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Abstract

Challenging the political system by its mere presence, the undocumented migrant
has become the political figure of our time. The development of policy on
migration and deportation in Sweden and Europe is indicative of our
understanding of inclusion and exclusion from our social community. This thesis
critically investigates the development of policies regulating undesirable
migration in which reinforced border controls and measures to increase the
number of deportations has become a top priority.

In doing so, this thesis illustrates the need for a critical approach to policy
research. By deconstructing the “problem” representations and assumptions that
lodge within the policies, the thesis challenges naturalized forms of governing and
question them as necessary.

The “problem” representation identified in the policies is limited in that it
ascribes the “problem” to the individual rather than exploring how the politics of
exclusion, such as the absence of legal ways to enter Europe or the deficits of the
asylum system, is constructing the “illegalization” of migrants.

| argue that the “problems” that the migration policy intends to solve, do not
exist outside the system of thought that constructs certain concepts as given while
limiting other possible interpretations and perspectives. Hence, the Swedish and
European migration policy can be seen as complicit in constructing the very
problem that the policy aims to solve.

Nyckelord: Irreguljar migration, papperslosa, flyktingpolitik, migrationspolitik,
utvisning, atervandande, REVA, problemrepresentation, policyanalys.

Antal ord: 21 473
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tillsammans med mig for att skapa forandring. Ett sarskilt tack till de personer och
familjer som sldppt in mig i sina liv och som visat mig ett Sverige jag inte tidigare
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1 Introduktion

1.1 Inledning

Den politiska ordningen &r inte given eller bestaende. En viktig utgangspunkt for
denna uppsats ar darfor att de maktstrukturer och antaganden som ligger till grund
for hur samhéllen organiseras standigt maste diskuteras, ifragasattas och
omvarderas. Pa sa satt har grupper som tidigare exkluderats fran den politiska
gemenskapen, sa som kvinnor, arbetare, svarta, koloniserade, judar eller
homosexuella, pa olika hall i varlden kommit att inkluderas i samhallskontraktet
och omfattas av dess rattigheter. Den kritiska analysen har saledes ett viktigt
uppdrag i att utmana férgivettagen kunskap och synliggdra de etablerade synsétt
som ligger till grund for den politiska ordningen.

Den papperslosa migranten ar den politiska figur som i var tid synliggor
gransen mellan inkludering och exkludering och som genom att réra sig Over
uppsatta granser forandrar dessa. Genom sin narvaro staller den pappersldsa
centrala fragor om suveranitet, demokrati och méanskliga rattigheter pa sin spets.
Okade anstrangningar att reglera migrationen vittnar om att den internationella
migrationen ses som en var tids stora politiska utmaningar. Det gor det intressant
att studera den policyutveckling vi ser i Sverige och EU nar det galler hanteringen
av irreguljar migration och papperslosa migranter.

Nér polisens upptrappade sokande efter papperslésa och den politiska
ambitionen att 6ka antalet utvisningar kom till allménhetens kannedom i bdrjan av
2013 gav det politisk resonans i hela Sverige. Bloggar, protestlistor och ledarsidor
skrevs om polisens metoder och projektnamnet REVA, Réttssdkert och effektivt
verkstéllighetsarbete, var plotsligt pa allas lappar. Beréattelser om poliser som
spanat efter papperslosa utanfér Barn och Ungdomspsykiatrin, stormat brollop,
gripit patienter under vardpermission och utvisat papperslosa bara nagra dagar
innan de skulle fa ratt att ska asyl pa nytt upprérde manga. Polisen kritiserades
for att anvanda sig av rasprofilering i samband med ID-kontroller i Stockholms
tunnelbana och langs Malmos cykelvdagar. Medborgarinitiativ startade for att
varna papperslésa om kontrollerna och tusentals ménniskor demonstrerade mot
REVA i olika delar av landet.

De forandrade politiska prioriteringarna i den svenska migrationspolitiken
kom dock inte med REVA utan har vuxit fram i nationell och europeisk politik
under de senaste aren. | denna uppsats tar jag ett helhetsgrepp om de senaste arens
policyutveckling dar allt storre fokus laggs pad atervandande och
tvangsutvisningar.



Nicholas De Genova papekar att “Migrant ’illegality’ has risen to
unprecedented prominence as a “problem’ in policy debates and as an object of
border policing strategies for states around the world” (De Genova 2002:419).
Samtidigt har policyforskning ofta skrivits for en publik av beslutsfattare med
fokus pa att hitta 16sningar pa specifika problem. Detta har inneburit att mycket
forskning bedrivits utifran statens problemformuleringar och intressen.

Genom att inte ha statens perspektiv som utgangspunkt skiljer sig darfor
denna uppsats fran stora delar av tidigare migrationsforskning. Det innebar att jag
istallet for att ta véletablerade definitioner och antaganden for givna utsatter dessa
for granskning. Genom att ifragasatta traditionell policyanalys och med hjalp av
Carol Bacchis kritiska policyanalys visa att politiska I6sningar inte bara svarar
mot ett problem utan dven skapar en specifik forstaelse av “problemet”, syftar
denna uppsats till att synliggora de problemrepresentationer och bakomliggande
antaganden som genomsyrar svensk och europeisk utvisningspolitik. Pa sa satt
hoppas jag kunna bidra till fortsatt debatt om de grunder som politiken vilar pa
och som kommit att naturaliserats och tas for givna.

1.2 Syfte och fragestallning

Syftet med denna uppsats ar dels att kartldagga utvecklingen av policy for
granskontroll, atervandande och tvangsutvisningar i Sverige och EU de senaste
aren och dels att granska policyns problemrepresentationer och bakomliggande
antaganden. Snarare dn att forsoka hitta 16sningar pa de ”problem” som pekas ut i
policyn avser jag att granska den problemrepresentation som policyn ger uttryck
for och dess konsekvenser. Den Gvergripande fragestéllningen i denna uppsats ar
darfor:

Vilka problemrepresentationer och bakomliggande antaganden underbygger
Sveriges och EU:s utvisningspolitik och pa vilket satt bidrar dessa till att
begransa mojliga alternativa sdtt att forsta de “problem” som policyn sdger sig
vilja atgarda?

Genom att dekonstruera de antaganden som ligger till grund for policyn ar min
ambition att utmana problemrepresentationer inom det specifika policyomradet.
Uppsatsen utgar fran ett “governmentality”-perspektiv. som betonar relationen
mellan makt och kunskap. Genom att understka hur ett sarskilt satt att tdnka ges
logisk grund och institutionaliseras kan former av styrning denaturaliseras och pa
sa satt utmanas som nodvandiga. Metoden bygger till stor del pa diskursanalys,
vars kritiska potential ligger just i att synliggora dolda maktstrukturer, avsldja
forgivettagna “sanningar” och tysta antaganden, och ddrmed 6ppna upp for nya
sétt att tdnka och agera.



1.3 Avgransningar

Uppsatsens analysomrade skulle kunna ha avgransats mer snavt genom att enbart
utga fran ett specifikt policydokument eller genom att fokusera pa en viss del av
utvisningspolitiken, sd som anvéandandet av tvangsmedel i samband med
utvisningar, polisens “inre utldnningskontroller” eller tecknandet av
atertagandeavtal med andra lander. Min ambition med denna uppsats har dock
varit att ta ett helhetsgrepp om den policyutveckling som skett under senare ar och
som paverkat inriktningen i den svenska migrationspolitiken mot ett 6kat fokus pa
atervandande och utvisningar. Darmed omfattar analysen policy som utformats i
saval Sverige som EU och inkluderar flera olika atgarder som syftar till att
underlatta och 6ka utvisningarna. Dessutom behandlar analysen atgarder som
syftar till att “bekdmpa” den irreguljdra migrationen genom till exempel dkade
granskontroller. Den policy som granskas i denna uppsats har alltsa gemensamt att
den syftar till att hantera en ”o6nskad” migration.

Utifran ett kritiskt forhallningssatt till distinktionen mellan politik och
forvaltning, eller beslutsfattande och implementering, som é&r vanlig inom
policyforskning tillampar jag en bred definition av policy som inte uteslutande
betraktar policy eller styrning som nagot som kommer ovanifran i form av lagar
och regeringsbeslut. Med inspiration fran Michael Lipskys teori om narbyrakrater
(Lipsky 1980) menar jag att policy ocksd utformas i myndigheternas dagliga
arbete, till exempel i motet mellan polisen och den papperslosa. Med det sagt har
jag inte haft mojlighet att inom ramen for denna uppsats, intervjua tjansteman
eller de papperslosa sjalva for att pa sa satt ta del av deras erfarenheter. Daremot
har det varit min ambition att finga upp erfarenheter fran dessa maéten och det
praktiska arbetet genom att inkludera uttalanden fran poliser och mediereportage
som lyfter fram papperslosas erfarenheter i mitt analysmaterial.

Nar det galler avgransningen i tid sa fokuserar uppsatsen pa en relativt kort
period och omfattar den policy som utvecklats sedan 2009. Detta innebér givetvis
inte att alla atgarder som lyfts fram och pa olika sitt betonas i den studerade
policyn ar nya. Tvartom har flera utav de atgarder som foresprakas, sa som forvar,
tvangsutvisningar och inre utlanningskontroll, anvants under stora delar av 1900-
talet. Jag &r dock intresserad av den diskurs och de problemrepresentationer som
dominerar i den nuvarande policyutvecklingen och har darfor valt att fokusera pa
aktuella policydokument och uttalanden, dven om jag i bakgrundskapitlet gor en
historisk kontextualisering av europeisk policy som strécker sig langre tillbaka i
tiden. Att jag valt just 2009 som startpunkt hanger samman med att regeringen det
aret tydligt markerade att “tervindande” skulle vara ett prioriterat omrade for
migrationspolitiken.



1.4 Centrala begrepp

9% 993

“Irreguljara migranter”, “illegala invandrare” och ”papperslosa flyktingar” ér alla
vanliga benamningar pa den grupp manniskor som rest in i ett land och/eller
befinner sig i ett land utan att ha de tillstind som kravs. Jag tar avstand fran
begreppet “illegala invandrare” eftersom jag menar att det tillhor en diskurs som
kriminaliserar migranter och eftersom jag inte vill ta statens definitioner och
reglering av migration som utgangspunkt for min analys.

Begreppet “irreguljar migration” anvénds i uppsatsen for att beskriva sjalva
fenomenet att méanniskor korsar granser utan att folja de regler som satts upp for
hur detta ska ga till medan termen papperslds” anvinds for den grupp manniskor
som saknar formellt tillstdnd att vistas i det land de befinner sig. “Papperslosa” ar
dock en heterogen grupp vars narvaro och relation till de svenska myndigheterna
skiljer sig at. Dessutom &r uppdelningen mellan asylstkande och papperslos inte
sjalvklar nar det kommer till atgarder for atervandande och utvisningar. En mer
ingaende redogorelse for den grupp som berérs av de policys som undersoks i
denna uppsats ges darfor i kapitel tva.

Nir det giller begreppen “atervindande” och utvisning” anvands bada dessa i
uppsatsen. Detta ska inte forstas som en reproduktion av den uppdelning som gors
i den studerade policyn mellan ”sjdlvmant &tervindande” och ”tvangsvis
atervindande”, och som problematiseras Senare i uppsatsen. Begreppet
“utvisningspolitik” anvdnds som ett samlingsbegrepp for den policy som reglerar
anvandandet av forvar, genomférandet av utvisningar och de tvangsmetoder som
anvands i samband med dessa, men aven for de atgarder som syftar till att skapa
forutsattningar for att genomfora utvisningar sa som att sluta atertagandeavtal med
andra lander och bygga barnhem for att kunna utvisa ensamkommande barn.
Begreppet atervandandepolitik” &r ndgot bredare och rymmer enligt min
definition utdver ovanstaende policyatgarder dven satsningar som syftar till att
utveckla arbetsmetoder for att hitta fler papperslosa, effektivisera myndigheternas
arbetssétt eller infora formaner for att uppmuntra personer att lamna Sverige utan
tvang.

1.5 Reflexivitet

En ansvarsfull kunskapsproduktion kraver 6ppenhet kring forskarens position i
forhallande till de fragor som undersoks. Reflexivitet handlar inte om att redogdra
for alla sina personliga erfarenheter och varderingar utan om att aktivt reflektera
over hur dessa paverkar den egna forskningsprocessen och hur den egna
kunskapsproduktionen kan tankas bidra till den diskursiva produktionen av var
varld (jmf Jergensen & Phillips 2000:118, Bacchi 2009:19). Mitt intresse for
irreguljar migration och papperslosa flyktingar har sin grund i de erfarenheter jag



har av praktiskt och politiskt arbete till stod for asylsokande och papperslésa
flyktingar.

Mitt engagemang i flyktingrorelsen, lokalt i Asylgruppen i Malmd och
nationellt som styrelseledamot i Flyktinggruppernas Riksrad (FARR), de senaste
sju respektive sex aren har varit avgorande for min forstaelse av svensk och
europeisk flyktingpolitik, papperslosas situation, betydelsen av nationsgranser och
reglerad invandring. De manga personer jag traffat och lart kanna under aren som
nekats asyl men som pa grund av radsla inte sett det som en mojlighet att
atervanda till det land de flytt fran har satt djupa kansloméssiga, intellektuella och
politiska spar i mig. Av dessa manniskor har jag lart mig vad exkludering
verkligen innebar och vilka konsekvenser det far for den som exkluderas. Infor
dessa manniskor kanner jag ocksa en skyldighet att forsoka bidra till en
forandring. Denna uppsats ar ett forsok att pa akademisk vég forsoka bidra till att
oppna upp for en sadan forandring genom att utmana de maktstrukturer som tas
forgivna och som gynnar vissa pa bekostnad av andra.

Kontakten med papperslésa och andra asylrattsaktivister hjélper mig att se
saker fran andra perspektiv och utifrdn alternativa problemformuleringar. Detta
har varit avgorande for min inspiration, min drivkraft och mina forkunskaper i
skrivandet av denna uppsats.

1.6 Disposition

| uppsatsens andra kapitel kontextualiserar jag den policy som behandlas i
uppsatsen genom att placera den svenska migrationspolitiken i en bredare
europeisk kontext. Jag redogor aven for hur aktuell EU-policy star i relation till
utvecklingen av en gemensam migrationspolitik i EU i ett lite langre historiskt
perspektiv. Vidare ger jag en beskrivning av den grupp manniskor som berors av
policyn i Sverige och redogor for den lagstiftning som reglerar atervandande av de
som saknar tillstand att vistas har.

Kapitel tre bestar av en genomgang av den policy som utvecklats i Sverige och
EU sedan 2009 och som utgdr grund for min analys. | kapitel fyra presenteras
teori och metod. Jag redogér for mina vetenskapsteoretiska utgangspunkter,
diskuterar definitionen av policy, ifragasatter den traditionella policyforskningens
I6sningsorienterade inriktning, belyser den diskursanalytiska metodens fordelar
och presenterar Carol Bacchis kritiska policyteori som ligger till grund for den
fortsatta analysen.

Kapitel fem och sex agnas fullt ut at analys av policyn. Medan kapitel fem
fokuserar pa att identifiera och granska policyns problemrepresentationer,
bakomliggande antaganden och tystnader reflekterar jag i det sjatte kapitlet Gver
vad dessa far for effekter, hur problemrepresentationerna sprids och pa vilket satt
de utmanas. | det avslutande kapitlet sammanfattar jag uppsatsens viktigaste
resultat.



2 lrreguljar migration och
utvisningspolitik 1 EU och Sverige

Fragor om irreguljar migration och atersandande av papperslosa, det vill sédga
asylsokande som har fatt avslag pa sina asylansokningar eller personer som av
andra orsaker saknar tillstdnd att vistas i det land dar de befinner sig, har fatt allt
storre vikt i policyutvecklingen i saval Sverige som i EU. Detta kapitel syftar dels
till att satta den svenska migrationspolitiken i en bredare europeisk kontext och att
se till utvecklingen av EU:s migrationspolitik i ett langre historiskt perspektiv, och
dels till att beskriva hur situationen i Sverige ser ut — vilka ar de papperslésa, hur
manga uppskattas de vara och vad sager den svenska lagstiftningen om
myndigheternas ansvar att utvisa de som saknar tillstand att stanna i Sverige?

2.1 Irreguljar migration — en nyckelfraga i EU:s
migrationspolicy

2.1.1 Sdakerhetisering av migration

Regleringen av migration har i flera decennier varit ett prioriterat omrade i EU:s
policyarbete. Fran 1970-talet fram till slutet av  1990-talet var
arbetskraftsinvandring till EU fran lander utanfor OECD inte tillaten. Enligt
statsvetaren Peo Hansen ansigs “The zero immigration policy” vara viktig for att
vinna EU-medborgarnas fortroende for liberaliseringen av unionens gemensamma
inre marknad (Hansen 2010:39). Nar det kalla krigets tog slut och jarnridan foll
Okade antalet asylsokande och arbetsmigranter till EU markant och fragan om hur
migrationen skulle begrénsas blev en topprioritet for unionen. Migrations- och
asylpolitiken som tidigare i huvudsak behandlats som en fraga om
arbetsmarknadspolitik och ménskliga rattigheter kom i allt hogre utstrackning att
betraktas som en fraga om sékerhetspolitik och brottsprevention, med den
irreguljara migrationen i centrum. Samtidigt som de inre granserna i unionen
avskaffades genomfordes kraftfulla atgarder for att starka kontrollen av de yttre
grianserna, intensifiera “kampen mot illegal invandring” och for att minska antalet
asyls6kande som tog sig in i unionen (Hansen 2010:93, Abiri 2003:145, Castles
2007:6, Khosravi 2009:40, Lavenex & Kunz 2008:444).

Metaforen om ett "Fort Europa” har anvints av manga kritiker for att beskriva
ett EU som stanger ute manniskor fran andra delar av varlden och ser “6kad



sikerhet” i form av militariserade granser, taggtradsstangsel, patrullerande batar,
och avancerad Overvakningsutrustning som lésningen pa den odnskade
immigrationen. Efter terroristattackerna i USA den 11 september 2001 betonades
’sakerhetiseringen” av migration i EU ytterligare. Strategierna for att hantera
migrationen till EU kopplades samman med atgarder mot internationell
brottslighet, narkotikasmuggling, terrorism och hot mot den nationella sakerheten
(Khosravi 2009:40, Menz 2009:264, Hansen 2010:93).

