6ver till Polismyndigheten, och
4dven att beslut som skulle kunna verkstillas med polisidr hjalp istillet blir kvar
hos Migrationsverket.

Informationsutbytet férsvaras ocksa av att myndigheternas
irendehanteringssystem inte dr kompatibla med varandra. I granskningen
framkommer att information éverfors mellan myndigheterna i pappersformat,
och matas in i nya system manuellt. Det fsrekommer dé att information uteblir
eller matas in fel. Det giller dven centrala uppgifter sisom dossiernummer, kén
och fédelsedatum. 140

Riksrevisionen bedémer att betydande ineffektivitet i verksamheten kan hirledas
till brister i 6verforing av information mellan myndigheterna. Det betungar
verksamheten, medfor risker for fel samt férsvarar uppf6ljning och utvirdering
av verksamheterna. Bristerna orsakas bland annat av oférenliga
arendehanteringssystem, skilda rutiner och begrepp vid registrering av drenden
och omfattande manuell hantering. Enligt Migrationsverket och
Polismyndigheten férsvaras myndigheternas verksamhet ocksa av avsaknaden
av sekretessbrytande bestimmelser. Dirmed har regeringens ambition om
effektiv och indamalsenlig behandling av personuppgifter inte till fullo uppnatts
i atervindandeverksamheten.

Hur fungerar samsyn kring bedémningar av drenden?

Beslutet att limna over ett drende till Polismyndigheten avgors av
Migrationsverket efter dialog med Polismyndigheten. Huvudregeln ir att den
myndighet som har bist forutsittningar att verkstilla beslutet ska handligga
arendet. Migrationsverket ska limna 6ver alla drenden dir personen avvikit till
Polismyndigheten. Diremot ska drenden endast limnas éver for verkstillighet

Prop. 2015/16:65, bet, 2015/16:SfU10, rskr. 2015/16:132.

1 Migrati ket, Aterrapportering myndighetsdvergripande forsoksverksamhet for dtervéindande, 2016.
139 Intervju med foretradare for Migrationsverket 2019-02-14b, 2019-04-24 och 2019-05-06; intervju med
féretradare fér Polismyndigheten 2019-04-02, 2019-04-03, 2019-05-07 och 2019-05-22; intervju med
foretradare for Kriminalvarden 2019-05-02 och 2019-09-25.

Intervju med foretridare fér Migrationsverket 2019-06-03; intervju med féretridare for
Polismyndigheten 2019-05-28. Se éven kapitel 3.
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med tving om beslutet bedéms vara verkstillbart utifran att mottagarlandet
accepterar atervindande med tvang.11 Sedan 2017 har Polismyndigheten
mdojlighet att aterlimna ett drende till Migrationsverket, om det visar sig att det
finns forutsittningar for frivilligt dtervindande. 1+

Granskningen visar att Migrationsverket och Polismyndigheten bedémer
verkstillbarhet var for sig. Migrationsverket tar bland annat hinsyn till personens
instillning till atervindande, familjeférhallanden och familjens status

i en eventuell skyddsprocess, identitetshandlingar samt mottagarlandets
instillning till att ta emot personer som av- eller utvisas med tving.
Migrationsverket bedémer ocksd individens identitetshandlingar i fyra nivaer, fran
helt styrkt identitet till att personen helt saknar kta id-handlingar.1 Efter
overlimnande klassificerar Polismyndigheten drendet pa nytti kategorier
beroende pa bedémd verkstillbarhet och tillgingen till identitetshandlingar.1#

Vid intervjuer framkommer en blandad bild av hur vil detta fungerar. En del
foretridare fér myndigheterna anger att icke verkstillbara drenden blir kvar som
lagprioriterade hos Migrationsverket, medan andra menar att dven drenden som
inte gar att verkstilla limnas 6ver. Riksrevisionens analys i kapitel 3 visar att

26 procent av de drenden som 6verlimnades till Polismyndigheten for
verkstillighet med tving avsag individer med medborgarskap i ndgot av de

fyra linder som kriver absolut frivillighet for verkstillighet. Ytterligare intervjuade
anger 4ven att drenden som Polismyndigheten skulle kunna verkstilla blir kvar
hos Migrationsverket.1+s

Riksrevisionen bedomer att myndigheternas separata bedémningar av
verkstillbarhet och identitetshandlingar bidrar till friktion mellan myndigheterna,
och kan leda till att drenden inte alltid hanteras av den myndighet som har bist
forutsittningar att verkstilla beslutet.

1

E

Mlgratlonsverket ”Handlaggmng av atervindandedrenden”, 2018; Migrationsverket, Kvalitetschefens
om processbeskri for delprocess dterviindande, 2017; intervju med féretradare for

Mlgratlonsverket 2019-02-14c; e-post fran féretradare for Migrationsverket 2020-02-03.

Prop. 2016/17:191.

Mlgratlonsverket ”Handlaggmng av atervandandearenden”, 2018; Migrationsverket, Kvalitetschefens
om i for delp indande, 2017; intervju med féretrédare for

Mlgvatlonsverkel 2019-02-14c.

Intervju med féretridare fér Polismyndigheten 2018-10-22.

Intervju med féretradare fr Migrationsverket 2019-04-24 och 2019-05-06; intervju med féretridare

fér Polismyndigheten 2019-04-03, 2019-05-07 och 2019-05-22.
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5.4.2 Personer som saknar ritt att vistas i landet bér hittas

Varfor dr det viktigt?

For att Polismyndigheten ska kunna verkstilla beslutet av en av- eller utvisning,
behover den av uppenbara skil hitta personen. Det kan ske vid granskontroller eller
vid inre utldnningskontroll. Grinskontroller omfattas inte av granskningen.

Hur fungerar det?

Polismyndigheten bedriver inre utlinningskontroller for att hitta personer som
saknar ritt att vistas eller arbeta i landet. For att fa kontrollera en person ska
polisen ha sirskild anledning att anta att denna saknar laglig ritt till vistelse.
Kontrollerna bedrivs i hela landet och gbrs ofta i samband med annan kontroll av
till exempel trafik eller misstinkt brottslighet. Polismyndigheten kan ocksa
genomféra inspektioner pa arbetsplatser. I samband med dessa kan polisen
bedéma att det finns sirskild anledning att kontrollera att arbetstagare har ritt att
vistas och arbeta i Sverige.i#

Vid intervjuer framkommer att polisen endast sillan soker aktivt efter personer
som avvikit frin Migrationsverket, eftersom det 4r ovanligt att det ger resultat.
Polismyndigheten prioriterar ocksd ner drenden frin Migrationsverket dir
identitetshandlingar saknas. Det kan innebira att utredningsatgirder uteblir helt.
Prioriteringen motiveras med att drendena kriver en omfattande arbetsinsats,
med sma majligheter till resultat.'” Antalet arbetsplatsinspektioner har dock mer
an tredubblats fran 526 till 1 742 mellan aren 2013 och 2018. Antalet
tredjelandsmedborgare utan tillstind som patriffades vid inspektionerna
foérdubblades under samma ar fran 212 till 441.14s

Av polismyndighetens statistik framgar att antalet genomforda inre
utlinningskontroller har halverats under den granskade perioden, frin knappt
29 000 ar 2013 till drygt 14 000 ar 2018.14 Flera intervjuade anger att
utlinningskontrollen generellt upplevs vara administrativt kranglig och
tidskrivande. Vanliga poliser anges inte heller alltid ha tillricklig kunskap om
utlinningslagstiftningen. Dirfor kontrollerar polisen inte alltid ritten att vistas
ilandet i samband med att en person stoppas och kontrolleras i 6vrigt.
Polismyndigheten testar fér nirvarande en mobilapplikation som ska

forenkla kontrollen.iso

1

Se 9 kap. 1-2 §§ och 9 § utlanningslag (2005:716); Rikspolisstyrelsen, Rikspolisstyrelsens foreskrif
och allménna rdd om Polisens inre utldnningskontroll, 2011.