Mojligheterna att ta sig till Europa for att soka asyl har begrénsats avsevart
genom hardare granskontroller, 6kade visumkrav och transportérsansvar som gor
flygbolag botesskyldiga om de transporterar personer som saknar nddvandiga
tillstand till EU. Bristen pa lagliga vagar in i EU for asylsokande innebér att
manga flyktingar inte ser nagra andra alternativ an att forlita sig pa
flyktingsmugglare och livsfarliga resvagar till Europa. | en rapport fran 2004
uppskattar European Council on Refugees and Exiles, ECRE, att nittio procent av
alla asylsokande i EU har rest in i unionen irreguljart (ECRE 2004:17). Den
foresprakade “kampen mot illegal invandring” drabbar alltsa dven dem som
forsoker ta sig till EU for att soka asyl. Rapporterna om fullsatta batar som sjunkit
i Medelhavet, migranter som dott till foljd av svélt eller uttorkning da deras batar
fastnat ute pa havet eller hamnat pa fel kurs, flyktingar som kvavts eller frusit
ihjal i lasthilsutrymmen pa vég till Europa och livliosa kroppar som spolats upp pa
Sydeuropas strander ar sd vanliga att de inte langre far nagon medial
uppmarksamhet. Mellan 1993 och 2012 har 6ver 16 000 migranter omkommit i
sina forsok att ta sig till Europa, och da ar bara dokumenterade fall inrdknade
(UNITED for Intercultural Action 2012).

Trots farliga resvagar och harda granskontroller lyckas manga migranter resa
in i EU irreguljart. Vid sidan av de policys som syftar till att forhindra den
irreguljara migrationen till EU har dven policys for atersandande av asylstkande
som fatt avslag och papperslésa som befinner sig i EU utan tillstand tagits fram.
Som en del av detta arbete har EU till exempel varit padrivande i att fa till stand
sarskilda atertagandeavtal med lander som Libyen och Marocko. Genom avtalen
forbinder sig landerna att ta emot personer som ska utvisas fran EU om de &r
medborgare i landet eller har passerat landet pa vag till EU (Lavenex & Kunz
2008:445). Numera &r sadana atertagandeklausuler obligatoriska i de
samarbetsavtal som EU tecknar med l&nder utanfor unionen (Ibid).

2.1.2 En behovsstyrd arbetskraftsinvandring

Sedan ar 2000 har EU overgivit sin tidigare policy mot arbetskraftsinvandring
fran lander utanfor OECD. Istéllet har arbetskraftsinvandring kommit att ses som
nodvandig for att mota EU:s demografiska utmaningar med en aldrande
befolkning (Hansen 2010:91, Hansen & Jonsson 2011:264, Castles 2007:6). EU-
kommissionen uppskattar att den arbetsféra befolkningen i EU kommer att minska
med 20 miljoner personer fram till ar 2030, vilket sags fa avgorande konsekvenser
for EU:s ekonomiska tillvaxt och konkurrenskraft (Europeiska Kommissionen
2005:3f). Migration och ekonomisk tillvaxt har darmed kommit att ses som tva
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sidor av samma mynt (Hansen 2010:91). Peo Hansen menar att EU-kommissionen
har forsokt mota bort den gamla bilden av “Fort Europa” och ersitta den med en
ny bild av ett EU som &r Oppet mot omvérlden. 1 EU:s nya retortik omtalas
arbetskraftsinvandring inte lingre som ett “problem” utan som ett “verktyg” for
utveckling som, om det hanteras ratt, kan maximera nyttan for bade sandande och
mottagande lander. Remitteringar, det vill sdga de pengar som migranterna
skickar hem till sina familjer, anses till exempel ha stor potential att reducera
fattigdom och bidra till ekonomisk utveckling i migranternas hemlénder, vilket i
sin tur framhalls av EU-kommissionen som ett satt att bidra till att minska sjalva
motiven for den irreguljara migrationen till EU (Lavenex & Kunz 2008:441, 446).

Trots betoningen av arbetskraftsinvandringens dmsesidiga fordelar star EU:s
behov i fokus eftersom det ar den europeiska marknadens efterfragan pa
arbetskraft som avgor vilka som ska fa tillstand att immigrera till unionen (Hansen
2010:97). | EU:s policydokument foresprakas cirkuldr migration, tillfalliga
uppehallstillstand och sésongsarbete. Malet tycks vara att skapa en permanent
rorlighet snarare &n permanent bosdttning av arbetsmigranterna (Feldman
2012:150). Avsaknaden av permanenta uppehallstillstand innebar att
arbetsmigranter, de vilka EU:s framtid sags vila pa, exkluderas fran sociala
rattigheter och méjligheten till medborgarskap i EU.

2.1.3 Hardare tag mot irreguljar migration

Parallellt med att EU Oppnat upp for arbetskraftsinvandring har atgarderna mot
irreguljar migration trappats upp Vytterligare (Hansen 2010:19, Likic-Brboric
2011:286). Samtidigt som det skett en diskursiv foérandring dar
arbetskraftsinvandring kopplas samman med utveckling snarare an sakerhet
kvarstar den tidigare sakerhetsfokuserade diskursen i EU:s policys nar det galler
asylsokande och irreguljara migranter. Kommissionen framhaller att en effektiv
politik for atervindande “can [...] help to ensure public acceptance for more
openness towards new legal immigrants against the background of more open
admission policies particularly for labour migrants” (EU-kommissionen 2002:8,
citerad av Hansen 2010:95). De o©kade insatserna mot irreguljar migration
framstar darmed som ett satt att legitimera den forandrade policyn kring
arbetskraftsinvandring.

Kopplingen mellan de tva prioriterade policyomradena i EU:s
migrationspolitik, det vill sdga den tillvaxtorienterade arbetskraftsinvandringen
och den sékerhetsorienterade politiken mot illegal invandring”, &r tydlig i EU:s
relation till afrikanska lander och i forhandlingar med dessa om sa kallade
”Mobility Partnerships”. Avtalen, som ingétts mellan EU och flera afrikanska
lander sedan 2005, innebér att l&nderna i utbyte mot mer fordelaktiga villkor for
arbetskraftsinvandring och stod for ekonomisk utveckling forstéarker sitt samarbete
med EU i kontrollen av irreguljar migration. Samarbetet kan till exempel handla
om att hjélpa till att identifiera och aterta medborgare som migrerat till EU
irreguljart, delta i informationskampanjer som syftar till att avskracka fran
irreguljar migration och att tillsammans med Frontex, EU:s gemensamma
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gransbevakningsbyra, forstarka granskontrollen (Feldman 2010:165, Hansen &
Jonsson 2011:267).

Migrationspolitiken har under det senaste artiondet varit ett av EU:s mest
aktiva policyomraden och med allt stérre kraft forsoker EU minska den irreguljara
migrationen, genom att forhindra personer som saknar tillstand att resa in i EU
och genom att se till att asylsokande som fatt avslag och andra papperslésa som
vistas i unionen utan tillstdnd utvisas (Hix & Hegyland 2011: 285, Morehouse &
Blomfield 2011:2).

2.2 Papperslosa i Sverige

Hur ser situationen ut i Sverige? Hur manga papperslosa finns det och hur
kommer det sig att de saknar tillstand att vistas har? Papperslosa &r en heterogen
grupp manniskor i olika aldrar som kommit till Sverige fran olika lander och av
olika anledningar, till exempel for att soka asyl, arbeta eller aterférenas med
familjemedlemmar. En vanlig uppdelning av papperslésa ar mellan de som sokt
asyl och fatt avslag och de som latit bli att ansoka om de tillstand som kravs for
att fa vistas i landet (jmf Socialstyrelsen 2010, SOU 2011:48). Den forsta gruppen
bestar av personer som efter att ha fatt avslag pa sin asylansokan eller beslut om
overforing enligt Dublinférordningen® haller sig undan polis och myndigheter for
att undvika utvisning. For dessa personer anvinds ofta begreppet “gomda
flyktingar”. 1 den andra gruppen finns personer som tidigare haft ett tillstind som
upphort att gilla (s& kallade “overstayers”) och personer som aldrig haft tillstand,
varken fOr att resa in 1 eller vistas 1 Sverige. “Overstayers” kan till exempel ha
kommit till Sverige som turister eller studenter och haft ett tidsbegransat
arbetstillstand eller ett tillfalligt uppehallstillstand som gatt ut. Bland de som rest
in i landet utan myndigheternas kannedom och aldrig ansokt om tillstand for att
vistas i Sverige finns personer som rest hit for att arbeta, personer som vill leva
ihop med anhdriga men som inte omfattas av reglerna for anhériginvandring och
personer som sokt asyl i Sverige forut, utvisats och darefter atervant utan att soka

! Dublinférordningen, eller Europaparlamentets och Rédets férordning (EU) nr 604/2013 av den
26 juni 2013 om kriterier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som &r ansvarig for
att préva en ansokan om internationellt skydd som en tredjelandsmedborgare eller en statslos
person har lamnat in i ndgon medlemsstat, reglerar vilket land som har ansvar for att préva en
asylansokan. Forordningen, som ar den tredje versionen efter Dublinkonventionen fran 1997 och
Dublinforordningen fran 2003, géller forutom i hela EU dven i Norge och Island. Grundregeln &r
att en asylsokande bara kan fa sin asylansokan provad i ett av dessa lander och att det ar det land
som har slappt in personen i EU som ocksa ar ansvarigt for prévningen. Det innebér att en person
som tar sig vidare till Sverige inte far sina asylskal utredda hér, utan sands tillbaka till det EU-land
personen forst anlant till eller det land han eller hon har visum fran. Trots att utgangspunkten for
Dublinférordningen &r att alla lander inom EU ska ha ett likvardigt system for asylprévning och
flyktingmottagande sa skiljer sig situationen for asylsokande at stort mellan olika EU-lander.
Bristande mottagningsforhéllanden i flera lander, s& som Malta, Italien och Ungern, innebér att
manga asylsokande reser vidare i hopp om att erbjudas trygghet i ett annat EU-land.
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asyl pa nytt. Alla dessa personer, vars anledningar att vistas i Sverige skiljer sig at
men som har gemensamt att de befinner sig i Sverige utan tillstand, raknas till
gruppen papperslosa.

Ingen vet exakt hur manga papperslésa som lever i Sverige. En uppskattning
som ofta refereras aterfinns i Social rapport fran 2010, dar Socialstyrelsen
hanvisar till tidigare forskning och undersokningar som talar om mellan 10 000
och 50 000 personer (Socialstyrelsen 2010:270). Vad géller asylsokande som har
avvikit finns viss statistik att tillga. 1 slutet av 2012 var 8150 personer registrerade
som avvikna i Migrationsverkets databas (Nidsjo, e-post 2013-05-15). En del av
dessa kan ha lamnat landet utan myndigheternas k&nnedom och siffran ar darfor
inte fullt tillforlitlig. Ingen statistik fors Gver antalet “overstayers” och vad géller
den grupp som varken haft tillstdnd att resa in i landet eller har ansokt om tillstand
att fa stanna i Sverige saknas av naturliga skal uppgifter. Totalt sett i EU
uppskattas mellan 1,9 och 3,8 miljoner personer av EU:s 500 miljoner invanare
vara papperslosa (Clandestino 2009:5).% | jamforelse med USA &r den papperslosa
befolkningen i EU betydligt mindre, trots att befolkningen i EU d&r storre an
USA:s 300 miljoner invanare. Antalet personer som lever i USA utan tillstand
uppskattas vara 6éver 11 miljoner (Morehouse & Blomfield 2011:1).

Utover de personer som innefattas i begreppet “papperslosa” finns dven en
grupp asylsdkande med beslut om avvisning eller utvisning® som inte genomforts.
Det ror sig alltsd om personer som fatt avslag pa sina asylansokningar men som,
trots att de inte har avvikit, pa grund av juridiska, humanitara eller praktiska
omsténdigheter inte kunnat utvisas. Det kan till exempel vara personer som saknar
identitetshandlingar och dérmed inte tas emot av sina hemlander. Dessa personer
befinner sig i ett slags legalt limbo da de & ena sidan saknar uppehallstillstand, &

2 Clandestino ar ett EU-finansierat projekt med syfte att ta fram uppskattningar av antalet
pappersldsa i EU:s 27 medlemslénder. Sverige tillhérde inte fokuslanderna men projektet samlade
in data fran samtliga medlemslander. | projektets databas bedéms antalet papperslosa i Sverige
vara mellan 8 000 och 12 000. Uppskattningen bygger pa en siffra om 10 000 personer som
forekommer i den svenska rapporten till det europeiska forskningsprojektet POLITIS, forfattad av
Miguel Benito 2005 (sid 17). Jag staller mig skeptisk till uppskattningens giltighet eftersom Benito
endast verkar ha inkluderat den grupp som aldrig har ans6kt om nagot tillstand i Sverige i siffran
10 000. Angéende asylsokande som fétt avslag pé sin asylansdkan skriver han att det finns a
small group of families who have gone underground” (Ibid:16). Rapporten &r publicerad i april
2005. | november samma &r infordes en tillfallig lag som gjorde det mojligt for asylsokande som
fatt avslag att fa sina arenden omprévade infor inférandet av den nya utlanningslagen. 30 552
ansokningar kom in mellan den 15 november 2005 och 31 mars 2006. Over 18 000 av dessa
beviljades uppehallstillstind (Rhodiner, Sveriges Radio 2006-10-05).

3 Begreppet avvisning infrdes i samband med den nya utlanningslagen 2006 och avser beslut som
har fattats inom tre ménader fran det att person lamnat in sin ansékan om uppehallstillstand i
Sverige. Avvisningsbeslut kan ocksa fattas for personer som befinner sig i Sverige utan tillstand
och utan att ha sokt asyl. | sddana fall har dven polisen ratt att fatta beslut om avvisning. Ett
utvisningsbeslut fattas av Migrationsverket eller domstol i samband med ett avslag som fattas mer
an tre manader efter att personen sokt asyl eller i samband med att ett tillfalligt uppehallstillstand
gar ut. En domstol kan dven déma en person till utvisning pa grund av brott, dessa personer
behandlas dock inte i denna uppsats. Eftersom atskillnaden mellan avvisning och utvisning framst
handlar om hur lang tid efter ansékan som beslutet fattats och inte har ndgon annan avgdérande
betydelse for den studerade policyn i uppsatsen kommer jag fortséttningsvis anvdnda mig av
begreppet utvisning forutom i de fall bada begreppen anvands i ett direkt citat.
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andra sidan inte utvisas. Det kan rora sig om Kkortare perioder men det finns &ven
manga exempel pa personer som levt i en sadan situation i Sverige under flera ar, i
vissa fall fram tills att deras beslut efter fyra ar preskriberats och de kunnat soka
pa nytt (Nidsjo, e-post 2013-05-28). Enligt EU:s organ for grundlaggande
rattigheter, European Union Agency for Fundamental Rights, FRA, &r detta en
vanligt forekommande situation for asylsokande i manga EU-lander (FRA
2011:27). FRA kallar denna grupp for “non-removed persons” och inkluderar
dessa personer i sin definition av irreguljira migranter” eftersom de saknar
uppehallstillstand (FRA 2011:16). | Sverige betraktas dock personer som har fatt
avslag pa sin asylansokan som asylsdkande fram tills att utvisningen har
genomforts, forutsatt att de inte har avvikit. Personer i denna grupp har saledes en
starkare juridisk stallning &n pappersldsa, de har till exempel rétt till ekonomisk
ersattning och far bo kvar pa Migrationsverkets anldggningsboenden. Om de inte
anses samarbeta, till exempel genom att forsoka ordna resedokument, kan de dock
fa sin ekonomiska ersattning nedsatt eller bli frihetsberdvade i forvar (10 § LMA;
10 kap 1 § UtIL).

Vid arsskiftet 2012/2013 fanns 11 960 personer med lagakraftvunna beslut om
utvisning i Migrationsverkets mottagning, det vill sdga personer som inte avvikit
utan vars adress ar kand for myndigheterna (Nidsjo, e-post 2013-05-24). Trots att
de inte kunnat utvisas ar dessa personer exkluderade fran ratten att leva i Sverige
och beslutet om utvisning ska enligt utlanningslagen genomforas sa snart det ar
mojligt (15 § UtIL). Darmed ar &ven denna grupp relevant for delar av den policy
som behandlas i uppsatsen.

Nedanstaende tabell visar de grupper som lever i Sverige utan
uppehallstillstand. Tre av grupperna ar direkt berérda av den policy som reglerar
utvisningar. Personer som domts till utvisning pa grund av brott &r inte
inkluderade i denna uppsats.

Tabell 1: Grupper som saknar uppehallstillstand i Sverige. Vita rutor motsvarar grupper
som dr “utvisningshotade” och som darmed ar malgrupp for den policy som undersoks.

Personen har kontakt med myndigheterna och bor pa kind adress

Personen har ett beslut
om utvisning och finns
med i myndigheternas
register dver personer
som ska utvisas

Ja Nej

Ja

”Non-removed persons”
Personer som fatt avslag pa
sin asylansdkan och har
kontakt med myndigheterna
men vars utvisning inte
kunnat genomféras

”Goémda flyktingar”
Personer som fatt avslag pa
sin asylansokan eller beslut
om overforing enligt
Dublinférordningen och
darefter avvikit
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Asylsokande ”Overstayers” och personer
som aldrig ansokt om
tillstand

Personer som fortfarande Personer som tidigare haft
befinner sig i asylprocessen | tillstand att vistas i landet
och vantar pa beslut. men som stannat kvar efter
att det upphort att galla
(overstayers) samt personer
som rest in i landet utan
tillstand och aldrig ansokt
om de tillstand som kréavs
for att fa vistas i landet.

Nej

2.2.1 Ansvaret for utvisningar

Processen efter ett avslag

Den som kommer till Sverige och soker asyl far sin asylansokan prévad av
Migrationsverket. Om de skulle beddma att personen inte har tillrackliga skal for
att fa stanna i Sverige kan avslaget 6verklagas till migrationsdomstol och darefter
till Migrationséverdomstolen. Om beslutet om utvisning star fast férvéantas den
asylsokande lamna landet sjalvmant inom tva respektive fyra veckor efter att
beslutet borjat gélla. Tidsfristen kan forldngas om det finns “’sdrskilda skal”, till
exempel om det tar tid att fa fram resehandlingar men den asylsokande arbetar
aktivt for att fa fram dessa (Prop 2011/12:60, sid 96). Om personen inte reser
sjalvmant inom tidsfristen ar det Migrationsverkets uppgift att se till att personen
lamnar landet. De personer som inte lamnar Sverige inom den angivna tiden far
beslut om aterreseforbud som galler i hela Schengenomradet i ett ar (12 kap 15 §
UtIL). Fram till 1997 lag huvudansvaret for att genomfora beslut om utvisningar
pa polismyndigheterna men det flyttades till Migrationsverket efter en rad
valdsamma incidenter och kritik mot inhumana metoder (Khosravi 2009:40).