Intervju med féretrédare for Polismyndigheten 2019-05-07, 2019-05-22 och 2019-05-28.
Polismyndigheten, "Statistik arbetsplatsinspektioner 2013-2018", himtad 2020-01-30.
Polismyndigheten, "Statistik inre utlanningskontroller”, hamtad 2020-02-21.

Intervju med féretrédare for Polismyndigheten 2019-05-07, 2019-05-22 och 2019-05-28.
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Vidare bedomer flera foretridare for Polismyndigheten att det 4r bade litt och
vanligt fér personer som saknar uppehalls- och arbetstillstind att arbeta i Sverige.
Detta forklaras delvis av en svart arbetsmarknad och bristande kontroller hos
arbetsgivare.’s! Personer vars uppehillstillstind har gitt ut eller som fétt beslut om
av- eller utvisning kan ocksa behalla sitt samordnings- eller personnummer,
inneha bankkonto och betala skatter i vanlig ordning.152 Skatteverket har
uppmirksammat att arbetsgivare och myndigheter felaktigt kan tro att identiteten
hos en person med ett samordningsnummer ar bekraftad och att denna har ritt
att arbeta i Sverige. For att fa ett samordningsnummer krivs dock varken
identitetshandlingar i original eller ett personligt méte med en myndighet.
Skatteverket anger ocksa att myndigheten inte far informera Polismyndigheten
om att en person utan arbetstillstind blir skatteregistrerad.s3

Riksrevisionen bedémer att bristande kontroll av person- och
samordningsnummer kan underlitta fér personer som saknar ritt att vistas och
arbeta i Sverige att hdlla sig undan myndigheterna. Vidare noterar Riksrevisionen
att Polismyndighetens prioriteringar vid atgirder gillande 4drenden som
Migrationsverket limnat 6ver kan te sig rimliga om man beaktar behovet av
arbetsinsats i férhallande till utsikten fér resultat for myndigheten isolerat. Att
Polismyndigheten prioriterar ner drenden dir identitetshandlingar saknas riskerar
dock att skapa incitament for asylsékande att undanhalla identitet. Ddrmed kan
det ge motsatta effekter for asylpolitiken och atervindandeverksamheten i helhet.

5.4.3 Polismyndighetens och Kriminalvardens tvangsmedel bor
vara tillrackliga

Varfor dr det viktigt?
For att kunna verkstilla en av- eller utvisning, beh6ver myndigheterna ibland
tillgripa tvangsmedel.

Hur fungerar det?

Polismyndigheten far, pd samma sitt som Migrationsverket, omhinderta pass,
andra identitetshandlingar och biljetter, fotografera och ta fingeravtryck av

en utlinning samt besluta om forvarstagande.1+ Dirtill medger utlinningslagen
och polislagen (1984:387) ytterligare utrymme fér tvingsmedel. Polisen far bland
annat kroppsvisitera en person for att faststilla identiteten samt skaffa tilltrade till
lokaler eller stoppa fordon for att soka efter personer som ska omhindertas. Flera
av dessa atgirder kriver dock att det foreligger misstanke om brott eller att

en person ska omhindertas eller avvisas fran platsen. Polisen har ocksa ritt att
halla kvar en utlinning i hogst 6 timmar for utredning utan ett sarskilt

51 Intervju med foretradare fér Polismyndigheten 2019-04-03, 2019-05-07, 2019-05-22, 2019-05-28.
52 Intervju med foretriadare fér Migrationsverket 2019-04-24.

53 Skatteverket, En analys av ini -for beskattningsindamal, 2017.

154 Se 9 kap. utldnningslagen (2005:716).
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forvarsbeslut. For att verkstilla en av- eller utvisning far personen omhindertas
under ytterligare hogst 48 timmar. Om det behovs ett lingre frihetsberévande,
maste myndigheten fatta ett 6verklagbart beslut om férvarstagande. Nir

en utlinning har omhindertagits eller tagits i forvar far Polismyndigheten ocksd
vidta atgirder som behovs for att klarligga identiteten och medborgarskapet.iss
Kriminalvarden far kroppsvisitera en person och anvinda handfingsel om det
behovs for att genomfora en transport.ise

Som noterats i avsnitt 5.2.4 saknar polisen ritt att genomsaka telefon eller dator
i migrationsirenden, vilket kan forsvara arbetet med att faststilla identiteten hos
en person. I avsnitt 5.3.2 noteras svarigheter med att tillimpa bestimmelsen om
att en utlinning som avvisas eller utvisas ska betala kostnaden fér sin egen resa.
Utover dessa uppgifter har det inte framkommit nagot i granskningen som tyder
pa att bristande tillgang till tvaingsmedel skulle férsvara verksamheten pa

ett viisentligt sitt.

5.4.4 Inrikes transporter bér fungera

Varfér dr det viktigt?

En person som ska av- eller utvisas med tvang kan behéva transporteras dven
inom landet. Detta kan bland annat avse transport frin polisarrest till forvar,
mellan olika férvar, mellan férvar och sjukvird eller fran forvar till flygplats infor
utresa frén landet.

Hur fungerar det?

Verkstillighetspropositionen 1998 och propositionen om transporter av
frihetsberovade 2016 syftade till att renodla och fértydliga myndigheternas
ansvarsomraden bland annat vid transporter. For inrikes transporter innebir
ansvarsfordelningen i huvudsak att Migrationsverket och Polismyndigheten
ansvarar for transporter av personer som inte ir frihetsberévade. Om en person ir
frihetsbersvad, kan myndigheterna bestilla transporter fran Kriminalvirden.

En forutsittning ar att Kriminalvardens sirskilda befogenheter behovs for att
genomfora transporten. Kriminalvarden far fran sin sida begira hjilp fran
Polismyndigheten fér transporten om det finns risk for fritagning eller om det av
annan sirskild anledning behovs for att genomfora transporten.is?

Foretridare for Kriminalvarden menar att det, trots resurstillskott, har funnits
en betydande skillnad i bestillarnas férvintningar och myndighetens faktiska
kapacitet att tillhandahalla transporterna. Myndigheten har dirfor prioriterat

155 Se 9 kap. utldnningslagen (2005:716) samt 1 § och 19 § polislagen (1984:387). Se 4ven

proposition 2016/17:191, bet. 2017/18:SfU5, rskr 2017/18:7.

Se 10 kap. 19 a och b {§ utldnningslagen (2005:716) samt 4 kap. 4 och 10 {§ hikteslagen (2010:611).
Se dven prop. 2016/17:57, bet 2016/17:)ul9, rskr. 2016/17:149.

Se 10 kap. 19 a och b §§ utlanningslagen (2005:716) och 8 kap. 2 a { hikteslagen (2010:611).

Se dven prop. 2016/17:57, bet 2016/17:)uU9, rskr. 2016/17:149.
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transporter dir det 4r viktigt med tidspassning eller omedelbar skyndsamhet,
medan manga transporter som bestills av Polismyndigheten prioriteras ned.1ss
Detta anges bero pa att behovet av transporter underskattades kraftigt

i férarbetena till regeringens proposition om transporter av frihetsberévade. Det
skulle ocksa vara omotiverat dyrt att hilla beredskap for transporter dygnet runt
i hela landet.1

Detta har lett till att Migrationsverket och Polismyndigheten har fortsatt ordna
transporter pd egen hand. Migrationsverket har under 2019 bestllt ett hundratal
transporter av forvarstagna i manaden fran Kriminalvarden, och genomfort
ungefir det tredubbla sjilva. Myndigheten menar att de egna transporterna ger
upphov till risker i verksamheten. Dessa uppstar dels di personal tas fran férvaren
for transporter, dels eftersom personalen bara har begriinsad ritt att anvinda
tvangsmedel i verksamheten. Migrationsverket far till exempel inte kroppsvisitera
en person infor transport.i1s

Sirskild samordningsproblematik kan ocksd uppstd da endast en person

ien familj 4r tagen i forvar. D& kan Kriminalvirden ansvara for transporten av
denna, medan 6vriga familjemedlemmar ska transporteras av Migrationsverket
eller Polismyndigheten.ist Aven vid storre operationer med charterflyg kan det
uppstd problematik kring ansvar och bemanning av inrikestransporterna.is2

Riksrevisionens granskning visar siledes att alla tre myndigheterna genomfor
inrikes transporter av frihetsberévade personer. Dirmed har regeringens ambition
om renodlade myndighetsuppdrag inte uppnitts. Grinsdragningen mellan
myndigheternas uppdrag ir fortsatt oklar, vilket riskerar att forsena och fordyra
verkstillighetsarbetet. Riksrevisionen noterar att Kriminalvirden

i varindringsbudgeten for 2019 tilldelades ytterligare 115 miljoner kronor for
transportverksamheten. Kriminalvarden och Polismyndigheten har ocksa den

18 december 2019 tecknat en samverkanséverenskommelse om inrikes
transporter. Det 4r dnnu for tidigt att bedéma hur vil dessa atgirder hanterar
problematiken som uppmirksammats.

1

Prioriterade transporter kan till exempel handla om att tid till flyg eller speciallikare behéver passas,
eller att en person maste flyttas fran en polisarrest till ett forvar.

Intervju med féretridare fér Kriminalvarden 2019-09-25; Kriminalvarden, ”Presentation av inrikes
transport”, Powerpointpresentation 2019-09-25.

160 Migrationsverket, Bedsmning av Migrati kets och Polismyndigh behov av f5i ,2018;
Migrationsverket, "Férvarsavdelningen”, powerpointpresentation 2019-09-10; e-post fran féretrddare
fér Migrationsverket 2020-02-03.

Intervju med féretridare fér Kriminalvarden 2019-01-30.

Intervju med féretridare fér Kriminalvarden 2019-09-25.
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5.4.5 Utresa fran Sverige bér verkstillas

Varfor dr det viktigt?

Alla insatser for atervindande med tving tar sikte pa en utresa fran Sverige.
Utresor som verkstills med tvang sker oftast i Kriminalvirdens regi. Aven EU:s
grins- och kustbevakningsbyra Frontex finansierar utresor for personer som ska
av- eller utvisas fran EU-omréadet.

Hur fungerar utresor i Kriminalvardens regi?

Nir personen har forsetts med resehandlingar och Polismyndigheten gjort

en sikerhetsbedémning samt kontrollerat att inga hinder fér en verkstillighet
foreligger, bestiller Polismyndigheten en utresa hos Kriminalvirdens nationella
transportenhet (NTE). I bestillningen framgar bland annat vart resan ska g,
vilken utreseform som ska tillimpas och under vilken tidsperiod utresan bor ske.
Polismyndigheten skickar ocksa resehandlingar och eventuella andra nédvindiga
dokument till Kriminalvarden.e:

Efter bestillningen schemaligger NTE eskortpersonal och bestiller biljetter via

en resebyra. Resorna genomfors i huvudsak med flyg. Vid behov kan chartrat
flygplan avropas fran Forsvarsmaktens ramavtal. Infor eskorterade resor ska NTE
ocksa notifiera avreseflygplatsen, flygbolaget, eventuella transitflygplatser och
mottagarlandet. Dessa kan stilla sirskilda villkor avseende till exempel tidpunkten
for transporten. Notifieringar till mottagarlandet vid Dublinsverforingar gors dock
av Migrationsverket. Charterflyg med deportationer kriver ocksa ett sirskilt
landningstillstand som ans¢ks av Utrikesdepartementet. 6+

Som noterats i avsnitt 5.3.2 bestiller Migrationsverket resor och tillhandahaller
eskortpersonal vid sjilvmant atervindande. Arbetsuppgifterna ir delvis identiska
med Kriminalvardens, trots skillnader som hinger ihop med att Kriminalvirden
endast genomfor utresor med tvang. Det férekommer ocksa att myndigheterna
konkurrerar med varandra om samma flygstolar och acceptans av klienter hos
flygbolag och transitflygplatser.iss

Vid behov kan Polismyndigheten ocksa tillhandahalla eskortpersonal eller
forhandlare. Nir en befattningshavare vid Polismyndigheten foljer med pa
en verkstillighetsresa har hen ansvaret for verkstillighetens genomférande. 1

g

163 Rikspolisstyrelsen, Rikspoli Isens foreskrifter och allmdnna rad om av beslut
om awvisning och utvisning, 2014.
64 Kriminalvarden, "Nationella Transportenheten, NTE Utrikes”, 2018-10-10; Rikspolisstyrelsen,
ikspolisstyrelsens foreskrifter och allménna rad om verkstdllighet av beslut om awvisning och utvisning,
2014; Intervju med féretrédare for Kriminalvarden 2019-05-02.

65 E-post fran foretradare for Kriminalvarden 2020-02-03.

166 Rikspoli Isen, Rikspoli Isens fSreskrifter och allmanna rid om verkstallighet av beslut
om awvisning och utvisning, 2014.
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Polismyndigheten bestiller cirka 3 000 transporter om éret fran Kriminalvarden.
De flesta av dessa genomfors, men mellan 10 och 20 procent avbestills av
Polismyndigheten innan de paborjats. Ytterligare mellan 6 och 10 procent av
eskorterade resor avbryts efter paborjad utresa. En avbestillning kan bero pa att
personen anfort verkstillighetshinder, men det kan ocksé finnas andra praktiska
skil. En avbruten resa beror oftast pd att personen motsitter sig resan pa ett sitt
som gor att befilhavaren pa flygfarkosten inte tilliter denna att vara ombord. Aven
medicinska skil kan leda till att en pabérjad resa avbryts. Efter ett par forsok med
avbrutna resor 6vervigs ofta charterflyg. Diremot dr det enligt Kriminalvirden
ovanligt att en paborjad enskild resa avbryts pa grund av att personen avviker. En
avresa som avbestillts eller avbrutits aterupptas normalt sa snart det dr majligt.1s?