Om Migrationsverket eller domstolen bedomer att det finns en risk att
personen kommer att avvika anges ingen tidsfrist i beslutet (8 kap. 18 a § UtIL).
Migrationsverket ska da se till att utvisningen genomfors sa snart som mojligt. En
angiven tidsfrist kan ocksd upphavas om Migrationsverket bedomer att det
uppstatt en risk att personen kommer att avvika (12 kap 14 a § UtIL). Om
Migrationsverket misstanker att en person kommer att avvika eller om de anser att
personen inte samarbetar for att mojliggéra utresan kan de besluta om olika
atgarder, till exempel att sanka den asylsokandes ekonomiska ersattning, fatta
beslut om att halla personen under uppsikt (personen maste anmala sig
regelbundet hos Migrationsverket eller Polisen) eller besluta att satta personen i
forvar (personen frihetsberévas i en av Migrationsverkets lasta enheter i vantan pa
att utvisningen kan genomféras). En person som konstaterats vara avviken, och
darmed 4&r att betrakta som papperslos, forlorar automatiskt ratten till
dagerséttning (12 § LMA).

Om en person som ska utvisas haller sig undan eller om Migrationsverket gor
bedémningen att tvang kommer att behovas for att utvisningen ska kunna
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genomforas kan de lamna Over ansvaret till polisen (12 kap. 14 § UtIL). Polisen
har ratt att efterlysa och soka efter personen samt att anvanda tvang for att fa
personen att lamna landet. Polisen har ocksa, precis som Migrationsverket, ratt att
besluta att stélla personen under uppsikt eller satta personen i forvar. Det
praktiska genomforandet av de utvisningar som polisen har ansvar for ordnas av
Kriminalvardens Transporttjanst.

Inre utlanningskontroll

Nér det galler papperslésa som inte sokt asyl ar det polisens ansvar att hitta och
utvisa dessa. Sokandet efter papperslosa, saval de asylsokande som avvikit som de
personer som uppehaller sig i landet utan att ha ansokt om tillstand, sker genom sa
kallad “inre utldnningskontroll”. En sadan kontroll innebér att polisen, om de
misstanker att en person saknar tillstand att vara i Sverige, har ratt att kontrollera
personens ID-handlingar, stélla fragor och kontrollera uppgifter i dataregister. En
inre utlanningskontroll far dock bara genomféras “om det finns en grundad
anledning att anta att utlanningen saknar réatt att uppehalla sig i landet eller om det
annars finns sérskild anledning till kontroll (9 kap. 9 § tredje stycket UtIL). Enligt
Rikspolisstyrelsens ~ foreskrifter och allmanna rad om Polisens inre
utlanningskontroll (RPSFS 2011:4) innebér “grundad anledning att anta” att en
helhetsbedomning av de “objektiva omstindigheterna” maste goras.
Helhetsbedomningen gors utifran den enskilda polisens iakttagelser,
spaningsuppgifter, underrittelseunderlag, tips eller “annan tillforlitlig
information” (5 § RPSFS 2011:4). Profilering ar ett verktyg som anvands i
polisens beddmningar, d&aremot d&r etnisk profilering forbjudet. En
utlanningskontroll far alltsa inte genomforas enbart pd grund av att en person ser
utlandsk ut, talar ett annat sprak eller har ett utlandskt namn (lbid). Daremot kan
en persons “upptrddande och umgidnge” enligt Rikspolisstyrelsens foreskrifter
vara en omstandighet som kan ge skal att anta att person saknar tillstand att vistas
i landet (Ibid). Den andra grunden for att genomfdra en inre utlanningskontroll,
”om det annars finns sérskild anledning till kontroll”, giller enligt foreskrifterna
nar det av andra orsaker finns skal att kontrollera ndgons identitet, till exempel i
samband med frihetsbervande och brottsutredning eller i samband med
trafikkontroller (Ibid).

Inre utlanningskontroll har varit tillatet sedan den forsta utlanningslagen
antogs i Sverige 1927, men har traditionellt sett inte varit en prioriterad uppgift i
polisens arbete (Lundberg & Hydén 2002:6). Det fordndrades dock nér Sverige
gick med i Schengensamarbetet 2001 da alla poliser, som en kompensatorisk
atgard for avskaffandet av granskontroller mellan medlemsléanderna, forvantades
integrera metoden som en del av deras vanliga arbetsuppgifter (1bid).
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3 Effektiviseringen av utvisningar och
anvandandet av tvang

Uppmarksammandet av polisens inre utlanningskontroller och REVA-projektets
mal om att effektivisera utvisningarna av personer som fatt avslag pa sina
asylansokningar blev startskottet for en intensiv debatt om etnisk profilering,
regeringens migrationspolitiska prioriteringar och polisens metoder i sdkandet
efter papperslosa. Vad var det for policyutveckling som lett fram till det har?

Den politiska ambitionen att dka antalet utvisningar har betonats starkt av saval
EU som den svenska regeringen under flera ars tid. | det okade fokuset pa
atervandande framtrader kopplingarna mellan EU:s direktiv, regeringens
prioriteringar, myndigheternas projekt, det lokala genomférandet och effekterna
for enskilda individer tydligt. | detta kapitel soker jag svar pa vilka forandringar
som skett de senaste aren i policy och praktik vad galler effektiviseringen av
utvisningsarbetet.

3.1 Atervandandearet

Ar 2009 fick Migrationsverket ett utdkat anslag pa 40 miljoner kronor av
regeringen for att forstirka “aterviandandearbetet”, det vill siga genomforandet av
utvisningar av personer som fatt avslag pa sina asylansokningar.
Migrationsverket, Rikspolisstyrelsen och Kriminalvarden fick i respektive
regleringsbrev i uppdrag att i samrad gdra en éversyn av arbetet med utvisningar
och dérefter “vidta de dtgidrder som krdvs for att oka antalet verkstélligheter”
(Regleringsbrev  for Migrationsverket 2009, s. 8; Regleringsbrev for
Rikspolisstyrelsen 2009, s. 5; Regleringsbrev for Kriminalvarden 2009, s. 7). |
december 2008 hade nya regler for arbetskraftsinvandring borjat gélla i Sverige.
Insatserna for att oka utvisningarna av de som saknar tillstand att vistas i Sverige
skedde alltsa, pa samma satt som i EU, parallellt med att mdjligheterna for
arbetskraftsinvandring Oppnades upp. | Migrationsverkets regleringsbrev
poangterades sarskilt att atervandandearbetet skulle prioriteras under
verksamhetsaret tillsammans med asylprovning och genomférandet av de nya
reglerna for arbetskraftsinvandring.

2009 kom att kallas for “atervindandeéret” och myndigheterna visade tydligt
vad de nya prioriteringarna innebar nar de den 12 februari med hjalp av ett
specialchartrat plan genomfdérde en massutvisning av 45 personer till Irak.
Massutvisningen var den forsta av sitt slag och vackte starka protester. Sveriges
Radios Konflikt lyckades i efterhand fa kontakt med 32 av de personer som
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utvisats och som kunde beratta om den fortvivlan som radde ombord pa planet da
de, dvervakade av 107 personer, med tvang fordes till Bagdad. Personerna hade
hamtats fran sina hem och arbetsplatser, fran forvar och vardinrattningar och
bland dem fanns bade barn och sjuka. En del av de utvisade vittnade i Konflikts
reportage om att lugnande medel anvants, att det forekommit hot om vald fran
polisernas sida och att nagra personer blivit burna ombord pa planet och fatt
sarskilda balten fastspanda runt sina kroppar. Handfangsel hade anvéants pa
tjugofem av dem som journalisterna talat med, i flera fall under hela resan, och en
man berattade om hur han bars av planet, medvetslés av lugnande medel, och
lamnades ensam pa golvet i ankomsthallen pd Bagdads flygplats efter att den
svenska personalen akt. Polisens och Kriminalvardens redogorelse skiljde sig
dock. Enligt dem hade allt gatt lugnt och vérdigt till och i en rapport fran
Kriminalvardens transporttjanst skriver samordnaren for Skane och Kalmar att det
sammanfattningsvis “varit en gladje att fa ha varit med och genomféra en sadan
viktig resa” (Konflikt, 16 maj 2009).

Under 2009 genomfordes sju massutvisningar med totalt 233 personer till Irak
med specialchartrade plan, samtidigt som utvisningar till Irak med reguljart flyg
fortsatte (Migrationsverket 2010, s. 48). Utvisningarna kunde genomféras pa
grund av det atertagandeavtal Sverige hade tecknat med Irak aret innan genom
vilket Irak forbundit sig att ta emot irakiska medborgare som fatt avslag pa sina
asylansokningar i Sverige, oavsett om atervandandet skedde sjalvmant” eller
med tvang (Utrikesdepartementet, SO 2008:10). Vidare hade grénspolisen i
Stockholm under 2009 inlett projektet “Identitet Irak” som syftade till att etablera
ett praktiskt samarbete med migrationsmyndigheterna i Bagdad for att fa hjélp
med att identifiera irakier som saknar identitetshandlingar och pa sa satt underlatta
genomfdrandet av tvangsutvisningar (Migrationsverket 2010a). Nastan tre ar efter
att atertagandeavtalet slots, i januari 2011, skulle avtalet viacka stor
uppmarksamhet da dokument fran Tobias Billstroms och Carl Bildts
forhandlingar i Irak publicerades av Wikileaks. Dokumenten som kom fran den
amerikanska ambassaden i Bagdad avslGjade att Bildt konstaterat att ett
atertagandeavtal med den irakiska regeringen var en forutsattning for att Sverige
skulle uppratta en ambassad i landet. Ministrarna ska enligt dokumenten ocksa ha
havdat att de irakiska flyktingarna var lagutbildade och svarintegrerade samt att
flera uppmarksammade hedersrelaterade mord lett till krav pd en hardare
invandringspolitik i den svenska opinionen, pastaenden som kritiserades for att
vara bade felaktiga och framlingsfientliga (Akerman, Svenska Dagbladet 2011-
01-21).

Det var inte bara till Irak utvisningarna 6kade under 2009. Saval ’sjalvmant”
atervandandet som tvangsutvisningarna ckade generellt jamfort med aret innan
(Migrationsverket 2010, s. 10). De sérskilda medel som regeringen tillfort
Migrationsverket anvandes till att omfordela personal sa att fler kunde arbeta med
atervandandearenden, men ocksa for att utoka antalet forvarsplatser i landet. Dels
fattades ett beslut om att flytta forvaret i Orkelljunga till Astorp och samtidigt oka
verksamheten med 30 platser och dels 6ppnades en tillfallig forvarsenhet med 25
platser i Flen. Den tillfalliga enheten var enligt Migrationsverket nodvandig for att
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kunna mota polisens behov i samband med massutvisningarna (Migrationsverket
2010, s. 39f).

Trots kritiken mot “atervindandeéret” stod regeringens prioriteringar fast och i
en interpellationsdebatt om just satsningen pa atervandande klargjorde
migrationsminister Tobias Billstrom att atervandande skulle forbli ett prioriterat
omrade i regeringens migrationspolitik: ”Atervindandeér i all ira, men vi har inte
for avsikt att lata processen stanna vid bara ett &rs arbete” (Billstrom 2009-06-18).

Prioriteringen av atervandande har sedan dess funnits med i regeringens
regleringsbrev till Migrationsverket varje ar, pengar har fortsatt att riktas specifikt
till insatser for att oka atervandandet och det gemensamma uppdraget for
Migrationsverket, Rikspolisstyrelsen och Kriminalvarden att samverka och
effektivisera atervandandearbetet har kvarstatt.

3.2 Stockholmsprogrammet antas och REVA inleds

| december 2009, under det svenska EU-ordférandeskapet, antog Europeiska radet
Stockholmsprogrammet®, ett femérigt arbetsprogram for det europeiska
politikomradet “frihet, sdkerhet och rittvisa” for perioden 2010-2014.
Stockholmprogrammet drar upp riklinjer och prioriteringar for EU:s réttsliga och
inrikes fragor, som bland annat omfattar asyl, migration och granskontroll.
Programmet speglar den generella utveckling i EU:s migrationspolitik som belysts
tidigare i uppsatsen. | programmet framhalls bland annat vikten av dialog och
partnerskap med lander utanfor EU, strdvan efter att maximera migrationens
positiva effekter for utveckling och betydelsen av att ha en ”flexibel
invandringspolitik” for att mota den demografiska utmaningen och bidra till
unionens ekonomiska utveckling. Samtidigt uttrycker Stockholmsprogrammet att
det dr “nddvindigt att forebygga, kontrollera och bekdmpa illegal migration
eftersom trycket pd unionen okar i form av olagliga migrationsfloden”
(Stockholmsprogrammet 2010, s. 5). Vidare betonas att atervandande och
atertagande ar en prioritering i unionens yttre relationer och medlemsstaterna
uppmanas att verka for att uppratta atertagandeavtal, 6ka det praktiska samarbetet
mellan medlemsstaterna genom att till exempel genomféra gemensamma
utvisningar med hjalp av specialchartrade flygningar och att intensifiera
anstrangningarna att atersdnda olagligt bosatta tredjelandsmedborgare”
(Stockholmsprogrammet 2010, s. 30).

| Stockholmsprogrammet ndmns dven en handlingsplan om ensamkommande
barn som ska utarbetas av Kommissionen for att bland annat undersoka praktiska
atgarder som kan underlatta atervandandet av ensamkommande barn
(Stockholmsprogrammet 2010, s. 31). Ett likande uppdrag, att undersoka hur
utvisningar av ensamkommande barn kan mojliggéras, gav dven den svenska

* »Stockholmsprogrammet — ett dppet och sakert Europa i medborgarnas tjanst och for deras
skydd”
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regeringen till Migrationsverket i regleringsbrevet for 2010 (Regleringsbrev for
Migrationsverket 2010, s 8). | regleringsbrevet framhélls atervandandearbetet som
ett fortsatt prioriterat omrade for Migrationsverket och regeringen riktade 30
miljoner kronor till Migrationsverket och 10 miljoner kronor till
Rikspolisstyrelsen i syfte att 6ka andelen genomforda utvisningar (Regleringsbrev
for Migrationsverket 2010, s. 11; Regleringsbrev for Rikspolisstyrelsen 2010, s.
5). Dessutom 6kade anslaget for resekostnaderna i samband med utvisningar med
35 miljoner kronor (Prop. 2009/10:1 Utgiftsomrade 8, s. 36). Polisen genomférde
i samarbete med Frontex, EU:s gransbevakningsbyrd, flera utvisningar med
chartrade plan och Migrationsverket anvénde darfor en del av det extra anslaget
till att 6ka forvarsverksamheten med 20 tillfalliga platser (Migrationsverket 2011,
s. 38).

Under 2010 inledde ocksa Migrationsverket, Polisen och Kriminalvardens
transporttjanst, mot bakgrund av uppdraget att effektivisera atervandandet i de tre
myndigheternas regleringsbrev, det gemensamma projektet Réttssakert och
effektivt verkstéllighetsarbete, REVA, med det 0&vergripande syftet att
“effektivisera arbetet med att verkstilla utvisningsbeslut for att darmed oOka
andelen verkstillda beslut” (Migrationsverket 2012, s. 10). Projektet beviljades
nastan 4,7 miljoner kronor fran den Europeiska atervandandefonden, en EU-fond
som stodjer projekt som ska underlatta saval “sjalvmant” som tvangsvis
atervandande fran EU:s medlemslander (Migrationsverket 2010b).

REVA-projektets forsta fas syftade till att kartldgga och analysera processen
fran den asylsckandes forsta myndighetskontakt till utresa, med fokus pa att
identifiera ’forbattringsomraden” i myndigheternas arbete med att utvisa personer
som fatt avslag pa sina asylansokningar (Migrationsverket 2010c). Oversynen
genomfordes av konsultbyrdn McKinsey & Company i samrad med de berérda
myndigheterna (Migrationsverket 2012, s. 2). | forstudien presenterades flera
faktorer som ansags Oka effektiviteten i atervandandearbetet, s som att paborja
identitetsutredningar sa tidigt som majligt, prioritera utvisningar av personer som
har nddvéndiga resehandlingar och dar mottagarlandet tar emot, samordna och
utveckla relationerna med andra lander, 6ka anvéndandet av chartrade resor i
samarbete med Frontex och standardisera arbetet pa myndigheterna éver landet
(Migrationsverket 2012, s. 3). | forstudien framholls ocksa att det finns ett behov
av att uppritta en “transitforvar” for att klara av samordningen infor de chartrade
utvisningarna (Migrationsverket 2012, s. 8). Slutsatserna i forstudien Iag till grund
for ett pilotprojekt som genomfordes under hosten 2010 och varen 2011 dar
forslagen provades i den praktiska verksamheten. Polismyndigheten i Skane och
Migrationsverket i Malmo valdes ut for att testa det nya arbetsséttet som visade
sig leda till det resultat REVA-projektet hoppats pa; polisens utvisningar okade
med 25 % under pilotstudien (Oldberg, Skanska Dagbladet 2013-01-07).
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3.3 Den migrationspolitiska 6verenskommelsen sluts
och fokus pa ensamkommande barn 6kar

Ar 2010 var det riksdagsval och Sverigedemokraterna klarade sig for forsta
gangen over fyraprocentsparren och fick 20 mandat i riksdagen. Knappt ett halvar
senare, i mars 2011, presenterade regeringen och MiljOpartiet de grona en
gemensam ramoverenskommelse for migrationspolitiken. Statsminister Fredrik
Reinfeldt kallade Overenskommelsen historisk och saval regeringen som
Miljopartiet framholl att Overenskommelsen var ett sédtt att minimera
Sverigedemokraternas inflytande Over migrationspolitiken genom att presentera
ett antal reformer som skulle gora politiken mer human (Regeringen 2012).
Papperslosa skulle fa réatt till vard och skola, det skulle bli lattare att fa stanna pa
grund av ’synnerligen dmmande omstdndigheter” (tidigare “humanitira skil”)
och de problem som uppstétt vad galler ID-krav vid anhoriginvandring skulle
atgardas. Fran flyktingrorelsen riktades dock kritik mot Miljopartiet for att de
genom ramoverenskommelsen stallde sig bakom EU:s flyktingpolitik,
anvandandet av forvar och en specifik formulering som senare, i samband med
debatten om REVA, skulle komma att uppméarksammas pa nytt: ”Arbetet med att
oka effektiviteten i saval det sjalvmanda [sic] som det tvangsvisa atervandandet
ska fortsdtta” (Ramoverenskommelse 2011, s. 4).

| Migrationsverkets, Rikspolisstyrelsens och Kriminalvardens respektive
regleringsbrev  for 2011 uppmérksammades projektet REVA  sérskilt.
Myndigheterna gavs fortsatt uppdrag att samverka for att effektivisera och 6ka
andelen genomférda utvisningar och ombads gemensamt redovisa de
“utvecklingsomréden” som identifierats i REVA-projektet samt resultatet fran det
pilotprojekt som pagick till och med varen 2011 (Regleringsbrev for
Migrationsverket 2011, s. 8; Regleringsbrev for Rikspolisstyrelsen 20011, s. 7;
Regleringsbrev for Kriminalvarden 2011, s. 8). Regeringen riktade &nnu en gang
40 miljoner kronor till Migrationsverkets atervandandearbete (Regleringsbrev for
Migrationsverket 2011, s. 10) och forstarkte dven anslaget for resekostnader i
samband med utvisningar med 40 miljoner kronor (Prop. 2010/11:1
Utgiftsomrade 8, s. 41). De extra medlen anvandes av Migrationsverket liksom
tidigare ar till att utoka forvarsverksamheten och for att finansiera REVA
(Migrationsverket 20123, s. 48).