I granskningen framgar att nédvindiga handlingar skickas per post mellan
Polismyndigheten, Kriminalvarden och Migrationsverkets forvar, vilket kan ta
négra dagar i ansprak. Vid ungefir var femte resebestillning begir
Kriminalvirden kompletteringar fran Polismyndigheten. Det kan till exempel réra
sig om att resehandlingarna inte 4r tillrickliga eller att nédvindiga notifieringar
inte har gjorts. Vid intervjuer framgar det att det forekommer oenigheter mellan
foretradare for Polismyndigheten och Kriminalvarden. Det kan till exempel rora
sig om vilken information och vilka handlingar Kriminalvirden behover for att
gora en resebestillning, hur bradskande ett drende ir, vilken utreseform som ir
limpligast eller hur utresan ska bemannas.iss

Sammantaget visar granskningen att transportplaneringen forutsitter
en komplicerad samordning mellan tre myndigheter dir hiinsyn behover tas till

o eventuellt beslut om och verkstillande av férvar

o giltighetstiden pa forvarsbeslutet

e nir dokument kan ni fram till olika verksamhetsstillen inom de
tre myndigheterna

tillgdng till flygbiljetter

krav, kvoter och vintetider pa notifieringar

bedomning av risker och val av form fér genomférande av utresan
tillgéng till och arbetstider for eskortpersonal under utresan
planering av inrikes transport till stillet fér utresa vid ritt tidpunkt.

167 Kriminalvarden, "Nationella Transportenheten, NTE Utrikes”, Powerpointpresentation 2018-10-10;
intervju med féretradare for Kriminalvarden 2018-10-26 samt 2019-05-02.

168 Intervju med féretradare for Kriminalvarden 2018-10-26 och 2019-05-02; Intervju med foretridare for
Polismyndigheten 2019-05-07 och 2019-05-22.
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Som framgar ovan, genomfors de flesta utresor som Polismyndigheten bestaller.
Da resor avbestills eller avbryts, beror det ofta pi omstindigheter som
myndigheterna inte kan paverka. Diremot uppstar ofta fordrojningar och
oenigheter mellan myndigheterna. Dessa kan férklaras av oklara
ansvarsforhallanden, tidsatgang vid 6verféring av information och i vissa fall
bristande samsyn i arbetet. Riksrevisionen bedémer att férdrojningarna medfér
okade kostnader och mindre effektivt utnyttjande av forvaren.

Hur fungerar utresor med Frontex?

Europeiska grins- och kustbevakningsbyran Frontex finansierar och samordnar
gemensamma charterflygningar for av- eller utvisningar frén flera EU-linder.
Behovet av och tidpunkten fér dessa Joint Return Operations (JRO), planeras
gemensamt av medlemslinderna. I Sverige ir det grinspolissektionen vid
Polismyndighetens nationella operativa avdelning (Noa) som ansvarar fér
overgripande planering, medan genomférandet till stor del hanteras av
Kriminalvarden. Det chartrade planet kan mellanlanda i ett eller flera linder for
att himta personer som ska av- eller utvisas. Migrationsverket och Kriminalvarden
kan ocksa boka reguljirflyg genom Frontex via det sirskilda

bokningssystemet FAR.

Deltagande linder tillhandahaller personal for eskorten. I Sverige har
Kriminalvarden huvudansvaret for eskortpersonal, men en polisiir eskortledare
ansvarar for genomférandet for Sveriges rikning. Migrationsverket deltar pa
resorna som observator. Frontex ersitter kostnaden for flyget och vissa kostnader
for eskortpersonalen. Kriminalvirden kan ocksa boka reguljirflyg genom Frontex
i det sirskilda bokningssystemet FAR, sd kallade Scheduled Flights. Frontex star
da for kostnaden for biljetterna.

Frontex ordnar dven i mindre omfattning s kallade Collective Return Operations
(CRO), dir ett mottagarland himtar hem sina medborgare fran flera europeiska
linder. Det fosrekommer ocksa i enstaka fall att Frontex finansierar ett charterflyg
for ett enskilt land i en si kallad National Return Operation (NRO).1¢

Ar 2018 transporterades sammanlagt 128 personer frin Sverige med JRO, CRO
och Scheduled Flights. Myndigheterna anger att en anledning till ett lagt
utnyttjande av Frontex ir att antalet platser och namn pa personerna som av- eller
utvisas maste anmalas langt i forvig infor JRO. Det medfor bland annat linga och
dyra vistelser i forvar for personerna. En charter med manga utresande fran
Sverige kan ocksa ta i ansprak en stor del av Kriminalvardens samlade
eskortkapacitet, vilket har stor paverkan pa 6vrig verksamhet. I sammanhanget tar
intervjuade ocksa upp att ansvarsfordelningen mellan deltagande personal fran de

169 Frontex, "Returns by scheduled flights supported by Frontex. State of play and future developments”,
Powerpointpresentation odaterad; Polisen, “Joint Return Operations — JRO”",
Powerpointpresentation 2019-04-03; Intervju med féretradare fér Polismyndigheten 2019-04-03;
Intervju med féretrédare for Kriminalvarden 2019-05-02.
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bada myndigheterna kan upplevas som oklar.17o Kriminalvirden strivar efter att
anvinda bokningssystemet FAR mer, dven om det bedéms som administrativt
kravande. Alla resebestillningar och resebyratjinster kan inte heller flyttas till
FAR, vilket stiller krav pa dubbla system.171

Riksrevisionen noterar att mojligheten till flyg genom Frontex endast utnyttjas

i begrinsad utstrickning trots méjligheten till betydande besparingar fér
reseverksamheten. Riksrevisionen bedémer dock att ett okat anvindande av flyg
genom Frontex bor vigas mot risken for lingre vistelsetider och skade kostnader
i forvarsverksamheten.

170 Intervju med foretradare fér Polismyndigheten 2019-04-03; intervju med féretrédare for
Kriminalvarden 2019-05-02; e-post fran féretridare fér Kriminalvarden 2020-02-03.
171 Resebyratjénster ir till exempel att séka efter och féresla limpliga flygrutter, flygtider och hotell.
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6 Riksrevisionens slutsatser

6.1 Svag maluppfyllelse och resultatutveckling

1995 ars verkstillighetsutredning foljde upp 5 500 verkstillighetsirenden som
hade inkommit till polismyndigheterna under det férsta halvaret 1994. Ett knappt
ar senare, vid utgingen av januari 1995 hade 40 procent av besluten verkstillts. Av
dem hade ungefir hilften eskorterats fran landet, vilket kan antas betyda att évriga
limnat landet sjilvmant. Utredningen bedémde att den davarande ordningen,
med polismyndigheter som ansvariga for verkstillighet, var forhallandevis effektiv
och fungerade vil vid en internationell jimforelse. Utredaren foreslog inda att
huvudansvaret for av- och utvisningar skulle overforas frin Polisen till Statens
invandrarverk.1”2 Regeringen instimde i férslaget och bedémde att det med
anledning av reformen fanns goda skil att anta att antalet utlinningar som rittar
sig efter myndigheternas beslut skulle 6ka.i7s

Det ir tveksamt om denna ambition har uppnitts. Riksrevisionens uppféljning av
23 000 atervindandeirenden som 6ppnades 2013-2014 visar att drygt hilften av
drendena hade avslutats med en registrerad utresa fyra r senare, medan vart
fjdrde hade preskriberats. Andelen verkstillda beslut fyra ar efter att ett drende
Sppnats 2013 eller 2014 var alltsa bara nagot hogre 4n andelen som verkstillts
inom ett dr 1994. Andelen sjilvmant dtervindande var dock higre bland de
verkstillda drendena fran 2013 och 2014 in 1995, vilket dr i riktning med
riksdagens ambition.

Aven om ménga féljer myndigheternas beslut, 6verlimnades mer 4n hilften av de
drygt 23 000 drendena till Polismyndigheten som avvikna eller for verkstillighet
med tvang. Riksrevisionens uppféljning visar att de flesta av dessa klarar sig
undan verkstilligheten. Nistan hilften av drendena hos Polismyndigheten
preskriberades, medan en tredjedel avslutades genom en registrerad utresa fran
landet. En vanlig anledning till att ett drende avslutas med hinvisning till utresa ir
dock att personen patriffats i ett annat EU-land som begirt atertagande till Sverige
enligt Dublinférordningen. I dessa fall kan dtervindandedrendet avslutas, men

ett nytt Sppnas da personen dterigen &r i Sverige.

Migrationsverkets och Polismyndighetens senare redovisningar av resultat tyder
inte heller pa nagra visentliga férindringar i resultaten for dtervindandeirenden
som 6ppnats efter 2013-2014. Under hela den granskade perioden 2013-2018
limnade Migrationsverket 6ver 59 000 drenden till Polismyndigheten, som under
samma period avslutade drygt 24 000 drenden med utresa. De 6vriga

35 000 drendena har i huvudsak preskriberats eller kvarstir som 6ppna. Under

172 SOU 1995:55.
173 Prop. 1997/98:173.
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senare ar har ocksi Migrationsverkets handliggningstider for
atervindandeirenden blivit lingre.17+

Resultatet betyder dock inte att alla dessa personer 4r kvar i Sverige eller

i Schengenomradet. En person som avvikit kan limna landet utan att meddela det
till myndigheterna. Vid den sé kallade flyktingamnestin 2005 fick vissa personer
med tidigare avslag pa asylansokan en méjlighet att anséka pa nytt. Cirka

60 procent av personerna som omfattades av majligheten utnyttjade den, vilket
tyder pé att 6vriga 40 procent hade limnat landet.”s

6.2 Kostnaderna har ékat

Riksrevisionens granskning visar att myndigheternas samlade kostnader for
verksamheten har skat med 40 procent till knappt tva miljarder kronor om aret
under perioden 2016-2018. Samtidigt har antalet avslutade atervindandeirenden
minskat. Om den totala kostnaden fér verksamheten slas ut per utrest person, har
kostnaden ¢kat fran cirka 48 000 kronor 2016 till knappt 97 000 kronor 2018.
Under samma tid har Migrationsverkets handliggningstider for drendena

okat kraftigt.

Utvecklingen kan delvis férklaras av att Migrationsverket ar 2016 kunde verkstilla
ménga relativt enkla beslut avseende personer som sgkte asyl 2015. Darmed har
de svarare drendena blivit kvar. En delforklaring kan ocksa vara att
forvarsverksamheten byggts ut under perioden, men att resultaten dnnu

slipar efter.

6.3 Svagt helhetsperspektiv i styrningen

Granskningen visar pa svagheter i regeringens samlade mal-, resultat- och
anslagsanslagsstyrning av dtervindandeverksamheten. Svagheterna hor ihop
med att verksamheten bedrivs av tre myndigheter och finansieras genom

tva olika utgiftsomraden.

De tre myndigheterna péverkas i hog grad av varandras arbete och ir delvis
beroende av varandra for att genomfora sina respektive uppdrag. Det gor ocksa att
regeringens styrning av en myndighet kan paverka andra myndigheter i kedjan.
Riksrevisionen har i tidigare granskningar, bland annat avseende styrningen av
rittskedjan, framhallit att det stiller krav pa ett strategiskt och 6vergripande fokus
i styrningen, och att man utifrdn detta bor identifiera var enskilda insatser

i styrningen ska goras.

174 Migrationsverket och Polismyndigheten, arsredovisningar 2013-2018.
175 Intervju med foretradare med Migrationsverket 2017-03-06.
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Riksrevisionens granskning visar att riksdagen och regeringen har angett
overgripande inriktningar for myndigheterna, men inte preciserat vare sig vad
verksamheten bor kosta eller vilka resultat den forvintas uppnd. Den évervigande
delen av verksamheten finansieras genom tvé olika anslag, férvaltningsanslagen
for Migrationsverket och Polismyndigheten. Aven om det sker en samordning och
ett informationsutbyte inom Regeringskansliet, féljs varken samlade kostnader
eller resultat av verksamheten upp pa regelbunden basis. Dessa redovisas i stillet
antingen for myndigheterna var for sig, utgiftsomradesvis eller inte alls.
Riksrevisionen bedémer att detta visentligt forsvarar diskussionen om hur
verksamhetens samlade resurser kan férdelas mellan myndigheterna och deras
olika verksamheter pa ett rationellt sitt.

Riksrevisionen konstaterar i ssimmanhanget att mycket ansvar for att resurssitta
den l6pande verksamhet som ska leda fram till verkstilligheter har delegerats till
Polismyndighetens och Migrationsverkets regionala organisationer. Dessa maste
fortlopande och var for sig géra omprioriteringar mellan resurser till
atervindandeverksamheten och till respektive myndighets 6vriga uppdrag. Trots
det forvintas verksamheten leverera utresor till en kostnad som riksdagen har
faststillt i forvig. Regeringen har vid flera tillfillen beslutat om
myndighetsgemensamma uppdrag for att forbittra resultaten av atervindande,
men dessa har inte f6ljts av nimnvirda resurstillskott. Diremot har medel tillforts
till anslaget for utresor, som inte har anvints fullt ut under nigot av ren som
granskningen omfattar. Riksrevisionen stiller sig frigande till
andamalsenligheten i denna styrning.

Riksrevisionen bedémer att svagheterna kan férklaras av att
atervindandeverksamheten utgér en mindre delverksamhet hos tre olika
myndigheter. Den finansieras fran tva olika utgiftsomraden som skilda utskott

i riksdagen ansvarar for, och ansvaret for myndighetsstyrningen ir fordelat pa
tre olika enheter inom Regeringskansliet. Riksrevisionen har i tidigare
granskningar uppmirksammat att detta ir faktorer som kan férsvara en samlad
styrning och att det stiller sirskilda krav pa samordning inom Regeringskansliet.