Migrationsverket 6kade under 2011 dessutom sina insatser for att for att
mojliggora utvisningar av ensamkommande barn som en uttrycklig foljd av det
Okade antalet ensamkommande barn som soker asyl i Sverige (Migrationsverket
20123, s. 46). Projektet European Platform for Unaccompanied Minors, ERPUM,
startade i borjan av 2011 som ett samarbete mellan Sverige, Norge, Nederldnderna
och Storbritannien och ar dven det finansierat av Europeiska atervandandefonden.
Projektet, som har fokus pa Afghanistan och Irak, syftar till att utveckla nya
metoder for efterforskning av fordldrar 1 hemlandet och for ett “ordnat
mottagande” i de fall da ingen vardnadshavare lyckats sparas (Migrationsverket
2012s, s. 61; Migrationsverket 2013). Redan aret innan hade Tobias Billstrom
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uttalat sig i media om att regeringen ville bygga barnhem i Afghanistan for att
mojliggéra utvisningar av ensamkommande barn som saknar vardnadshavare i
hemlandet (Lonnaeus, Sydsvenskan 2010-03-25). Uttalandet kritiserade av bade
regeringskamrater och frivilligorganisationer men idén att utvisa barn utan
vardnadshavare till "mottagningsenheter” i hemlandet lever kvar och fortsétter att
utvecklas (Migrationsverket 20123, s. 59; Runblom, Sveriges Radio 2013-06-01).

3.4 REVA sprids och Atervandandedirektivet infors

| Migrationsverkets regleringsbrev for 2012 understrok regeringen for fjarde aret i
rad att atervandande skulle prioriteras. I formuleringen kring det gemensamma
uppdraget for Migrationsverket, Rikspolisstyrelsen och Kriminalvarden hade dock
tva forandringar gjorts; dels lade regeringen till att antalet verkstallda beslut skulle
oka patagligt i forhallande till 2011, och dels specificerades att 6kningen skulle
ske bland de personer som &r inskrivna i Migrationsverkets mottagande, det vill
sdga de som inte har avvikit utan vars adress ar kand for myndigheterna
(Regleringsbrev  for Migrationsverket 2012, s. 9; Regleringsbrev for
Rikspolisstyrelsen 2012, s. 7; Regleringsbrev for Kriminalvarden 2011, s. 9).

Myndigheterna uppmanades att redovisa de atgarder som identifierats i REVA
och resultatet av pilotprojektet samt att prioritera genomférandet av det nya
arbetssattet i sitt fortsatta arbete. Migrationsverket och Rikspolisstyrelsen fick
dessutom 1 uppdrag att analysera anvindandet av forvarsplatser och “om fler
platser behovs (...) for att effektivisera verkstdllighetsarbetet” (Regleringsbrev for
Migrationsverket 2012, s. 9; Regleringsbrev for Rikspolisstyrelsen 2012, s. 8).
Regeringen riktade 40 miljoner kronor for att forstdrka Migrationsverkets
atervandandearbete och ytterligare 20 miljoner kronor for att behalla utékningen
av antalet forvarsplatser (Regleringsbrev for Migrationsverket 2012, s. 11).
Anslaget for utresor utokades dessutom med 27 miljoner kronor (Prop. 2011/12:1
Utgiftsomrade 8, s. 47).

REVA-projektet gick in i sin tredje fas och beviljades néastan 29 miljoner
kronor ytterligare fran Europeiska atervandandefonden for att implementera den
nya arbetsmetoden pa landets samtliga polismyndigheter och pa Kriminalvardens
transporttjanst samt for att arbeta vidare med andra forslag som lyfts fram i
forstudien (Migrationsverket 2011a; Migrationsverket 2012b). | projektplanen
framhalls, i linje med regleringsbrevet, att fortsatt utveckling behovs framforallt
vad giller forvarskapaciteten. Oppnandet av ett transitforvar framholls kunna
effektivisera arbetet vasentligt och rada bot pa langa forflyttningar av forvarstagna
och hoga kostnader foérknippade med chartrade utvisningar (Migrationsverket
2012, s. 9). Transitforvaret, som enligt planen ska fungera som ett
“korttidsboende” for personer vars utresor redan dr bokade, forvédntas 6ppna under
2013 (Migrationsverket 2012, s. 19).
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| borjan av 2012 fattade riksdagen &ven beslut om att inférliva EU:s
Atervandandedirektiv® i svensk lag och de nya reglerna borjade galla den 1 maj
samma ar. EU-direktivet, som offentliggjordes redan i slutet av 2008, syftar till att
inféra “gemensamma normer och fOrfaranden for atervindande av
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt 1 medlemsstaterna”
(Atervandandedirektivet 2008). Direktivet betonar betydelsen av att uppratta
atertagandeavtal med lander utanfor EU och drar upp gemensamma regler om
frivilligt och tvangsvis atervandande, anvéandning av tvangsmedel, forvar och
inreseférbud (Atervandandedirektivet 2008, punkt 20).

Inforlivandet av direktivet innebar for Sveriges del bland annat att personer
med utvisningsbeslut som inte lamnar landet sjalvmant inom den tidsfrist som
angetts i beslutet far ett aterreseforbud som galler i hela Schengenomradet i ett ar.
Om det beddms finnas en risk att personen avviker i samband med ett
avslagsbeslut kan ett aterreseforbud pa upp till fem a&r utfardas
(Atervandandedirektivet 2008, Artikel 11; Prop. 2011/12:60, s. 46).

Regeringen forvantar sig att forandringen kommer att leda till att fler som fatt
utvisningsbeslut véljer att lamna landet sjalvmant (Prop. 2011/12:60, s. 41).
Genomforandet av atervandandedirektivet innebar ocksa att en maxgrans fér hur
lange ndgon far hallas i forvar infordes. Gransen ar satt vid tvd manader, tre
manader om synnerliga skl finns, och om utvisningen inte kunnat ske under den
tiden pa grund av att personen inte samarbetat eller for att det tar langre tid att
ordna nodvandiga resehandlingar far tiden forlangas till maximalt tolv manader
(Prop. 2011/12:60, s. 74).

3.5 Inre utlanningskontroll

Ingen av de policyforandringar som har skett under de senaste aren innehaller
nagra uppdrag eller direktiv som ror anvandandet av inre utlanningskontroll.
Metoden namns inte i nagot regleringsbrev och det har inte drivits nagra sarskilda
projekt med fokus pa inre utlanningskontroll under den studerade perioden. Trots
det har det skett en markant okning av antalet inre utlanningskontroller. I Skane,
dar REVA genomfort sitt pilotprojekt, har antalet kontroller nastan fordubblats,
fran 7456 ar 2008 till 14 530 ar 2012 (Sandin, Fria tidningen 2013-02-16). Trots
att det inte marks i nagra dokument eller beslut har det alltsa, parallellt med den
Ovriga effektiviseringen, i praktiken skett en policyfordndring i anvandandet av
inre utl&nningskontroll.

® Europaparlamentets och R&dets direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008 om
gemensamma normer och forfaranden for atervandande av tredjelandsmedborgare som vistas
olagligt i medlemsstaterna.
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Sammanfattning

2008

2009

2010

2011

2012

Nya regler for arbetskraftsinvandring infors
Atervandandedirektivet godkanns i EU
Europiska atervandandefonden inrattas
Sverige tecknar atertagandeavtal med Irak

Regeringen gor atervandande till en prioriterad uppgift, tillfér 40 miljoner kronor
och ger Migrationsverket, Rikspolisstyrelsen och Kriminalvarden gemensamt
uppdrag att effektivisera och 6ka antalet utvisningar.

Massutvisningar med chartrade plan inleds

Tillfalligt forvar med 25 platser éppnar i Flen

Stockholmsprogrammet antas fér 2010-2014

Sverigedemokraterna valjs in i riksdagen
REVA-projektet inleds med forstudie och pilotprojekt

Regeringen och Miljopartiet enas om migrationspolitisk dverenskommelse
Projektet ERPUM inleds
Nytt forvar ppnar i Astorp med 30 extra platser

Atervandandedirektivet infors i svens lag
REVA implementeras i hela landet
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4 Teori och metod

| detta kapitel redogor jag for de vetenskapsteoretiska och metodologiska
utgangspunkter som ligger till grund for denna uppsats. Jag diskuterar
socialkonstruktionismens syn pa kunskapsproduktion och hamtar inspiration fran
den feministiska epistemologin. Vidare redogor jag for tva viktiga utgangspunkter
for forstaelsen av policy i denna uppsats. Den forsta bygger pa Carol Bacchis
kritiska policyteori som betonar att en policys problemrepresentationer & med och
formar vér forstaelse av det “problem” som policyn syftar till att dtgdrda. Den
andra utgangspunken &r att policys utformas pa olika nivaer. Jag diskuterar den
problematiska uppdelningen mellan politik och forvaltning och later Michael
Lipskys teori om ’street-level bureaucrats” bidra med insikter om att politikens
innehall &ven skapas i narbyrakraternas dagliga verksamhet. Avslutningsvis
redovisar jag det material som ligger till grund for den kommande analysen.

4.1 Med socialkonstruktionism och feministisk
epistemologi som utgangspunkt

De metodologiska och teoretiska valen i denna uppsats bygger pa en
socialkonstruktionistisk  forstaelse av kunskapsproduktion. Centralt inom
socialkonstruktionismen &ar det kritiska forhallningssattet till forgivettagen
kunskap och avférdandet av idén att det finns en objektiv sanning som kan
upptackas och analyseras oberoende av forskarens forstaelse av vad kunskap ar
eller hur den kan och bor produceras. Kritiken mot den vetenskapsteoretiska
uppfattningen att forskning kan bedrivas pa ett objektivt satt har riktats fran flera
hall, inte minst fran feministisk teori som betraktar all kunskap som socialt
kontextbunden: vérlden ser annorlunda ut fran olika positioner och var forstaelse
av vérlden kan foréndras over tid.

Den feministiska epistemologin utvecklades ur en kritik mot att den
dominerande synen pa vetenskaplig kunskap har missgynnat kvinnor och andra
underordnade grupper genom att satta privilegierade gruppers intressen och
forestallningar i fokus, vilket i sin tur har medfort att vissa erfarenheter och
perspektiv kommit att betraktas som norm samtidigt som dessa normer framstéllts
som objektiva och universellt giltiga (Gorelick 1991:459, Harding 1987:3). Detta
knyter an till en socialkonstruktionistisk syn pa sambandet mellan kunskap och
sociala processer: kunskap skapas, bevaras och utmanas genom sociala processer
dar olika uppfattningar konkurrerar om att na erkannande och etableras som
”sanningar”. Ytterligare en viktig socialkonstruktionistisk utgdngspunkt dr synen
pa kunskap och social handling som sammanlankade. Kunskapsproduktion leder
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oundvikligen till att vissa handlingar betraktas som naturliga medan andra anses
otankbara. Olika uppfattningar medfor alltsd olika sociala konsekvenser
(Jergensen & Phillips 2000:5f).

Om forskare inte kan producera objektiv kunskap, utan varje resultat ska
forstas som en av flera mojliga beskrivningar av varlden, innebar det att all
kunskapsproduktion dar att betrakta som likvéardig? Inom den feministiska
forskningen ér ett uttalat syfte att vénda neutralitet och likgiltighet till medvetna
stallningstaganden for fortryckta grupper och engagemang i deras kamp for
forandring. Forskningen ska alltsa inte begransas till att beskriva fortryck utan bor
ocksa bidra till att utmana fortrycket (Gorelick 1991, Harding 1987:8). Fragan om
relativism har darfor diskuterats flitigt bland feministiska forskare som foérkastar
tron pa objektiv forskning samtidigt som de argumenterar for att vissa perspektiv
bor betraktas som mer vérdefulla &n andra. Den feministiska forskningen har
saledes varit padrivande i utvecklingen av teorier kring hur kunskap fran specifika
positioner kan mojliggora kritik av dominanta, naturaliserade forstaelser.

I standpunktsteori anses marginaliserade grupper ha en “privilegierad”
position att producera kunskap ifran eftersom de sags representera en position i
periferin av den dominerande diskursen. “Underifrinperspektivet” antas alltsa
underlatta problematiseringen av den naturaliserade kunskap som ar fortryckande
mot den specifika gruppen (Sismondo 2010:76, Doucet & Mauthner 2006:37,
Haraway 1988:583). Genom att sétta marginaliserade grupper i fokus for
kunskapsproduktion har standpunktsteori saledes kunnat synliggora att de
dominerande perspektiven &r socialt betingade.

Standpunkten behover inte forstas som given av en viss identitet, utan kan
enligt Marianne Jgrgensen och Louise Phillips dven ses som ett medvetet val att
positionera sig pa en specifik plats i syfte att kunna se vérlden fran det perspektiv
som motsvarar studiens syfte och teoretiska ingang (Jgrgensen & Phillips
2000:203). Den kan ocksa forstads som producerad av en viss politisk kamp och
kollektiva erfarenheter av marginalisering (Bracke & Puig de la Bellacasa
2004:312).

Donna Haraway har introducerat begreppet “’situateded knowledge” (situerad
kunskap) i ett forsok att forhalla sig till det till synes motsagelsefulla i att & ena
sidan se all kunskap som historiskt betingad och & andra sidan vilja producera
Overtygande beskrivningar av vérlden (Haraway 1988:579). Den situerade
kunskapen ar en forkroppsligad och partiell form av objektivitet som lagger
tyngdpunkt pa forskarens begransade position dér “partiality and not universality
is the condition of being heard to make rational knowledge claims” (Haraway
1988:589). All kunskap ar oféardig och partisk, situerad kunskap handlar darfér om
sammanhang och inte om isolerade individer (Haraway 1988:586).

Jag betraktar min egen position i forhallande till de maktstrukturer jag studerar
som skapad genom den politiska rorelse jag ar en del av. Genom mitt engagemang
for asylsokande och pappersldsa har jag en situerad kunskap som jag menar
underlattar problematiseringen av den kunskap som tas for given och utévar makt
Over papperslosa.
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4.2 Migrationsforskning fran statens perspektiv

The concern of (...) researchers with policy-relevance, now as then,
entails presuppositions through which research is effectively
formulated and conducted from the standpoint of the state (...). In
contrast, from the standpoint of ‘the free movement of people’ (...) ‘the
problem is the state rather than those who are mobile’

(De Genova 2002:421)

| takt med ett vaxande fokus pa irreguljar migration inom policyutveckling och i
den offentliga debatten har intresset for fenomenet dkat bland samhéllsvetare i
saval USA som i Europa. Mycket av den forskning som bedrivits har dock skrivits
for en publik av beslutsfattare och har fokuserat pa att ta fram forslag pa olika
l6sningar pa aktuella “policyproblem”. Redan 1978 framholl sociologen
Alejandro  Portes denna tendens inom den samhallsvetenskapliga
migrationsforskningen och menade att orsaken till detta &r att irreguljar migration
hor till de fragor dar forskares och staters intressen l6per samman (Portes
1978:469). Antropologen Nicholas De Genova menar att Portes observation
fortfarande &r aktuell och att &ven mycket av den forskning som bedrivs idag tar
statens perspektiv som utgangspunkt (De Genova 2011:421). Stephen Castles,
sociolog och framstaende migrationsforskare, menar att politiker inte har haft
nagra svarigheter att hitta stod i samhéllsforskningen for den politik de velat driva
igenom, vare sig det har géllt byggandet av murar langs granserna eller
framtagandet av strategier for att forsoka motverka det som antas vara
grundorsakerna till migrationen (Castles 2007:7).

Ambitionen att bedriva forskning med policyrelevans har enligt Castles varit
en drivande faktor for migrationsforskares val av amnen och fragestallningar och
har i viss utstrackning aven haft inverkan pa sjalva utforandet och resultaten
(Castles 2007:6). Bade Castles och De Genova menar att detta &r ett stort problem
eftersom det riskerar att underminera den vetenskapliga karaktdren genom att ta
for givet och okritiskt reproducera de antaganden som genomsyrar
migrationspolitiken (Castles 2007:6, De Genova 2002:432). Att bedriva forskning
med ambitionen att bista beslutsfattare med for dem relevanta resultat forutsatter
namligen att forskaren accepterar vissa antaganden som givna utgangspunkter,
inte minst vad géller forstaelsen av irreguljar migration som ett problem. Istallet
for ett sadant okritiskt forhallningssatt till makten menar Castles att
samhaéllsvetenskapliga forskare bor utveckla nya satt att studera migration och inte
lata sig végledas av forskningsfragor som syftar till att tillfredstélla kortsiktiga
politiska behov (Castles 2007:7).
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4.3 Problemrepresentation och governmentality

Den australiensiska statsvetaren Carol Bacchi utmanar konventionell
policyforskning genom att argumentera for att en policy inte bara bor forstas som
ett forslag pa en losning av ett specifikt problem utan ocksa som en framstallning
av hur sjalva problemet ska forstas. Precis som statsvetaren Anders Sannerstedt
framhaller ar politik nimligen “inte bara val mellan handlingsalternativ utan ocksé
skapandet av tolkning av verkligheten” (Sannerstedt 2005:34). Bacchi menar att
policyforslag genom att forespraka vissa losningar identifierar vad som behdver
forandras och darmed dven skapar en bild av vad “’problemet” r.

Synen pa policy som problemlosande bygger pa en forestallning om att
”problem” existerar och kan identifieras utanfor policyprocessen. Bacchi menar
istéllet att den specifika forstaelsen av ett visst politiskt ”problem” skapas i
policyprocessen och att en central uppgift i all policyforskning darmed bor vara
att kritiskt granska representationen av “problemet” (Bacchi 2009:3). Det
huvudsakliga fokuset i en sadan analys &r inte att undersoka en medveten eller
strategisk framstallning av ”problemet”, som i sociologisk gestaltningsteori, utan
att ga bakom intentionerna och titta pa de underliggande antaganden som finns
djupt rotade i den specifika policy som studeras (Ibid:xii). Syftet med Bacchis
policyanalys &r att granska dessa antaganden och forestallningar och att likt
Foucault fraga ”on what type of assumptions, of familiar notions, of established,
unexamined ways of thinking the accepted practices are based” (Foucault
1994:456, citerad i Bacchi 2009:xvi).

Begreppet “problem”, sa som det anvands av Bacchi, refererar till den
forandring som en specifik policy foreslar. Att policys innehaller antaganden om
”problemets” karaktir dr oundvikligt eftersom all policy handlar om att ge forslag
pa forandring (Bacchi 2009:1). Det antagna ’problemet” uttrycks dock inte alltid
explicit 1 policydokument, det &r darfor viktigt att synliggora de ”problem” som
antyds i en specifik policy och granska dessa (1bid:ix).

Centralt i Bacchis teori ar forstaelsen att problemrepresentationer har stor
betydelse for hur vi tdnker kring olika “’problem” och for hur de som berdrs av
policyn behandlas (Bacchi 2009:1). Bacchi har alltsd ett “governmentality”-
perspektiv pa makt som intresserar sig for de tankemonster (mentaliteter) som
ligger bakom ett visst satt att styra. Policys betraktas dérmed inte bara som
direktiv for hur forvaltningen ska arbeta utan ocksa som ett satt att skapa mening,
presentera ett synsdtt och styra tdnkandet hos medborgarna (jmf Sannerstedt
2005:34). Att studera en policys problemrepresentation ar alltsa ett satt att forsoka
forstd “how governing takes place, and with what implications for those so
governed” (Bacchi 2009:ix). Bacchi menar namligen att de satt en fraga
problematiseras pa och framstdlls som ett “problem” é&r centrala 1
styrningsprocessen och att det & nodvandigt att studera de
problemrepresentationer som gors i policys for att forsta den forestallningsvarld
som legitimerar det satt vi blir styrda pa (Ibid:xiv). Genom att undersoka hur ett
sérskilt satt att tdnka ges logisk grund och institutionaliseras kan former av
styrning denaturaliseras och pa sa satt utmanas som nddvandiga.
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4.3.1 Carol Bacchis WPR-metod

Utifran sina teoretiska resonemang har Carol Bacchi utvecklat en sarskild metod
for policyanalys som hon kallar ”What’s the problem represented to be?” (WPR).
WPR-metoden “creates the opportunity to question taken-for-granted assumptions
that lodge in government policies and policy proposals by interrogating (...) the
problem representations it uncovers within them” (Bacchi 2009:xv). Metoden kan
beskrivas som en poststrukturell form av policyanalys och tar utgangspunkt i sex
kritiska fragestallningar som kan anvandas som végledning i analysen:

1.

What'’s the ‘problem’ represented to be in a specific policy? Analysens forsta
steg &r att identifiera policyns problemrepresentation genom att undersdka vad
policyn syftar till att fordndra och vad som anses behdva l6sas. Policys ar ofta
komplexa och kan innehalla flera olika forslag pa losningar och atgarder. En
policy kan darfor innehalla flera problemrepresentationer som behover lyftas
fram i analysen (Bacchi 2009:4).

What presuppositions or assumptions underlie this representation of the
‘problem*? Né&r problemrepresentationerna har identifierats riktas fokus mot
de antaganden och forestallningar som ligger till grund for dessa. Att
undersoka vad som tas for givet i problemrepresentationen handlar ocksa om
att forsoka forstd det meningsskapande som mojliggor att en specifik
problemrepresentation framstar som logisk och naturlig (Bacchi 2009:5).
Synliggorandet av bakomliggande antaganden uppnas genom diskursanalys,
till exempel genom att studera de binarer, nyckelbegrepp och kategoriseringar
som gors i policyn (1bid:7).

How has this representation of the ‘problem’ come about? Denna del av
analysen bygger pa Foucaults genealogiska metod som genom att studera den
historiska processen forsoker beskriva och reflektera éver hur specifika beslut
och handelseforlopp har bidragit till att forstaelsen av en specifik fraga har
tagit en viss riktning (Bacchi 2009:10). Fragan kraver fordjupning i en lang
historisk utveckling som jag inte ansett vara mojlig att géra inom ramen for
denna uppsats. Daremot har jag i uppsatsens andra kapitel beskrivit viktiga
beslut och héndelser i framvaxten av EU:s migrationspolitik.

What is left unproblematic in this problem representation? En nyckelfraga i
analysen &r att fundera Over vad som inte tas upp och darmed l&mnas
oproblematiserat i problemrepresentationen. Genom att diskutera fragor och
perspektiv.~ som inte uppmaérksammas i den identifierade
problemrepresentationen synliggors att policys ar begrdnsade av sina
problemrepresentationer och att det finns alternativa satt att tanka pa
”problemet” (Bacchi 2009:12f).

What effects are produced by this representation of the ‘problem’? Analysen
bygger pa ett antagande om att olika problemrepresentationer far olika effekter
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och att dessa effekter paverkar sociala grupper pa olika satt. Bacchi skiljer
mellan diskursiva effekter, skapandet av subjekt och materiella effekter.
Syftet med denna analysdel ar att undersdka vilka som gynnas och missgynnas
av den specifika problemrepresentationen (Bacchi 2009:15).

6. How/where has this representation of the ‘problem’ been produced,
disseminated and defended? How could it be questioned, disrupted and
replaced? | det sista momentet undersoks hur relationen mellan diskurs,
avsandare och publik institutionaliseras samt vad det finns for mojlighet att
utmana och gora motstand mot problemrepresentationen (Bacchi 2009:19).

4.4 Diskursanalys

Carol Bacchis WPR-metod genomférs i huvudsak med hjélp diskursanalys, en
metod som kommit att anvédndas flitigt inom en rad olika vetenskapliga
discipliner. Det huvudsakliga intresset i diskursanalyser ar att undersoka hur idéer
och begrepp som produceras i en viss samhallelig kontext bidrar till att forma den
samhélleliga verkligheten (Jgrgensen & Phillips 2000:2, Matthiesen 1997:3).
Diskurser kan beskrivas som meningssystem som styr var verklighetsuppfattning
och sjalva begreppet diskurs kan definieras som “ett bestamt sétt att uppfatta, tala
om och forsta virlden (eller delar av den)” (Jgrgensen & Phillips 2000:1).

Nar vi pratar om samhallen, identiteter och sociala relationer ger vi alltsa inte
bara uttryck for beskrivningar eller tolkningar av faktiska forhallanden utan ar
ocksa med och skapar, uppratthaller eller forandrar dessa (Ibid:1). Fokus for
diskursanalysen ligger inte pa att utreda huruvida nagot ar sant eller falskt utan pa
hur den studerade diskursen framstaller nagot som sant eller falskt (lbid:14).
Genom att studera vad som sags eller skrivs men ocksa vad som inte sags forsoker
forskaren ta reda pa vad som tas forgivet i texten och naturaliseras som sanning.
Det &r sedan dessa forgivettaganden som ska undersodkas och analyseras (Ibid:21).

Diskursanalysens kritiska potential ligger att synliggéra dolda maktrelationer,
avsloja forgivettagna antaganden och pa sa sétt 6ppna upp for nya satt att tanka
och agera. Meningar som har blivit sa véletablerade att de har naturaliserats ar
svara att destabilisera eftersom vi har glomt att de skulle kunna ha en annan
innebord. Det forgivettagna begransar vara mojligheter att se annorlunda pa saker.
Genom att synliggora de negativa konsekvenser en specifik meningsfixering
medfor kan radande system utmanas och en politisk debatt om nya mojliga satt att
forsta varlden ta plats (Jargensen & Phillips 2000:178).

Trots det relativistiska inslaget i diskursanalysens syn pa kunskap sa drivs
aven denna utifran en vilja att forsta varlden och att producera en sa god
representation som mojligt av denna (Jergensen & Phillips 2000:182). Marianne
Jargensen och Louise Phillips menar att vissa representationer av varlden kan
anses vara battre an andra och att dessa kan utvarderas utifran forskarens politiska
syfte och utifran vetenskapliga kriterier s som konsekvent argumentation och en
transparent presentation av forskningsprocessen (1bid:203). Vetenskap, menar de,
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kan i basta fall bidra till en demokratisk debatt genom att synliggéra omraden som
tidigare inte varit foremal for politisk diskussion eftersom den radande ordningen
setts som naturlig (1bid:210).

4.5 Ett utvidgat policybegrepp

Policyprocesser har ofta studerats utifran en uppdelning i beslutsprocess och
implementeringsprocess. En sadan tydlig ansvarsfordelning, dar politiken styr och
forvaltningen omsatter de politiska idéerna till handling, har varit utgangspunkt
for den policyanalys som utférts av bland annat forvaltningsforskare (Hjern
1983:8). Uppdelningen har dock kommit att utmanas av andra forskare som menar
att det ar meningslost att skilja mellan skapande och implementering av policy.
Istallet menar dessa att begreppet policy bor definieras bade som en uppséattning
idéer och som soOkandet efter organisatoriska eller institutionella satt att
forverkliga dessa i praktiken (Narbutaité Aflaki 2009:53).

Atskillnaden mellan  beslutsprocess och implementeringsprocess  &r
problematisk eftersom den forutsatter en hierarkisk och linjar policyprocess. Ett
sadant antagande kan ifragasattas empiriskt; dven implementeringsprocessen
innehaller beslutsprocesser och det &r inte ovanligt att aktorer som ansvarar for
implementering ar delaktiga i beslutsprocesser pd hogre nivaer eller rent av &r
initiativtagare till ny policy (Sannerstedt 2005:26f). | projektet REVA till exempel
har ny policy kring myndigheternas arbete med att genomfora tvangsutvisningar
utvecklats, delvis med utgangspunkt i regeringens direktiv om okad samverkan
mellan myndigheterna och ambitionen att dka antalet utvisningar men delvis
ocksa utifran de beslut och prioriteringar som gjorts inom sjalva projektet.
Prioriterade atgarder inom REVA har sedan avspeglats i nya direktiv fran
regeringen, till exempel nér det géller det utokade antalet forvarsplatser.

Synen pa att auktoriteten i implementeringsprocessen strommar fran en enda
Overordnad kalla ar forenklad (Hill & Hupe 2002:27, Sannerstedt 2005:26,
Narbutaité 2009:27, Hjern 1980:11). For aven om paragraf fortfarande laggs till
paragraf, som statsvetaren Benny Hjern uttrycker det, ”édr lagstiftningens precision
inte ldngre allena utslagsgivande” (Hjern 1983:14). Idag talar minga forskare om
”multi-level governance” och betonar att framtagandet av politik sker 1 olika
natverk dar saval EU-organ, statliga institutioner, lokala och regionala aktorer
inom bade offentlig och privat verksamhet och ideella féreningar &r delaktiga och
har inflytande (Narbutaité Aflaki 2009:27). Pa samma sétt ser vi hur policys kring
atervandande och tvangsutvisningar under de senaste aren utvecklats av saval EU,
som av den svenska regeringen, de ansvariga myndigheterna och privata foretag
sa som konsultbyran McKinsey & Company som haft i uppdrag att identifiera
myndigheternas ”forbéttringsomraden” i projektet REVA.

Myten om att politik &r vilja och implementering ar lojalt forverkligande
skapar ordning i var tankevarld, appellerar till vara demokratiska ideal och skapar
fortroende for det politiska systemet (Sannerstedt 2005:46). Verkligheten ar dock
ofta mer komplicerad &n vad som later sig detaljregleras i politiska direktiv.
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Tjanstemannens uppdrag innefattar ofta olika typer av bedémningar och
observationer, de forvantas ta hénsyn till individuella omstandigheter och de
besitter professionell sakkunskap inom sitt yrkesomrade som politiker ofta saknar.
Michael Lipsky betonar i sin klassiska studie om street-level bureaucrats” fran
1980 att sa lange det manskliga ingripandet anses vara nodvandigt for
genomforandet av den offentliga verksamheten kommer handlingsutrymme forbli
betecknande for de som arbetar inom denna (Lipsky 1980:16).

Street-level bureaucrats, eller pd svenska ’nédrbyrdkrater”, dr personer som
arbetar inom offentlig verksamhet dar det professionella moétet med méanniskor
star i centrum, till exempel larare, socialsekreterare och poliser (Lipsky 2008:3).
Genom att lyfta fram narbyrdkraternas handlingsutrymme belyser Lipsky det
politiska i deras dagliga verksamhet. | motet med narbyrakraten och den service
som ges upplever den enskilda individen regeringens politik direkt och
narbyrakraten har stort inflytande 6ver den enskildas situation eftersom deras
beslut paverkar manniskors liv och mojligheter (lbid:4). Lipsky menar att
narbyrakraternas handlingsfrihet ar sd pass stor att den ger dem utrymme att
utforma politikens innehall i den egna verksamheten. Det &r alltsa i motet mellan
tjanstemannen och den enskilda individen som politiken utformas:

| argue that the decisions of street-level bureaucrats, the routines they establish, and
the devices they invent to cope with uncertainties and work pressure, effectively
become the public policies they carry out. | argue that public policy is not best
understood as made in legislatures or top-floor suits of high-ranking administrators,
because in important ways it is actually made in the crowded offices and daily
encounters of street-level workers”

(Lipsky 1980:xii)

Detta innebar dock inte att narbyrakraterna ar obegransade av regler och direktiv
fran hogre instanser, tvartom understryker Lipsky att de Overgripande
dimensionerna i “public policy” utformas av den politiska eliten och hogre
tjansteman (Lipsky 2009:14). Aven om direktivet att utvisa fler kommer fran
regeringen och de lagar som ger polisen rétt att till exempel genomfora inre
utlanningskontroll, sétta en person i forvar eller anvanda tvangsmedel i samband
med utvisningar har beslutats av riksdagen, ar det alltsa viktigt att se hur polisens
metoder och prioriteringar & med och skapar den policy som utdvas i det dagliga
arbetet. Den kraftigt 0kade anvéndningen av inre utlanningskontroll kan till
exempel forstas som en policyforandring som skett till foljd av polisens egna
prioriteringar for hur malet att utvisa fler ska uppnas.

4.6 Material

Valet av material ar en viktig del av analysprocessen. Carol Bacchi menar att
analysen med fordel tar sin borjan i en specifik lag eller statlig rapport men att det
oftast ar nddvandigt att dven undersoka relaterade texter sa som riksdagsdebatter,
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ministeruttalanden och andra relevanta rapporter for att ge en mer utforlig bild av
den specifika problemrepresentationen (Bacchi 2009:20). Denna uppsats tar ett
samlat grepp om de policys for irreguljar migration och utvisning som utvecklats
under senare ar i Sverige och EU och inkluderar darmed regleringsbrev till
Migrationsverket, Rikspolisstyrelsen och Kriminalvarden fran 2009 till 2012,
regeringens och Miljopartiets ramoverenskommelse for migrationspolitik, REVA-
projektet, Stockholmsprogrammet och Atervandandedirektivet. Det huvudsakliga
analysmaterialet ~ kompletteras med ett antal statliga  utredningar,
interpellationsdebatter och uttalanden fran migrationsministern som relaterar till
den studerade policyn.

Uppsatsen tar utgangspunkt i att policys utformas pa flera nivaer och att
politikens innehall, i enlighet med Lipskys teorier, ocksa utformas i motet mellan
narbyrakrater och de berérda individerna. Svaren kan alltsa inte enbart sokas i
regeringens utredningar eller EU:s direktiv utan analysen bor ocksa omfatta de
berérda myndigheternas dagliga arbete. Darfor inkluderas aven uttalanden fran i
forsta hand polisen om deras arbetsmetoder och anvéandning av inre
utlanningskontroll, men &ven fran Kriminalvardens transporttjanst om
anvandandet av tvangsmedel i samband med utvisningar och fran
Migrationsverket angéende “’sjdlvmant atervindande”.
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5 Problemrepresentationer, antaganden
och tystnader

| detta kapitel analyseras policyns problemrepresentationer och dess
bakomliggande antaganden. Antagandena mojliggor problemrepresentationerna
och far de atgarder som riktas mot personer som saknar tillstdnd att vistas i
Sverige, framst personer som fatt avslag pa sina asylansokningar, att framsta som
logiska och naturliga. Analysen syftar ocksa till att identifiera och reflektera dver
tystnader i policydokumenten, det vill sdga det som ld&mnas osagt och
oproblematiserat.

5.1 Problemrepresentationer

Genom att ta utgangspunkt i de losningar som foresprakas i en policy och fundera
over vad de syftar till att forandra kan vi identifiera de problemrepresentationer
som formar var forstielse av vad ”problemet” &dr. De policys som presenterats i
denna uppsats innehaller alla forslag pa atgarder som syftar till att fa personer som
fatt avslag pa sina asylansokningar och papperslésa som av andra orsaker vistas i
Sverige utan tillstand att lamna landet. Det ror sig om allt ifran atertagandeavtal
med andra lander och aterreseférbud for de personer som inte lamnar Sverige
“sjalvmant” till nya arbetsmetoder genom projektet REVA, polisens tkade
anviandning av “inre utldnningskontroll” och 6kade anslag till myndigheternas
”atervindandearbete”. Med 10sningar som syftar till att fa fler papperslosa att
lamna Sverige ar den Overgripande problemrepresentationen att for manga
personer lever i Sverige utan tillstand.

Fran regeringens regleringsbrev till Migrationsverket 2011 framgar till
exempel att regeringen avsatt 40 miljoner kronor for att:

“forstirka Migrationsverkets arbete med dtervindande i syfte att 6ka
antalet personer med lagakraftvunna avvisnings- och utvisningsbeslut
som dtervinder” (Regleringsbrev for Migrationsverket 2011, s. 8).

»Sjalvmant atervandande” &r prioriterat framfor utvisning med tvang, vilket
framhalls pa flera stillen i de studerade  policydokumenten
(Atervandandedirektivet 2008, paragraf 10; Ramoverenskommelse 2011, s. 1;
Stockholmsprogrammet 2010, s. 31). Att regeringen valt att rikta det sarskilda
ekonomiska stodet till Migrationsverket snarare an till Rikspolisstyrelsen (med
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undantag for 2010 da Rikspolisstyrelsen fick 10 miljoner kronor) skulle kunna
forstds som att regeringens prioritet varit just att 6ka sjalvmant atervandande. Fran
Migrationsverkets arsredovisningar framgar det dock att pengarna i stor
utstrackning har anvénts till att utdka antalet forvarsplatser och for att genomfora
projektet REVA, det vill sdga atgarder inom det tvangsvisa atervandandet. Dessa
atgarder har i sin tur uppmuntrats av regeringen i efterfoljande regleringsbrev, till
exempel genom att sdrskilt betona vikten av att arbeta vidare med de
forbittringsomraden” som identifierats i REVA-forstudien, redovisa resultat fran
pilotprojektet i Skane och genom att rikta sérskilt ekonomiskt stod for att kunna
behalla det okade antalet forvarsplatser (Regleringsbrev for Migrationsverket
2011, s. 8; Regleringsbrev for Migrationsverket 2012, s. 9, 11). Det framstar
darmed som att fokus pa tvangsutvisningar vuxit fram pa flera nivaer och i
samverkan mellan regering och myndigheter.