Med anledning av ovanstiende rekommenderar Riksrevisionen regeringen att

e Stirka samordningen av mal-, resultat- och ekonomistyrningen av
atervindandeverksamheten

Detta kan astadkommas pa manga olika sitt och bland annat omfatta 6versyn av
mal- och anslagsstrukturen, ansvaret for uppfoljning eller organiseringen av
verksamheten. Samtliga dessa metoder kan innebira bade for- och nackdelar som
forutsitter nirmare analys. Riksrevisionen tar dirfor inte stillning till vilka
metoder som 4r mest limpade i det hir sammanhanget.
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6.4 Ambitionen om renodlade myndighetsuppdrag har
inte uppnatts

Riksrevisionens granskning visar att myndigheterna i stor utstrickning utfor
identiska arbetsuppgifter. Det dr ocksa vanligt med brutna ansvarskedjor dir
en myndighet ansvarar for genomforande eller kostnader av beslut som en annan
myndighet har fattat. Det férsdmrar forutsittningarna for en effektiv verksamhet.

Ett syfte med 1998 ars reform var att den skulle renodla myndigheternas uppdrag.
Regeringen ansig att bristande effektivitet och andra svarigheter kan uppkomma
da olika myndigheter samverkar vid verkstillighet av beslut.7s Direfter har det
fortydligade ansvaret for Kriminalvarden for transporter av frihetsbersvade syftat
till ytterligare renodling av myndighetsuppdragen.1”7

I tabell 3 sammanfattas granskningens resultat avseende myndigheternas
huvudsakliga uppdrag inom éatervindande. De flesta av uppdragen innefattar
identiska arbetsuppgifter for bade Migrationsverket och Polismyndigheten, och
ivissa fall for alla tre myndigheterna.

Tabell 3 Myndighetsuppdrag vid atervindande

Beslutar om av- eller utvisning X X Endast avvisning

Informerar om gillande regelverk X X

och hur av- eller utvisningar

genomfors

Ansoker om gode min X

Forordnar rittsliga bitraden X X

Bedriver utreseboenden X

Beslutar om uppsikt och férvar X X

Verkstiller uppsikt X X

Verkstiller forvarsbeslut och andra X (x) Endast korta (x) Endast vid
frihetsberévanden perioder i polisarrest | hiktesplacering
Utreder identitet X X

Anskaffar resehandlingar X X

Eftersoker avvikna X

Genomfér inrikes transporter X X X
Beslutar hur utrikes transport ska X X

genomféras

176 Prop. 1997/98:173.
177 Prop. 2016/17:57.
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| lismyndigt Kriminalvard
Bestiller biljetter X| (x) Liten omfattning, X
frimst i Skavsta
Notifierar resor till flygplatser, X X X
flygbolag, transitorter och
mottagarlinder
Tillhandahaller personal fér eskort X X X
Beddmer hinder for verkstillighet | X Legala och praktiska | X Praktiska hinder for X Omedelbara
verkstallighetshinder att genomféra hinder under
transporten planering och
pagaende
transport
Beslutar om att skjuta upp eller X X Tillfalligt vid X Tillfalligt vid
avbryta verkstillighet praktiska hinder for hinder under
genomférandet pagaende
transport
Beslutar om inhibition eller nytt X
uppehallstillstand
X=Myndigh bedriver verksamhet, (x)=Myndigk bedriver verksamhet, men endast

Y
i begrinsad omfattning

Det kvarstar alltsa betydande dverlappningar av myndigheternas uppdrag. I flera
fall upplevs ocksa grinsdragningen mellan respektive myndighets uppdrag som
oklar. Féretridare for alla tre myndigheterna har vid intervjuer framhallit att detta
ar en visentlig killa till friktioner i samarbetet.

Dirtill visar granskningen att brutna ansvarskedjor 4r vanligt fsrekommande

i verksamheten. Det innebir att en myndighet ska genomfora eller bira kostnader
av beslut som en annan myndighet har fattat. Generellt sett innebir brutna
ansvarskedjor en 6kad risk for mindre effektiv férbrukning av resurser.

I atervindandeverksamheten forsvaras detta ytterligare av att beslut ofta maste
fattas och aktiviteter genomféras under tidspress. Det bidrar till fsrekomsten av
prioriteringar och arbetssitt som kan te sig rationella dd man betraktar

en myndighet for sig, men som inte alltid ir det for verksamheten som helhet.

Verksambheten ir ocksd beroende av att myndigheterna kan utbyta information om
drenden och personer med varandra. Det férsvaras av oforenliga it-system, och
mojligen dven sekretessreglering. Information 6verfors manuellt mellan
systemen, vilket leder till bide informationsférluster och omfattande fel. Att félja
upp drenden, personer eller resultat av verksamheten kriver omfattande manuell
hantering, och ir i manga fall omajligt. I Riksrevisionens granskning av resultaten
av atervindandeverksamheten har fem procent av itervindandeirendena over
huvud taget inte gatt att folja genom hela processen.

Granskningen visar att regeringen och myndigheterna under tva decennier pa
olika sitt forsokt hantera dessa samordningsproblem. Det finns ocksa exempel pa
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samarbeten som myndigheterna upplever vara relativt vil fungerande. Anda
kvarstar betydande problematik med 6verlappande ansvarsomraden, oklara
ansvarsférhéllanden, identiska arbetsuppgifter och brutna ansvarskedjor.

Mot denna bakgrund bedémer Riksrevisionen att riksdagens och regeringens
ambitioner om effektivisering genom renodling av myndighetsuppdrag inte har
uppnitts. Den nuvarande uppdelningen av arbetsuppgifter har i stillet medf6rt
en rad svérlosliga problem. Dessa avser bade regelverk, tekniska 16sningar och
operativ samordning. Samordningsproblematiken har kvarstatt trots betydande
anstringningar frin regeringen och myndigheterna. Det finns dirfér anledning
att till denna del ifrdgasitta grunderna for 1998 ars verkstillighetsreform.
Riksrevisionen stiller sig frigande till om det dr mojligt att visentligt effektivisera
atervindandeverksamheten med befintliga myndighetsuppdrag och
ansvarsférdelning mellan de tre myndigheterna. Riksrevisionen rekommenderar
darfor regeringen att

e se over myndigheternas uppdrag och ansvarsférdelning, samt éverviga
forindring av myndighetsorganisationen pa omradet.

I sammanhanget betonar Riksrevisionen att forindringar av myndigheternas
uppdrag inom atervindandet ocksa kan paverka deras vriga verksamhet. Dessa
effekter har inte omfattats av granskningen, och forutsitter ytterligare
overviganden. Under tiden bor regeringen

e overviga hur 6verforing av information mellan myndigheterna
i atervindandearbetet kan forbittras.

I avvaktan pa regeringens avviganden rekommenderar Riksrevisionen
Migrationsverket, Polismyndigheten och Kriminalvarden att

o vidareutveckla formerna for operativ samverkan och samrad om
verksamhetens samlade behov

utveckla formerna for och samsynen kring éverforing av information mellan
myndigheterna inom ramen fér befintlig lagstiftning

o visentligt forbittra registerkvaliteten i verksamheten.

Dirtill rekommenderar Riksrevisionen Migrationsverket och Polismyndigheten att

o verka for skad samsyn, sirskilt rorande prioritering av forvarsplatser samt
bedosmning och klassificering av verkstillbarhet och identitet.

Riksrevisionen rekommenderar ocksé Polismyndigheten och Kriminalvarden att

o verka for skad samsyn sirskilt rérande arbetsférdelning vid inrikes
transporter, former for bestillning av utrikes transporter samt anvindningen
av transporter som tillhandahalls av Europeiska grins- och
kustbevakningsbyran Frontex.
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6.5 Malkonflikter férsvarar verksamheten

Granskningen uppmirksammar att férutsittningarna for
atervindandeverksamheten paverkas av dtgirder inom andra omraden.

I samband med 1998 ars verkstillighetsreform uttalade sig regeringen om att

ett lagakraftvunnet beslut bor vara slutgiltigt. I Riksrevisionens uppféljning har
ungefir var tjugonde lagakraftvunnet av- och utvisningsbeslut senare upphivts.

I en del fall forklaras det av varaktiga verkstillighetshinder, eller av att det uppstatt
skil till ny provning av skyddsbehoven. Efter den granskade perioden har dock allt
fler medgetts en ny provning for arbete eller gymnasiestudier efter att

ett utvisningsbeslut vunnit laga kraft. I granskningen framgar att detta forsvarar
myndigheternas arbete med att motivera till frivilligt atervindande. I intervjuer
framgar ocksa att mojligheten till en ny ansskan om uppehillstillstaind efter

ett lagakraftvunnet avslag kan anvindas i syfte att férdrsja verkstilligheten av

en utvisning. Med dessa regelverk har dock lagstiftaren velat uppna andra syften
an ett effektivare atervindande.

Granskningen visar ocksi att regleringen for folkbokf6ring och
samordningsnummer kan underlitta fér personer som vistas i landet utan
tillstind att arbeta och halla sig undan myndigheterna. Aven dessa regelverk har
andra syften in ett effektivt dtervindande. Riksrevisionen noterar att regeringen
har uppmirksammat problematiken bland annat i direktiven for en utredning for
atgarder for att minska fel i folkbokféringen.

Av granskningen framgar att mojligheten att verkstilla en av- eller utvisning med
tvang ocksa paverkar individens motivation att dtervinda sjilvmant. Alla linder tar
dock inte emot sina medborgare om dessa av- eller utvisas med tving. Dirfor kan
atertagande- och samférstandsavtal med tredje land ha stor betydelse for
verksamheten. Aven listor pd s kallade séikra linder kan vara av betydelse for
snabb hantering av uppenbart ogrundade ansskningar om asyl. Atertagandeavtal,
samférstindsavtal och listor pa si kallade sikra linder dr dirmed troligen effektiva
medel i dtervindandearbetet.

Dessa utgor dock en del av Sveriges och EU:s vidare utrikesrelationer och
forutsitter dirmed avvigningar som det inte ankommer Riksrevisionen att gora.
Riksrevisionen noterar att regeringen har gett en sirskild utredare i uppdrag att
overviga behovet av en forteckning over linder dir det generellt inte forekommer
forfoljelse eller overgrepp.

Riksrevisionen framfér ovanstaende som iakttagelser av granskningen.
Riksrevisionen uttalar sig diremot inte om avvigningen mellan effekterna som
dessa regelverk och atgirder far for atervindande, och deras 6vriga syften.
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6.6 En del forutsittningar &r svara att paverka

Sammantaget tyder granskningen pa att det finns ett stort utrymme att
effektivisera atervindandeverksamheten som bedrivs hos de tre myndigheterna.
Det avser hur verksamheten organiseras, budgeteras och planeras, genomférs och
foljs upp. Samtidigt pekar granskningen pa att utfallen ocksa paverkas av faktorer
som ir svara eller oméjliga for staten och dess myndigheter att paverka.

Som framgdr av féregiende avsnitt, dr mottagarlindernas vilja att ta emot sina
medborgare avgorande for verksamheten. Den kan i viss méan paverkas av den
svenska staten enskilt eller av Europeiska unionen gemensamt genom till exempel
atertagande- och samférstandsavtal. Ytterst kan dock Sverige inte beordra

en annan suverin stat att ta emot en person som av- eller utvisas hirifran.

Det dr ocksd viktigt for resultaten att individen kan motiveras att limna landet och
att mottagarlinderna tar emot sina medborgare. Motivationen paverkas inte bara
av hur personen har det i Sverige utan ocksé av forhéllandena i hemlandet. Aven
familje- och sliktband, vinner och nitverk kan paverka individen, som pa olika
sitt kan forsoka forhindra eller férhala verkstilligheten. Dessa faktorer dr delvis
svara for staten att paverka.

Slutligen kan en av- eller utvisning ha stora konsekvenser for individen, och
myndigheterna far anviinda olika tvingsmedel i genomf6randet. Det stiller hoga
krav pa rittssikerhet, humanitet och professionalitet i genomforandet.
Verksambheten ir till sin natur internationell, och kriver samverkan fran andra
linder. Dirfor ramas ocksa det nationella handlingsutrymmet in av
EU-gemensamma regelverk och internationella konventioner. Aven dessa faktorer
paverkar verksamhetens genomf6rande och resultat, men kan vara svara for staten
att paverka.
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Bilaga 1. Beskrivning av den studerade
kohorten atervandandedrenden

For att svara pa fragan om huruvida itervindandeverksamheten uppnar 6nskade
resultat, har Riksrevisionen genomfort en si kallad kohortanalys. Det innebir
att Riksrevisionen har studerat hur atervindandeirenden som 6ppnades hos
Migrationsverket 2013 och 2014 hade avslutats fyra ar senare. For att kunna folja
ett drende mellan de inblandande myndigheterna (Migrationsverket,
Polismyndigheten och Kriminalvarden) har unika dossiernummer, med

ett tillhérande atervindandeirende, identifierats. Bland de atervindandeirenden
som Migrationsverket 6ppnade under 2013 och 2014 har Riksrevisionen féljt

23 351 unika dossiernummer.

I denna bilaga presenteras tabeller och figurer som nirmare beskriver de
studerade atervindandedrendena.

Kohortens férdelning i olika processer

Nir ett atervindandeirende for en tidigare asylsékande registreras hos
Migrationsverket, fordelas det antingen i en normalprocess, snabbprocess

(till exempel vid uppenbart ogrundad asylansskan som medfér avvisning med
omedelbar verkstillighet) eller Dublinprocess (da Migrationsverket bedomer att
asylansgkan ska behandlas i ett annat land). Utéver dessa processer sirredovisas
drendena for icke-asylsskande i en sa kallad tillstindsprocess.1”s Snabbprocess
bestar av utfallen omedelbart hemland och omedelbart tredjeland. Fordelningen ir
880 drenden for omedelbart hemland och 117 drenden for omedelbart tredjeland.