Regeringen har dven upprepade ganger gett Migrationsverket,
Rikspolisstyrelsen och Kriminalvarden i uppdrag att samverka i syfte att:

“effektivisera  arbetet med att verkstilla avvisnings- och
utvisningsbeslut samt vidta de atgarder som kravs for att 6ka andelen
verkstillda beslut” (Se t.ex. Regleringsbrev for Migrationsverket
2010, s. 8).

Detta uppdrag ror specifikt utvisningar som genomfoérs med tvang, eftersom det &r
forst da Rikspolisstyrelsen och Kriminalvarden blir inkopplade. Vidare var det
mot bakgrund av regeringens uppdrag till de tre myndigheterna att ”genomfora en
Oversyn av arbetet med att verkstdlla utvisnings- och avvisningsbeslut”
(Regleringsbrev for Migrationsverket 2009, s. 8) som REVA-projektet startade.
Sammantaget framstélls alltsd anvandandet av tvang som en viktig 16sning pa
“problemet” att for manga asylsokande stannar i Sverige efter att de fatt avslag pé
sina asylansokningar.

Policyns forslag pa atgarder inom det tvangsvisa atervandandet markerar
ytterligare en problemrepresentation, namligen att atgarder for att oka sjalvmant
atervandande ar otillrackliga eftersom det finns personer som inte kommer att
lamna Sverige utan tvang. Denna problemrepresentation framgar ocksa tydligt i
Stockholmsprogrammet:

“Frivilligt atervindande dr att foredra, samtidigt som man mdste vara
medveten om det oundvikliga behovet av effektiva medel for att

framtvinga dtersdndande ndr sd krdvs” (Stockholmsprogrammet
2010, s. 30)

5.2 Bakomliggande antaganden

Vilka & de bakomliggande antaganden som underbygger de identifierade
problemrepresentationerna i policyn och gor dessa mojliga? Vad tas for givet utan
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att ifragasattas? Genom att koncentrera sig pa de binarer, nyckelbegrepp och
kategoriseringar som anvands i policyn kan bakomliggande, djupt rotade,
antaganden synliggoras (Bacchi 2009:7).

5.2.1 Binarer

En binar bestar av tva begrepp som star i motsatsforhallande till varandra och &r
omsesidigt uteslutande. Ett exempel pa en sadan bindr i de studerade
policydokumenten &r uppdelningen av manniskor som lever i Sverige i de som har
och de som saknar uppehallstillstand. Uppdelningen kommer till exempel till
uttryck i bindrer som illegal/legal, olaglig invandrare/medborgare och
utlanning/svensk. Centralt ar att uppdelningen skiljer mellan ”’vi” och ”dom” och
grundar sig i personers legala status. Jag kommer fortséttningsvis tala om bindren
som illegal/legal.

Forhallandet mellan bindra oppositioner ar asymmetriskt, vilket innebar att
den ena delen av oppositionen ar dominerande och ddarmed anses viktigare och
mer vardefull an den andra (Bacchi 2009:7). Binarer bidrar pa sa vis till att
konstruera och uppratthalla sociala hierarkier. | den bindra oppositionen
legal/illegal konstrueras statusen legal, i form av medborgarskap eller
uppehallstillstand, som &verordnad och ger darmed tillgang till omfattande
rittigheter och skydd medan de som anses vara “illegala” nekas réttigheter och
med vald kan tvingas ut ur landet. Rubriken pa Stockholmsprogrammets
inledande kapitel: ”For ett medborgarnas Europa i ett omrade med frihet, sakerhet
och rittvisa” (Stockholmsprogrammet 2010, s. 4), illustrerar tydligt for vem frihet,
sékerhet och réattvisa galler i Europa.

Att méanniskor som lever pa samma plats tilldelas olika juridisk status som
kopplas till olika rattigheter, friheter och mojligheter kan anses sta i kontrast till
idén om alla manniskors lika vérde. Detta har inte minst patalats i diskussioner om
hur icke-medborgare, det vill sdga personer som inte ar medborgare i det land dar
de lever, i praktiken kommit att exkluderas dven fran manskliga rattigheter. Dessa
rattigheter, som ska tillfalla alla enbart utifran egenskapen att vara manniska, har
territorialiserats i nationalstatssystemet och har pa sa vis reducerats till att enbart
garanteras medborgare (Khosravi 2006:284). Filosofen Hanna Arendt var en av de
forsta att uppmdrksamma hur idén om universella réttigheter forutsatte
medborgarskap: ”The rights of Man, after all, had been defined as ’inalienable’
because they were supposed to be independent of all governments; but it turned
out that the moment human beings lacked their own government and had to fall
back upon their minimum rights, no authority was left to protect them” (Arendt
1973:291f).

Uppdelningen i ”legal” och illegal” &r inte naturgiven utan hénger samman
med de exkluderande praktiker som foljer nationalstatssystemet och den reglerade
invandringen. Sociologen Gerard Delanty understryker att “ingen redogorelse for
begreppet medborgarskap kan komma forbi det faktum att det ursprungligen
konstruerades i syfte att utestanga och underordna manniskor (Delanty 2002:23).
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Binarer formar var forstaelse av varlden; for att ett fenomen ska bli begripligt
maste vi namligen kénna till dess motsats. En forutsattning for att nationalstaten
ska vara begriplig ar alltsd att den avgransas och att det som finns utanfor
exkluderas. For att ett medborgarskap eller uppehallstillstaind ska ha nagon
betydelse maste det finnas icke-medborgare, det vill sédga personer som
exkluderas fran samhéllskontraktet, annars skulle sjalva begreppet eller den
jurisdiska statusen sakna mening. Att grupper av méanniskor skapas genom att
avgransa dem fran andra grupper av manniskor ar sjalva karnan i Benedict
Andersons teori om “forstdlld gemenskap” som den moderna nationens
utgangspunkt (Anderson 1993). Samhdrigheten till nationen skapas saledes
genom en imaginar likval som en reell atskillnad mellan Vi och Dom (Benhabib
2004:18).

Binérer ar sociala konstruktioner och verkligheten kan tolkas och organiseras
pa en mangd andra sitt. Att en person kan g frin statusen “legal” till “illegal”
eller tvartom visar ocksa — precis som de personer som befinner sig i ett “legalt
limbo”, det vill sdga har nekats uppehéllstillstind men av olika skél inte kan
utvisas — att kategoriseringen av ménniskor i ”legala” och ”illegala” varken &r
sjalvklar eller statisk. Utan den bindra oppositionen illegal/legal skulle de
problemrepresentationer och atgarder som framstalls i aktuell policy dock inte
vara mojliga att tanka eller begripa.

Genom den bindra uppdelningen konstrueras illegala” som en homogen
grupp, trots att de minniskor som definieras som “illegala” befinner sig 1 Sverige
av olika anledningar och har olika bakgrunder och livssituationer.
Homogeniseringen av de personer som lever i Sverige utan tillstand ar sarskilt
problematisk mot bakgrund av den sakerhetsorienterade diskurs som préglar
framforallt EU:s policys, dar irreguljar migration kopplas samman med
kriminalitet, organiserad brottslighet, manniskohandel och terrorism (jmf Hansen
2010:93, Castles 2007:6, Khosravi 2009:40, Lavenex & Kunz 2008:444). |
Stockholmsprogrammet ~ uppmanar  Europeiska  radet  till  exempel
medlemslénderna att fokusera pa att infora:

“effektivare atgdrder mot olaglig invandring och mdnniskohandel och
manniskosmuggling genom att (...) framja samarbetet betrdffande
overvakning och grinskontroll” (Stockholmsprogrammet 2010, s. 31)

Den sakerhetsorienterade diskurs som kriminaliserar irreguljara migranter
anvands inte bara for att motivera ytterligare skarpta granskontroller och
overvakningssystem i syfte att hindra manniskor fran att resa in i Europa
irreguljart utan ocksa for att underbygga den utvisningspolitik som drivs av EU.
Europeiska radet framhaller till exempel att medlemsstaterna har ett
grundlaggande atagande att:

“bekdmpa olaglig migration genom att bland annat se till att olagliga
invandrare dtervinder till sitt ursprungsland eller ett transitland”
(Stockholmsprogrammet 2010, s. 28).
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5.2.2 Kategorier

Samtidigt som policyn vilar pa en binar uppdelning av manniskor i legala” och
“illegala” separeras en grupp ut fran Ovriga migranter i policydokumenten:
“arbetskraftsinvandrare”. Medan “illegala” migranter framstills som ett
sdkerhetshot som ska “bekdmpas” genom hardare gransbevakning och effektivare
utvisningspolitik, framstalls arbetsmigranter som avgorande for Europas framtid:

Mot bakgrund av de betydande demografiska utmaningar unionen
kommer att sta infor i framtiden med en oOkad efterfragan pa
arbetskraft, inser Europeiska radet likaledes att en flexibel
invandringspolitik kommer att utgdra ett viktigt bidrag till unionens
ekonomiska  utveckling  och  resultat pd  ldingre  sikt”
(Stockholmsprogrammet 2010, s. 27).

Arbetsmigranter och irreguljara migranter framstélls som tva helt separata grupper
och kategoriseringen mojliggoér de vitt skilda politiska insatser som riktas mot
manniskor som soker en framtid i Europa. Men kategoriseringen av migranter ar
en politisk konstruktion som begransar en mer komplex forstaelse av migrationen
till Europa. Asylsokande kan &ven vara arbetskraft och arbetsmigranter kan ha
skyddsskal gentemot sina hemlander och se arbetskraftsinvandring som en
mojlighet att resa in i EU legalt eller legalisera sin vistelse i landet efter att ha fatt
avslag pa sin asylansokan.

Samtidigt som EU tavlar om att locka till sig arbetskraftsinvandring ses
asylsokande och andra migranter som reser in i EU irreguljart som ett problem
som maste hanteras. P& sa satt delas migranterna in i de som betraktas som en
resurs och de som ses som en borda. Distinktionen mellan 6nskad och odnskad
migration kan sdagas hdnga samman med vad Foucault menar &ar ett centralt
element i regimers styrning, ndmligen “organizing circulation, eliminating its
dangerous elements, making a division between good and bad circulation, and
maximizing the good circulation by diminishing bad circulation” (Foucault
2007:18).

Uppdelning av migranter och de olika atgarder som kopplas till grupperna
visar att ndr EU:s lander behdver manniskor som kan arbeta valkomnas dessa
migranter, men nér det & migranterna sjalva som &r i behov av att lamna sina
lander forsdker man stanga dorren. Samma tendens syns i den svenska policyn
som dven den betonar vikten av arbetskraftsinvandring for att méta behoven pa
den svenska arbetsmarknaden samtidigt som migrationsminister Tobias Billstrom
i samband med en presskonferens om Moderaternas arbetsgrupp for integrations-
och migrationspolitiska fragor betonar att det &r viktigt att ta reda pa hur man kan
”paverka volymerna av asylsokande som kommer till Sverige” (Billstrom, 2013-
02-01).

Att det ar Sveriges och EU:s intressen som star i fokus for politikens
utformning marks &dven i den policy som rér arbetskraftsinvandring, som
foresprakar tillfalliga uppehallstillstand framfor permanent bosattning. Det
innebdr att en person som arbetskraftsinvandrat kan tvingas atervanda om han
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eller hon forlorar sitt jobb. Att tillfalliga uppehallstillstand och cirkular migration
foresprakas hanger enligt Peo Hansen samman med staters ovilja att ge migranter
rattigheter (Hansen 2010:99). Detta kan ses som en férklaring till varfor EU
forsoker halla nere antalet asylsokande och foresprdkar en “flexibel”
arbetskraftsinvandring som inte ger ratt till permanent uppehallstillstand.
Kategoriseringen av migranter gor det mojligt for EU att bedriva en
migrationspolitik som motsvarar unionens politiska och ekonomiska intressen
genom att reglera vilka ménniskor som ges moéjlighet att migrera till Europa.

5.2.3 Nyckelbegrepp

Tva nyckelbegrepp i policydokumenten dr “sjdlvmant atervindande” och
?vardighet”. Begrepp &r relativt 6ppna bendmningar som kan fyllas med olika
innehdll av olika méanniskor. Vad innebdr till exempel “vardighet” eller vad
betyder det att ndgonting gors “’sjdlvmant”? Oenighet kring innebdrden av ett visst
begrepp hénger samman med konkurrerande politiska visioner. Genom statens
overordnade maktposition & den mening de ger ett specifikt begrepp, och som
institutionaliseras genom lagstiftning och policydokument, sérskilt dominerande
for manniskors forstaelse av begreppet och den sociala verkligheten. (Bacchi
2009:8)

"Sjdlvmant dtervindande”

Som tidigare ndmnts framhalls att ”sjdlvmant atervindande” ar att foredra framfor
tvangsutvisningar pa flera stillen i policyn kring étervindande. “’Sjilvmant” och
“tvangsvis” atervindande framstills std i binart motsatsforhallande till varandra,
men gor de verkligen det? Vilken innebdrd har begreppet ”sjdlvmant” i policyn? I
dagligt tal anvénts begreppet oftast synonymt med frivilligt” och &dven i
policydokumenten forekommer begreppet “frivilligt atervindande”. Det finns
dock anledning att ifragasétta huruvida “sjdlvmant atervindande” verkligen kan
ségas ske av fri vilja.

Regeringen har infort ett ekonomiskt ateretableringsstod som personer som
atervander “sjilvmant” till vissa specifika lander kan anstka om (F&rordning
2008:778). Incitamenten for att f4 personer att resa ”sjdlvmant” handlar dock till
stor del ocksa om de negativa konsekvenser det kan innebara for en person att inte
atervinda “’sjdlvmant”. 1 Migrationsverkets arsredovisning for 2012 beskrivs till
exempel arbetet med att fa manniskor att atervanda sjalvmant pa foljande sétt:

“Flera faktorer samverkar i arbetet med sjdlvmant dtervindande (...)
Motiveringsarbetet fokuserar pa allt ifran risken att fa ett
aterreseforbud till tvangsverkstalligheter som kan genomforas”.
(Migrationsverket 2013, s. 55)

Vidare framholl migrationsminister Tobias Billstrom i en riksdagsdebatt i
samband med beslut om genomférandet av Atervandandedirektivet i Sverige att:
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"Vetskapen om mdjligheterna till tvang skapar grunden for ett
dtervindande sjialvmant” (Billstrom 2012-03-21)

Samtidigt som sjalvmant atervandande sags vara malsattningen framstalls alltsa
mojligheten till tvang som en nddvandighet och som en forutsattning for att
méinniskor ska dtervinda “sjdlvmant”. Begreppet “’sjdlvmant dtervindande” ges
darmed en innebdrd som i andra sammanhang knappast skulle anses vara
betecknande for frivillighet.

Antagandet att asylsokande som fatt avslag skulle vélja att stanna i Sverige om
det inte fanns nagot hot om tvangsutvisning blottlagger ocksa en férestallning om
att situationen for papperslosa i Sverige ar sa bra att personer skulle vilja att leva i
Sverige hellre &n att atervanda oavsett hur deras framtidsutsikter i det land de
ldmnat ser ut. | en interpellationsdebatt framstaller Billstrom det till och med som
att ett avslag och ett uppehallstillstand skulle betyda samma sak och fa samma
konsekvenser om det inte vore for majligheten att utvisa med tvang (Billstrom
2009-06-18). Ett sadant resonemang bortser helt fran exploateringen av
papperslosa pa arbetsmarknaden, bristen pa politiska och sociala rattigheter, de
stora svarigheterna att fa en bostad och de begransade férutsattningarna att leva ett
liv i Sverige utan personnummer.

Antagandet att situationen for papperslésa ar sa bra i Sverige att mojligheten
att anvanda tvang ar nodvandig for att inte personer som anses sakna skyddsskal
ska stanna i Sverige efter ett avslag ligger ocksa till grund for en forestallning om
att fler personer skulle migrera till Sverige om inte tvangsutvisningar
genomfordes. | propositionen Verkstillighet och atervindande — en del av
asylprocessen” fran 1997 uttrycks denna signalpolitik pé foljande sétt:

"En entydig och saklig information om vad ett pdtvingat
atervandande innebar och effektivare mojligheter att verkstalla
avvisningen eller utvisningen skall ge tydliga signaler till personer
som vistas i Sverige med verkstéllbara avlagsnandebeslut samt till
potentiellt olagliga migranter om att olaglig inresa och vistelse inte
leder till varaktig bosdttning i Sverige” (Prop. 1997/98:173, s. 51).

Foucault papekar att stigmatiseringen av vissa grupper tjanar som syfte att
uppmuntra ett visst beteende hos majoriteten (Bacchi 2009:16). Fran ovanstaende
citat framgar det att policys for tvangsatervandande har som uttalat syfte att
avskracka andra fran att resa till Europa irreguljart eller att vistas har utan
tillstand.

Det forgivettagna antagandet att ett avskaffande av tvangsatgarder skulle leda
till en kraftigt 6kad migration till Sverige kan ifragaséattas. Bara en del av de
papperslosa som lever i Sverige, inklusive de som avvikit efter ett avslag pa sin
asylansokan, grips och utvisas av polisen. Om det var mojligheterna att leva
papperslost i Sverige som fick manniskor att migrera till Sverige borde den
omfattande migrationen redan vara ett faktum. Antagandet kan ocksa sattas i ett
globalt perspektiv. Attio procent av vérldens flyktingar befinner sig i sina
grannlander. De 277 400 personer som sokte asyl i Europa kan jamfdras med de
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totalt 42 miljoner manniskor som &r pa flykt i vérlden idag (UNHCR 2012). En
rimlig tolkning av statistiken ar att de allra flesta flyktingar antingen inte vill eller
inte har mojlighet att ta sig till Europa for att sdka asyl.

Pa flera stallen i policydokumenten kopplas ett effektivt atervandande ihop
med en “hallbar migrationspolitik™, till exempel i regeringens och Miljopartiets
ramoverenskommelse om migrationspolitik:

VEtt vdl fungerande dtervindande, i forsta hand sjdlvmant men om
det krdvs med tvang, ar en av forutsattningarna for att Sveriges
asylsystem ska vara langsiktigt hdllbart” (Ramoverenskommelse
2011, s. 1).

Formuleringar som denna antyder bade att atervandandepolitiken ar viktig for att
undvika en Okad migration till Sverige och att en 6kad migration till Sverige
skulle vara negativt och “ohillbart”. Begreppet hallbarhet ger sken av en
ansvarsfull politik medan motsatsen, en ohallbar migration, vilar som ett dolt
potentiellt hot mot samhéllsordningen. Vad mer specifikt det & som hotas eller
vad som avses med “hallbarhet” lamnas osagt. | ljuset av att dverenskommelsen
mellan regeringen och MiljOpartiet presenterades som ett sétt att begransa
Sverigedemokraternas inflytande Gver migrationspolitiken spelar formuleringen
dock pa en radsla for okad framlingsfientligt inflytande i svensk politik om vi inte
accepterar en hardare reglering.