Tabell B 1 De studerade drendenas férdelning i olika processer

Kvinnor Min Totalt
Totalt antal drenden 8173 15178 23351
Varay normalprocess 5999 10 736 16735
Varav snabbprocess 375 622 997
Varav Dublinprocess 1085 2480 3565
Varav tillstdndsprocess 661 1393 2054

Kiilla: Registerdata fran Migrationsverket 2013-2018. Riksrevisionens bearbetning.

178 Dessa omfattar saledes personer som inte ansékt om asyl utan har kommit till Sverige med
anledning av ett tidsbegrinsat tillstand, darefter erhallit avslag pa en ansokan och fatt besked
om att limna Sverige. Migrationsverket, Handbok Handliiggning av dterviindandecrenden, s. 7.
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Anledningar till att de studerade atervindandeidrendena har
avslutats av Migrationsverket

I tabell B 2 redovisas de anledningar som ligger till grund for att Migrationsverket
har avslutat drenden i den studerade kohorten. Att ett drende avskrivs av "annat
skil” innebir att beslutet om av- eller utvisning har upphivts' eller ersatts av

en domstols beslut om avvisning pa grund av brott. Om en person har beviljats
tidsbegrinsat uppehallstillstind och ett avligsnandebeslut kvarstar, ska
atervindandeirendet limnas 6ppet. Diremot arbetar inte Migrationsverket med
atervindande under tiden det tidsbegrinsade uppehallstillstandet ir giltigt.
Atervindandearbetet aterupptas nir avvisnings- eller utvisningsbeslutet ater

ar verkstallbart.

Tabell B 2 Anledningar till att de studerade atervindandeirendena har avslutats
av Migrationsverket

Utfall Kvinnor Min Totalt
Sjalvmant atervint 3300 5692 8992
Overlamnat till Polismyndigheten for 1908 4949 6857
verkstallighet pa grund av avviken

Overlamnat till Polismyndigheten for 2180 3429 5609
verkstallighet pa grund av tvang

Férfallna Dublindrenden 7 9 16
Preskriberade drenden 304 585 889
Arenden avskrivna av annat skal 421 567 988
Klla: Registerdata fran Migrati ket 2013-2018. Riksrevisi bearbetning.

Anledningar till att de studerade atervindandeirendena har
avslutats av Polismyndigheten

I tabell B 3 redovisas de anledningar som ligger till grund for att
Polismyndigheten har avslutat drenden i den studerade kohorten som
Migrationsverket har limnat over till Polismyndigheten. Att ett drende har
avslutats pa annat sitt” omfattar foljande skil till avslut: drendet 4r upphivt (438),
drendet dr verkstillt i annat beslut (1), drendet dr 6verlimnat till Migrationsverket
(64), drendet dr dverlimnat till annan myndighet (62) eller "se anteckning”
(motsvarar 158 fritextsvar).

179 Det kan ske bland annat om personen beviljats permanent uppehallstillstand, i vissa fall da
personen beviljats tidsbegrinsat uppehéllstillstind eller om en migrationsdomstol har aterforvisat
arendet till Migrationsverket for ny prévning.
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Tabell B 3 Anledningar till att de studerade atervindandeirendena har avslutats
av Polismyndigheten

Utfall Kvinnor Min Totalt
Eskorterad charter 156 216 372
Egen utresa 490 1286 1776
Enskild resa 187 273 460
Eskorterad reguljirresa 194 543 737
Eskorterad férhandlingsresa 34 55 89
Oeskorterad resa 142 283 425
Beviljad ansékan 156 243 399
Preskriberat 1719 3394 5113
Utlépt tidsfristso 377 904 1281
Avslutat pa annat satt 252 471 723
Killa: Registerdata fran Polismyndigh . Riksrevisi bearbetning.

Vanligast forekommande nationaliteterna bland sjilvmant
utresta samt avvikna individer

I figur B 1 redovisas de vanligaste nationaliteterna bland de individer som viljer
att atervinda till sitt hemland, eller till ett tredjeland, sjilvmant. Pa x-axeln
redovisas hur stor andel av de 23 351 drendena som giller medborgare fran

ett specifikt land. P4 y-axeln redovisas hur stor andel av det totala antalet som rest
hem sjilvmant som giller medborgare fran det specifika landet. Det innebir att
linder som ligger under linjen 4r underrepresenterade nir det giller sjilvmant
hemresande i férhallande till hur stor andel som landet utgér i det totala antalet
drenden. P4 samma sitt dr linder som ligger ovanfor linjen 6verrepresenterade

i hur stor andel som reser hem sjilvmant i jimforelse med landets andel av det
totala antalet drenden.

180 Utlspt tidsfrist motsvarar utfallet "forfallet Dublindrende” i tabell B 2.
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Figur B 1 Vanligaste nationaliteterna: sjalvmant atervindande

Procent sjilvmant hemrest
15

6 8
Procent av totalt antal drenden

Klla: Registerdata fran Migrati ket 2013-2018. Riksrevisi bearbetning.

I figur B 2 redovisas de vanligaste nationaliteterna bland de individer som viljer
att avvika. Linder som ligger under linjen 4r underrepresenterade nir det giller
avvikna individer i férhallande till hur stor andel som landet utgér i det totala
antalet drenden. P4 samma sitt dr linder som ligger ovanfor linjen
overrepresenterade i hur stor andel individer som avviker i jimforelse med landets
andel av det totala antalet drenden.

Figur B 2 Vanligaste nationaliteterna: avvikna individer

Procent avvikna
104

6 8
Procent av totalt antal drenden

Klla: Registerdata fran Migrati ket 2013-2018. Riksrevisionens bearbetning.
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En person som inte fir vistas i Sverige forvintas atervinda till sitt hemland eller
annat land. Atervindandet ska i forsta hand ske sjilvmant. Det finns dock indika-
tioner pa att det inte alltid sker och att allt fler personer vistas i Sverige utan
tillstind. Mot denna bakgrund har Riksrevisionen granskat hur regeringen styrt
atervindandeverksamheten, hur de ansvariga myndigheterna har genomfért
den, vad verksamheten kostar och vilka resultat den uppnar.

Granskningen visar att resultaten av verksamheten inte har forbittrats naimnvart
sedan mitten pa 199o-talet. Diremot har kostnaderna 6kat med nistan 40 pro-
cent under de senaste aren. Det kan delvis bero pa svagheter i regeringens styr-
ning och i samordningen mellan de ansvariga myndigheterna. Det forekommer
ocksa malkonflikter mellan dtervindandeverksamheten och vissa statliga atgir-
der och regleringar pi andra omraden. Granskningen visar iven att verksam-
hetens resultat paverkas av férhallanden som ar svara for regeringen och svenska
myndigheter att paverka.

Utifran granskningen riktar Riksrevisionen ett antal rekommenderar till reger-
ingen, Migrationsverket, Polismyndigheten och Kriminalvirden. Bland annat
rekommenderar Riksrevisionen regeringen att se 6ver myndigheternas uppdrag
och ansvarsférdelning, samt 6verviga forindring av myndighetsorganisationen
pa omradet.
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