"Virdighet”

Samtidigt som policyn framstaller anvandandet av tvang som en nddvandighet
poiingteras att atervindandet ska ske med “virdighet”. Ett exempel pd en sadan
formulering finns i den migrationspolitiska dverenskommelsen:

" Atervindandet for dem som fitt avslag pd sin asylansékan ska ske med
humanitet och vardighet. Arbetet med att oka effektiviteten i saval det
sjalvmanda [sic] som det tvangsvisa atervandandet ska fortscitta”
(Ramdverenskommelse 2011, s. 4).

Vad géller inre utlanningskontroll framhaller Rikspolisstyrelsen i sina foreskrifter
och allménna rdd att kontrollerna ska genomforas med “minsta mojliga intrang i
utléinningens frihet och integritet”, att kontrollen ska sta i proportion till dess syfte
samt att det dr viktigt att personen som kontrolleras “behandlas med humanitet
och virdighet” (2 § RPSFS 2011:4). Samtidigt finns inga etiska riktlinjer for
polisen som anger var och nar inre utlanningskontroller far genomforas. Petra
Stenkula, bitradande chef pa lanskriminalen i Skane, beréttar i programmet SVT
Debatt att de systematiskt begéar ut listor fran kommunens vigselforrattare:

"Det finns ett par olika tillfillen ddir personer som dr efterlysta dyker
upp och visar sig for personer de inte knner och det kan ju vara till
exempel ndr man gifter sig och da mdste vi ta chansen” (SVT Debatt

2013-02-21).
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Det finns inte heller nagra formella hinder mot att polisen gar in i skolor for att
gripa papperslésa barn och ungdomar. | en intervju med Sveriges Radio uppger
Soren Clerton, chef for centrala granskontrollenheten vid rikskriminalpolisen att
det dr en “lamplighetsbedomning” som avgér om polisen gar in i en skola eller
inte (Runblom, Sveriges Radio 2013-03-08). Polisen har ocksa gripit personer
som varit pa permission fran Barn- och ungdomspsykiatrin (BUP). Chefen for
granspolisen i Skane, Kristina Hallander Spangberg, forklarar i en intervju med
tidningen Re:public att polisen gjort beddmningen att en patient som ar pa
permission &r tillrackligt frisk for att kunna utvisas (Stark, Re:public Nr 26 2012).
| en tv-debatt forklarar Petra Stenkula att manga av de personer polisen har i
uppdrag att utvisa &r inlagda i barnpsykiatrin och att de darfér har borjat fora en
dialog med BUP. Hon beréttar att det i samtalen framkommit att polisen och BUP
har olika intressen: ”De har ett mal att personerna ska bli friska och vi har ett mal
att personen ska bli transportabel” (SVT Debatt 2013-02-21).

Att gripa personer under pagaende bréllop, ga in i skolor och gripa barn
framfor deras klasskamrater, bedriva spaning utanfor BUP och gripa barn och
ungdomar som &r inskrivna pd psykiatrisk behandling ger begreppen “vérdigt”
och ”humant” en innebord som inte skulle vara begriplig om det géllde
medborgare.

Enligt Rikspolisens foreskrifter och allmanna rad ska personer ocksa
behandlas med “humanitet och virdighet” 1 samband med att de avvisas eller
utvisas (1 § RPSFS 2005:3). | Atervindandedirektivet betonas att om tvangsmedel
anvands for att genomfora en utvisning ska det ske med respekt for den berdrdas
virdighet och fysiska integritet” (Atervandandedirektivet 2008, art 8.4). P&
likande sdtt framhalls i Stockholmsprogrammet att anstringningarna att
atersanda olagligt bosatta tredjelandsmedborgare” méste ske med full respekt
(...) for de étervindande personernas grundlidggande rittigheter, friheter och
vérdighet” (Stockholmsprogrammet 2010, s. 30). Begrepp som ”vérdighet”,
“humanitet”, fysisk integritet” och “frihet” framstills alltsd i policyn inte st i
kontrast till anvandandet av tvangsmedel, sd som anvandandet av handfangsel,
fotfangsel och spannremmar, i samband med utvisningar.

Europeiska radet har tagit fram sarskilda riktlinjer for de gemensamma
massutvisningar som samordnas mellan medlemslander. Dessa riktlinjer anger
bland annat att:

“Eventuella tvangsdtgdrder far inte hindra eller riskera den
atervandandes formaga att andas normalt. Om tvangsatgarder
anvands skall man se till att den atervandandes brostkorg halls i
uppratt stallning och att ingenting trycker pa bréstkorgen for att inte
forhindra den normala andningsfunktionen (...) Atervindande
personer som gor motstand kan tvingas att halla sig i stillhet med
metoder som inte hotar deras vardighet och fysiska integritet”.
(Europeiska radet 2004, s. 33)
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| en interpellationsdebatt dar Tobias Billstrom diskuterar de vittnesmal som
framkommit efter den forsta massutvisningen till Irak 2009 om att personer burits
ombord pa planet, haft handfangsel under hela resan, forsetts med spannremmar,
nekats ga pa toaletten och fatt lugnande medel samt att en person lamnats
medvetslés i ankomsthallen pa Bagdads flygplats, ger han foljande kommentar:

“Jag tycker att det dr viktigt att se till att humanitet och virdighet ska
vara vagledande nér vi har med atervandande att géra och nér vi har
att géra med manniskor som tvangsavvisas. Men det ar ocksa viktigt
att se till att verksamheten dgger rum”. (Billstrom 2009-06-18)

Behandlingen av de personer som utvisas vdgs med andra ord mot Sveriges
intresse av att se till att dessa lamnar landet. | denna intressekonflikt framstar det
som dar bra for nationen som det goda och 6verordnas den enskilda individens
behov till den grad att dennes vardighet i vissa fall kan kompromissas.

De tvangsmetoder som ér tillatna i samband med utvisningar motiveras ocksa
med hanvisning till vikten av sédkerhet ombord pa planet. De personer som utvisas
anses alltsa utgora en potentiell sakerhetsrisk:

“Nar man har att géra med manniskor som tvangsavvisas, som inte
lamnar Sverige frivilligt, maste man se till att sakerheten ombord pa
planet fungerar for alla méanniskors bésta. Det handlar om dem som
befinner sig pa planet och dem som befinner sig pd marken”.

(Billstrom 2009-06-18).

Under de gemensamma grupputvisningarna bevakas varje person av tva
tjansteman (en polis och en fran Kriminalvardens transporttjanst). Utover dessa
personer finns dven en grupp fran piketpolisen, en sakerhetsansvarig polisman och
sjukvardspersonal med ombord pa planet (SOU 2011:7, s. 174). | en intervju i
Sveriges Radios program Kaliber berattar en person fran Kriminalvardens
transporttjanst som arbetar med att bevaka personer som utvisas fran Sverige att
det héander att personer ar sa upprorda att man inte anser att handfangsel,
fotfangsel och midjefangsel racker till. Om personen till exempel spottas eller
forsoker skallas, berattar han, finns dven ”spottluva” och skyddshjalm” som kan
anvandas. Nar reportern fragar hur spottluvan ser ut svarar han:

”Ja, det ar ju som en vanlig liten pase, som tillater att man andas,
som man satter pd om de spottas. Det kan ju vara sa att de har
sjukdomar. Och da vill man ju inte att de spottar pa en” (Kaliber
2010-12-03).

Citatet illustrerar en avhumaniserad syn pa pappersldsa. Deras desperation infor
atervandande erkéanns inte som uttryck for deras behov av skydd, men ger likval
legitimitet till de metoder som anvands mot dem.

Nér Kaliber gar igenom polisens “verkstillighetsrapporter” visar det sig bland
annat att en person som var med pa en av de massutvisningarna som genomfordes
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till Irak 2010 haft bade fotfangsel och midjefangsel i nio timmar och att han under
hela tiden pa planet, alltsa i fem timmar, haft spotthuva pa sig (Kaliber 2010-12-
03).

Den omfattande polisbevakningen, valdet och tvangsmetoderna som anvéands
mot personer som kommit till Sverige for att soka asyl och som inte begatt nagra
kriminella handlingar framstélls som ett "nddvindigt ont” for att Sverige ska
kunna bevaka sitt intresse av att forhindra att personer som fatt avslag pa sina
asylansokningar ska stanna i Sverige och for att forebygga att fler migrerar till
Sverige. Samtidigt framstélls de berérda individerna som ett potentiellt
sakerhetshot. Antagandena gor det mojligt att behandla de som utvisas pa ett satt
som inte skulle ha varit mojligt om det géllde svenska medborgare och att
dessutom betrakta dessa handlingar som “’vardiga”.

Statsvetaren Sayla Benhabib framhaller att flyktingar och asylsokande
behandlas som om de vore “’kvasikriminella element”: ”They exist at the limit of
all rights regimes and reveal the blind spot in the system of rights, where the rule
of law flows into its opposite: the state of exception and ever-present danger of
violence” (Benhabib 2004:163).

Den politiska filosofen Giorgio Agamben menar att “undantagstillstandet”
(’state of exception”) dr en slags paradox inskriven i lag som reglerar vad som
galler nar ingen ordning galler. Ett sddant undantag kan sagas gélla pappersldsa
migranter som i avsaknaden av uppehallstillstand star utanfor lagens skydd
samtidigt som deras position ar konstruerad genom lagen. Agamben framhaller att
suveranen star dver lagen eftersom det ar denna som stiftar lagen, medan de som
exkluderas fran lagen reduceras till ”det nakna livet”. P4 sa vis kan ménniskors
rattigheter asidosattas i syfte att forstarka suveraniteten (Agamben 2005:13).
Hanna Arendt menade att den som placeras utanfor lagen hamnar i handerna pa
den exekutiva makten och att den som saknar medborgarskap eller legal status
darmed ar fullstdndigt utelamnad till ”’the mercy of the police” (Arendt 1973:283).
Nar undantaget kommit att bli regel framstar metoderna inte langre som
extraordindra atgarder utan har normaliserats sa att lag och undantag inte langre
kan skiljas at (Agamben 1998:170). Agamben menar att the voluntary creation of
a permanent state of emergency (though perhaps not declared in the technical
sense) has become one of the essential practices of contemporary states, including
so-called democratic ones” (Agamben 2005:2).

Agambens idéer kan hjélpa oss att forsta den forhandling som sker i samband
med utvisningar dar demokratiska och humanistiska varden far ge vika for den
suverdna statens intresse av kontrollerade granser och reglerad invandring.
Forhandlingen balanserar, inte pa en niva av vardighet utan av mansklighet. Bara
for de personer som avhumaniserats och reducerats till ”det nakna livet” kan de
tvangsatgarder som anvands under utvisningar och som normaliserats i policyn
beskrivas som "vardiga”.
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5.3 Tystnader

Brist pa lagliga vagar in i EU

Ingenstans i de studerade policydokumenten diskuteras svarigheterna for
asylsokande att ta sig in 1 EU pa laglig vdg. "Kampen mot olaglig invandring”
betonas gang pa gang som en av de viktigaste uppgifterna EU och dess
medlemslander star infor samtidigt som den “illegala migrationen” kopplas
samman med organiserad brottslighet och mé&nniskohandel. Medan migranter
framstalls som ett sakerhetshot innebar bristen pa lagliga véagar in i EU att dessa
manniskor sjalva saknar sakerhet (Balibar 2003:37).

En asylansokan maste lamnas in i det land dér en person vill soka asyl vilket
innebar att personen maste vara pa plats i landet for att kunna fa sin ansokan
provad.® Sverige och évriga EU-lander har visumkrav pé resenarer fran de flesta
lander utanfor EU” och om det bedéms finnas en “risk” att personen som soker
visum har for avsikt att soka asyl eller stanna i landet efter att visumets giltighet
har gatt ut avslas ansokan (Artikel 21, EU:s viseringskodex). For personer som
lever i auktoritara lander eller i lander dar det rader konflikt ar det darfor mycket
svart att fA en visumansokan beviljad. Vidare innebdr “transportoransvaret” att
flygbolag eller rederier som transporterar personer utan giltiga resehandlingar till
EU gor sig skyldiga till boter och tvingas sta for kostnaderna fér personens
aterresa (19 kap UtIL). For de flesta flyktingar finns darfor sillan nagra andra
alternativ an att forlita sig pa “flyktingsmugglare” och via farliga resvégar ta sig
in i EU irreguljart. EU:s “kamp mot olaglig invandring” &r alltsa i praktiken &ven
en kamp mot de asylstkande som i hopp om skydd fran krig och forfoljelse
forsoker ta sig till Europa.

Europeiska radet visar i Stockholmsprogrammet att de ar medvetna om det
stora antalet dddsolyckor som sker nar migranter forsoker ta sig till Europa via
Medelhavet men foreslar inga atgarder for att underlatta for flyktingar att ta sig till
EU. Istallet papekas att:

VEtt viktigt mal dr att undvika upprepade tragedier till sjoss. Ndr
tragiska situationer beklagligtvis intraffar, bor man understka
mojligheter for att béattre registrera och, om mojligt identifiera

® Ett undantag frén denna regel galler for s& kallade kvotflyktingar. Kvotflyktingar utses av FN:s
flyktingorgan UNHCR i konflikt- och krigshdrjade omrdden och vidarebosatts i lander som
beslutat att ta emot kvotflyktingar. En person kan endast bli uttagen som kvotflykting om han eller
hon bedoms sakna mojligheter att atervanda till sitt hemland eller bosatta sig i flyktlandet.
Flyktingkvoten ar dock begrénsad och endast en liten del av de som &r i behov av skydd ryms i
UNHCR:s program. Sverige ar ett av tjugofem ldnder som tar emot kvotflyktingar pa arlig basis
och den svenska kvoten omfattar mellan 1700 och 1900 personer per ar (Migrationsverket 2013a).

" For fullstandig lista over lander med visumkrav se Europeiska rddet 2001: http:/eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32001R0539:SV:NOT
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migranter som forsoker nd unionen” (Stockholmsprogrammet 2010, s.
28).

Réattsaker asylprévning

Policyn for avvisningar och utvisningar bygger ocksa pa ett forgivettagande om
att Sverige har en rattssaker asylprovning. De personer som utvisas forutsatts
sakna asylskal eller andra skal for uppehallstillstand i Sverige, sa som allvarlig
sjukdom som inte kan behandlas i ursprungslandet. Det innebér ocksa att de
personer som avviker efter att ha fatt avslag pa sin asylansokan antas gora det av
andra skal an for att de ar hotade i det land de flytt fran. Men den svenska
asylprévningen ar inte utan brister.

| en rapport fran 2011 dar kvaliteten i den svenska asylprévningen granskas
identifierar UNHCR, FN:s flyktingorgan, flera brister i Migrationsverkets
utredningar och juridiska beddémningar (Feijen & Frennmark 2011). | studien
framkommer bland annat att kraven pa vad som anses utgora forfoljelse stalls
orimligt hogt (s. 142), att handlaggarnas landinformationskdnnedom varierar stort
och paverkar asylutredningarnas kvalitet (s. 34), att Migrationsverket inte i
tillracklig utstrackning beaktar sin egen utredningsbérda utan lagger hela ansvaret
pa den asylsokande att fora fram sina asylskal (s. 62), att Migrationsverket
underlater sitt ansvar att utreda uppgifter om tortyr trots att asylsékande visat upp
tydliga tecken pa traumatisering och visat upp kroppsliga skador (s. 73-75), att det
finns brister i handlaggarnas bemétande och samtalsmetodik som gor det svart for
den asylsokande att kanna fortroende och kunna berétta om sina upplevelser (s.
87-102), att delar av det som den asylsokande berattat under asylutredningen inte
tas upp i protokollet, att det sallan gérs bandinspelningar vilket gor det svart for
den asylsokande att bevisa om hon eller han blivit missforstadd eller om
tolkningen har brustit (s. 103), och att det stalls htga krav pa bevisning, ofta
skriftlig sddan samtidigt som kopior av originalhandlingar anses ha lagt
bevisvarde (s. 181-184).

UNHCR framhaller ocksa att det stélls orimliga krav pa personer som tillhor
erkant utsatta minoritetsgrupper att bevisa att de dvergrepp de utsatts for (sa som
kidnappning, dddshot, beskjutning, grov misshandel eller godtycklig arrestering)
har skett pa grund av deras grupptillhdrighet och inte pa grund av det allméanna
sékerhetsldget i landet (s. 68, 160). Ett vanligt sk&l till avslag &r att den
asylsbkande inte beddms vara trovardig men UNHCR:s rapport visar att
handldaggarna ofta anvander sig av spekulativa argument, det vill sdga egna
antaganden om traditioner och andra forhallanden i ursprungslandet utan
hanvisning till landinformation, som grund for trovéardighetsbedémningen (s. 192-
196). Dessutom gors invandningar mot den asylsékandes trovérdighet ofta forst i
beslutet, alltsd utan att den asylsokande fatt chans att beméta dem (s. 79). Aven
om de brister som UNHCR identifierar i sin rapport inte galler alla utredningar
och beslut visar studien att det finns stora skillnader i kvaliteten i
Migrationsverkets asylprovning.

Det &r inte bara i Migrationsverkets handlaggning réattssakerheten brister. |
UNHCR-rapporten konstateras att majoriteten av de tolkar som anvénds i
samband med asylutredningar saknar formell kompetens (s. 120) och att
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juristutbildningen inte innehaller nagra obligatoriska kurser i asylratt (s. 49).
Fyrtio procent av de inlagor fran asylsékandes juridiska ombud som granskats i
studien bedéms av  UNHCR vara av otillfredsstallande kvalitet (s. 51). Fa
juridiska ombud anvénde sig av landinformation for att motivera sina argument
och det forekom flera exempel pa daligt bemétande fran ombuden i studien (s. 50-
53).

Statistik fran de tre migrationsdomstolarna som Jusektidningen bestallt fram
av Domstolsverket visar att bedomningarna i asylarenden skiljer sig mellan
domstolarna. Mellan 2006 och 2012 beviljade migrationsdomstolen i Malmo
uppehallstillstand i 17 procent av de arenden som 6verklagats medan motsvarande
siffra i Goteborg var 16 procent och i Stockholm 12 procent. Migrationsdomstolen
i Malmo beviljade ocksa muntlig férhandling oftare &n de andra domstolarna, i 33
procent av malen, jamfort med 21 procent i Géteborg och 14 procent i Stockholm
(Silberstein, Jusektidningen 2013-12-19).

Sverige ar det land som fallts flest ganger av FN:s Tortyrkommitté for att ha
fattat beslut om att utvisa asylsokande till lander dar de riskerar att utsattas for
tortyr®. De utvisningar som genomfors frn Sverige féljs sallan upp men da det
gors, av framst journalister och NGO:s, framkommer inte séllan att de personer
som utvisats har tvingats ga under jorden eller fly pa nytt. | en uppf6ljning som
Ekot gjorde 2009 av tjugofem kristna assyrier som tvangsutvisats fran Sverige till
Bagdad visade det sig att tjugofyra av dem tvingats fly Irak pa nytt och att den
tjugofemte personen levde gémd i radsla att dodas (Kino & Ritzén, Sveriges
Radio 2009-08-10). I en annan granskning som programmet Konflikt gjorde efter
den forsta massutvisningen till Irak i februari 2009 lyckas journalisterna fa
kontakt med tjugotre av de fyrtiofem som utvisades. Tio av dem var da pa flykt
igen och halften av de som var kvar i Irak levde gémda (Kaliber 2010-12-03).

| de studerade policydokumenten namns inte nagonstans majligheten att
asylsokande som avviker eller végrar att atervanda “sjilvmant” efter att ha fatt
avslag pa sina asylansokningar gor det darfor att de har ett skyddsbehov som inte
har erkants av de svenska myndigheterna. Istéllet for att diskutera eventuella
brister i asylprévningen som en mojlig orsak till att personer stannar i Sverige
utan tillstdnd framhalls att méjligheterna till tvangsutvisningar och ett effektivt
genomfOrande av utvisningar ar “en viktig del av ett fortsatt virn av asylrétten”
(SOU 2003:25, s. 51).

Politiska beslut

I policyn ndmns inte heller att definitionen av vem som anses vara flykting och
vilka andra skal som kan ge uppehallstillstand i Sverige avgors av politiska beslut.
Nar den nya utlanningslagen infordes 2006 utvidgades till exempel
flyktingdefinitionen till att omfatta forfoljelse pa grund av kon och sexuell
laggning samtidigt som mdjligheterna att fa stanna pd grund av "humanitéra skal”

8 For en lista dver samtliga beslut se
http://www.bayefsky.com/docs.php/area/jurisprudence/treaty/cat/opt/0/state/166/node/5/type/final
view
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begransades. Vilka som anses ha skal att beviljas uppehallstillstand i Sverige bor
alltsd inte betraktas som en sjalvklarhet utan ses som historiskt och socialt
kontextbundet och darmed foréanderligt.

Trots att Migrationsverket redovisar i sin arsredovisning att benagenheten att
avvika ar mycket hog bland de personer som fatt beslut om 6verforing enligt
Dublinférordningen (Migrationsverket 2013, s. 57) och trots omfattande kritik
mot overforingar till lander dar flyktingmottagandet inte fungerar och asylsokande
utsatts for vald och dvergrepp (se till exempel www.barnetsbastaframst.se) namns
inte mojligheten att gora undantag fran Dublinférordningen och lata personer fa
sina asylskal provade i Sverige istallet for att skicka tillbaka dem till det land i
Europa dar de registrerats forst. Tvartom bygger REVA-projektets arbetssatt pa
att dessa arenden ska prioriteras (Migrationsverket 2012c, s. 47).°

Inte heller namner policydokumenten ndgonting om de personer som befinner
sig 1 sa kallat ”legalt limbo”, det vill sdga personer med beslut om utvisning som
inte har avvikit utan bor pa en for myndigheterna kand adress men som inte gar att
utvisa. Enligt nuvarande praxis tas ingen hansyn till om en utvisning ar praktiskt
genomforbar da beslut om uppehallstillstand fattas. Polisen kan pa grund av
tidigare erfarenheter av att ett visst land inte tar emot personer som utvisas om de
till exempel saknar giltiga identitetshandlingar lata bli att gora nagra forsok att
utvisa en person som saknar identitetshandlingar till det landet. Samtidigt har
Migrationsoverdomstolen slagit fast att det maste ha skett ett konkret forsok att
genomfora utvisningen for att en person ska kunna beviljas uppehallstillstand pa
grund av att utvisningen inte gar att genomfora (UM 2750-07). Detta innebér att
ett stort antal personer hamnar i ett slags ingenmansland dar de varken kan utvisas
eller beviljas uppehallstillstand.

Genom att inte diskutera mojliga brister i lagstiftning eller implementering nér
det géller vem som ges mojlighet att migrera till Europa “legalt”, vilka som ges
ratt att stanna och vilka som exkluderas, och istallet forutsatta att alla som fatt
avslag saknar skyddsskél eller andra starka skal att stanna i Sverige, bortser
policyn genomgaende fran mojliga politiska orsaker till att méanniskor migrerar
irreguljért eller hamnar i pappersldshet.

% |stallet for ett politiskt beslut om undantag fattade EU-domstolen ett beslut den 6 juni 2013 som
innebar att ensamkommande barn som soker asyl i EU inte langre ska éverforas till det EU-land
dar de forst registrerats i de fall da barnet rest vidare till ett annat land. EU-domstolen slar fast att
principen om barnets basta ska vara avgorande och att det basta for barnet ar att fa sin ansokan
provad i det land dar han eller hon befinner sig. Beslutet géller dock inte om barnet redan fatt ett
beslut i det forsta landet (EU-domstolen 2013, mal C-648/11).
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6 Effekter, reproduktioner och
motstand

| forra kapitlet visade jag att de studerade policydokumenten framstéller
tvangsutvisningar som nodvandiga for att inte migrationen till Sverige ska 6ka
och for att inte fler ska stanna kvar i Sverige efter att de fatt avslag pa sin
asylansdkan. Samtidigt tas det forgivet bland annat att asylprocessen &r rattssaker
och att de som far avslag och ska utvisas saknar skyddsskal. Vad far denna
problemframstallning for effekter, pa vilket sétt sprids och reproduceras policyns
problemrepresentationer och hur kan de utmanas?

6.1 Effekter producerade av problemrepresentationen

Carol Bacchis WPR-analys tar utgangspunkt i ett antagande om att olika
problemrepresentationer far olika effekter och att dessa effekter paverkar grupper
ojamnlikt. Darfor bor vi diskutera hur de identifierade problemrepresentationerna
gynnar vissa grupper samtidigt som de missgynnar andra (Bacchi 2009:15).
Intresset for effekter i Bacchis analysmetod ska inte forvéxlas med intresset for
“resultatet” av en viss policyimplementering som é&r vanlig 1 konventionell
policyanalys, dar fokus ligger pa hur effektiv inférandet en viss policy har varit
eller huruvida implementeringen skiljer sig fran beslutsfattarens intentioner.
Istallet ligger fokus pa effekterna av de problemframstallningar som gors i policyn
och den diskurs som dessa (re)producerar. Bacchi skiljer mellan diskursiva
effekter, skapandet av subjekt och materiella effekter.

6.1.1 Diskursiva effekter

Problemrepresentationer skapar granser for vad som ar mgjligt att tdnka och sdga
och darmed begransar den problemframstallning som gors i en viss policy ocksa
mojliga alternativa sdtt att forstd och komma tillrdtta med “problemet” (Bacchi
2009:16). Foucault papekar att: “to govern, in this sense is to structure the
possible field of action of others” (Foucault 1994:341).

”Problemet” i den studerade policyn framstélls vara att ménniskor lever i
Sverige utan tillstand, trots att de saknar skyddsskal, och att 16sningen pa detta ar
en oOkad effektivisering av det tvangsvisa atervandandet. Genom denna
representation begrinsas mojligheterna att forsta problemet” som kopplat till de
begransade chanserna for inkludering genom uppehallstillstand.  En
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problemrepresentation som istallet skulle se de papperslésas nérvaro som en
indikator for att granserna for vem som inkluderas och exkluderas ar feldragna,
skulle kunna leda till atgarder sasom regularisering av de som lever papperslést i
Sverige, forstarkt asylratt och utvidgade majligheter till uppehallstillstand.

Diskursen kring personer som stannar i Sverige efter att ha fatt avslag pa sin
asylansdkan framstaller livet som papperslds i Sverige som attraktivt genom
antagandet att antalet papperslésa skulle 6ka kraftigt om inte mojligheterna till
tvang fanns och forgivettagandet att alla som fatt avslag saknar skyddsbehov eller
andra starka skal att stanna i Sverige. Diskursen skapar pa sa sétt en forstaelse av
papperslosas végran att folja avslagsbeslut som ett uttryck for deras dnskan att
leva i Sverige och utestanger mojligheten att det ar pa grund av radsla infor ett
atervandande som de inte ser nagra andra alternativ #n att leva ”gémda” i Sverige.
Policys som reglerar eftersokande, frihetsberévande, tvangsutvisningar och vald
mot personer som vistas i Sverige utan tillstdnd framstar pa sa sétt som logiska
och legitima och begransar mojligheterna till problematiseringar som ser
pappersloshet som en produkt av den férda migrationspolitiken, eller vad De
Genova kallar the legal production of migrant ’illegality’” (2002:419).

6.1.2 Skapandet av subjekt

Policys bidrar till att konstruera subjektspositioner fran vilka manniskor forsoker
forsta den sociala varlden, sig sjalva och andra (Bacchi 2009:16). Carol Bacchi
betonar darfor att det ar sarskilt relevant att synliggora och diskutera hur grupper
av manniskor stills mot varandra (”dividing practices”). Som jag visat tidigare i
analysen stéller policyn papperslésa mot medborgare och konstruerar den senare
gruppen som Overordnad. Uppdelningen bidrar till att personer som har
uppehallstillstdnd eller medborgarskap 1 Sverige ser sig som “hemmahorande” i
Sverige med en sjalvklar ratt till rattigheter och skydd fran staten, medan de
betraktar personer som lever i Sverige utan tillstdind som “hemmahdrande” nigon
annanstans och vars rattigheter ar nagon annans ansvar. Problemrepresentationen
paverkar ocksa papperslosas syn pa sig sjalva och det ar rimligt att anta att
exkluderingen frén samhdllet, “vi:et” samt den vélfard, de rittigheter och det
skydd som andra som bor pa samma plats har skapar en kansla av utanforskap och
rattsloshet. Att ha flytt fran krig eller fortryck och sedan bli misstankliggjord och
nekad skydd, befinna sig i en position dar polisen utgor ett hot istallet for en
trygghet, kunna bli frihetsberdvad utan att man begatt nagot brott och vara
utelamnad till svartarbete och allmosor foér att dverleva samtidigt som man
betraktas som en ”borda” skapar nog hos de flesta en kénsla av maktldshet och av
att vara mindre vard som ménniska.

Bacchi papekar att problemrepresentationer ofta innehaller ett antagande om
vem som &r ansvarig for “problemet” (Bacchi 2009:17). Genom att anta att alla
beslut som de svenska myndigheterna fattar i asylarenden &r korrekta och inte
diskutera mojliga problem i den forda politiken eller myndighetsutévningen
bortser policyn helt fran ett mojligt politiskt ansvarsutkravande och placerar
istallet hela ansvaret hos den berorda individen. Detta gar i linje med Carol
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Bacchis pastaende att den dominerande problemrepresentationen idag framstaller
de individer som berérs av policyn som huvudsakligt ansvariga (Bacchi 2009:7).
Att ansvaret laggs pa individniva framgar i policyn nar det géller tvangsvis
aterviandande, dir individen trots incitamenten att dtervinda “’sjdlvmant” anses ha
valt att trotsa sitt avslagsbeslut, och dven i anvandandet av vald i samband med
utvisningar:

“Anvindandet av tvdingsmedel (...) styrs av behovet i det enskilda
fallet. Behovet i det enskilda fallet styrs i sin tur av den enskildas
agerande i situationen” (Billstrom 2009-06-18)

Pa sa satt riktas fokus bort fran de politiska strukturer som styr de berérda
migranternas forutsattningar och livsmojligheter.

6.1.3 Materiella effekter

En policys problemrepresentationer kan ocksa fa materiella effekter som paverkar
ménniskors dagliga liv. Carol Bacchi kallar dessa for “lived effects” (Bacci
2009:17). Den studerade policyn kan fa ytterst allvarliga konsekvenser for de
maéanniskor som soker skydd i Europa.

Pa liv och dod

”Kampen mot olaglig invandring” och bristen pa lagliga vigar in i EU medfor att
tusentals manniskor dor i sina forsok att ta sig till Europa, att manga forhindras att
passera EU:s grans och darmed inte kan soka asyl, och att méanniskor blir
uteldmnade till flyktingsmugglare” som inte sédllan begar vald och dvergrepp mot
migranter. Barn som forsoker ta sig till Europa ar ofta tvungna att arbeta langs
vagen for att kunna betala de hoga belopp som flyktingsmugglarna” kraver. Att
utvisa manniskor med tvang till det land de har flytt ifran kan ocksa, om det gjorts
en felaktig beddmning av asylansdkan, innebéra att en manniska mister sitt liv, sin
frihet, blir utsatt for tortyr eller tvingas att fly pa nytt. Flera personer i Sverige har
tagit sina liv, forsokt ta sina liv eller pa andra sétt skadat sig sjalva da de stallts
infor att bli utvisade (jmf. Andersson, Nyheter 24 2012-06-01).

Okat vald

Det finns uppgifter som tyder pa att inférandet av massutvisningar med
specialchartrade plan, som foresprakas i policy fran saval EU som regeringen och
de svenska myndigheterna, har lett till ett 6kat anvandande av tvangsmedel under
sjalva flygtransporten. Farhagorna for att massutvisningar skulle innebara Okat
vald vacktes efter att radioprogrammet Konflikt rapporterat om den forsta
massutvisningen till Irak 2009 da de som utvisats vittnade om en omfattande
anvandning av tvangsmedel sa som handfangsel, spannremmar och lugnande
medel. | en interpellationsdebatt lyfte Vansterpartiet frdgan och menade att det
fanns:
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“stor anledning att befara att regeringens atervandandesatsning
innebar ett okat anvandande av tvangsmedel i samband med
awisningar och att ansvariga myndigheters ataganden i
atervandandearbetet inte utfors med respekt for humanitet och
frivillighet” (Larsson 2009-06-18).

| den statliga utredningen Transporter av frihetsberovande” konstateras att det,
till skillnad fran trasporter som sker inom Sverige, inte fors nagon statistik nar det
géller anvandningen av féngsel i samband med utrikesresor. Det framkommer
dock i utredningen att granspolisen och Kriminalvardens transporttjanst lamnat
uppgifter om att anvéndning av fangsel ar relativt ovanligt” ndr utvisning sker
med reguljarflyg men att det anvénds “tdmligen ofta” vid chartrade flygningar
(SOU 2011:7, s. 362). Mer &n sa redogdrs inte for tvangsmetoderna i utredningen,
men nar radioprogrammet Kaliber i slutet av 2010 granskar tvangsutvisningarna
till Irak klargors vilka sorters fangsel som kan anvéndas i samband med
utvisningar: handfangsel, midjefangsel, remmar med kardborrband, bar med
spannbalte, “spotthuva” och “skyddshjilm”. | Kalibers genomgang av polisens
“verkstéllighetsrapporter” for de tolv massutvisningar till Irak som genomfordes
under 2010 visar det sig att handfangsel har anvénts vid alla resor, att
midjefangsel och fotfangsel anvants vid fyra av resorna och att spottluva har
anvants vid tva resor. Reportrarna har ocksa gatt igenom de medicinska
rapporterna for elva av de tolv utvisningsresorna och fann att lugnande medel
hade anvénts under sex av resorna och att en person getts morfin (Kaliber 2010-
12-03).

Réttsloshet

En ytterligare effekt av att ratten till réttigheter kopplas till manniskors legala
status ar att personer som saknar tillstand att vistas i Sverige exploateras pa
arbetsmarknaden, att de tvingas flytta runt mellan tillfalliga boenden, leva
trangbott eller helt saknar bostad och att de inte har samma rétt till sjukvard som
personer med uppehallstillstand eller medborgarskap och darmed kan bli tvungna
att leva med halsoproblem som de inte far behandling for. Hotet som polisen utgor
for papperslosa gor det dessutom i praktiken omojligt for personer som riskerar att
utvisas att anmala om de blivit utsatta for nagot brott.

Under 2013 har regeringen beslutat att ge papperslosa utokad ratt till sjukvard
och papperslésa barn ratt att ga i skolan (Utbildningsutskottets betdnkande
2012/13:UbU12). Samtidigt har effektiviseringen av utvisningar och polisens
Okade anvandning av inre utlanningskontroll okat riskerna for papperslosa att
vistas i det offentliga rummet. Kommunalrad i Malmo, Géteborg och Stockholm
har under varen 2013 uttryckt oro for att regeringens beslut om att dka antalet
utvisningar gjort att papperslésa barn inte vagar ga till skolan och att de som ér i
behov av vard inte vagar soka hjalp av radsla att bli gripna i polisens ID-
kontroller. De menar att prioriteringen av atervandande pa sa satt motarbetar
kommunens arbete med att realisera de papperslosas réttigheter i praktiken (SVT
Debatt 2013-02-21; Jernberg, Karlsson & Martinsson, Aftonbladet 2013-02-20).
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EU:s organ foér grundlaggande rattigheter, European Agency for Fundamental
Rights, FRA, understryker i en rapport fran 2011 att ID-kontroller som sker i
anslutning till offentlig verksamhet s som skolor, vardcentraler, sjukhus eller
religiosa inrattningar har en negativ och ofta oproportionerlig inverkan pa
migranters mojlighet att fa sina fundamentala rattigheter tillgodosedda:

“In practice, as a result of the fear of being arrested by the police,
migrants in an irregular situation avoid approaching public service

providers and are thus effectively deprived of basic rights” (FRA
2011, s. 42).

FRA rekommenderar darfor medlemsstaterna att ta fram etiska riktlinjer for
polisen som avrader fran gripanden i narheten av skolor, vardinrattningar,
radgivningscenter samt kyrkor eller andra institutioner som erbjuder migranter
nddvéndig service (FRA 2011, s. 11).

Leif Fransson, bitradande chef for granspolisen i Skane, beréttar i en intervju i
Sydsvenskan att de flesta kontroller som polisen genomfér bygger pa tips och att
de far in sa manga tips att de inte hinner med att félja upp alla (Stadler och
Magnusson, Sydsvenskan 2013-03-03). Ré&dslan for angiveri har forstéarkt
papperslésas oro over att vistas i till exempel skolan och gjort det svarare for
papperslosa att lita pa grannar, larare, klasskamrater eller andra i deras narhet (se
till exempel Moreno, Sydsvenskan 2013-03-24).

Hanna Arendt har visat att rattsloshet uppstar i skiljelinjen mellan
medborgerliga och manskliga rattigheter. Den som saknar medborgarskap ar
drabbad av en forlust mer fundamental &n ndgon materiell forlust eller
fornekandet av vissa specifika rattigheter, den ar berdvad sjélva ratten till
rattigheter — den grundlaggande rattigheten att tillhdra ett organiserat samhalle, ett
samhéalle dar man blir beddmd utifran sina handlingar och asikter (Arendt
1973:295, 296f). ”The fundamental deprivation of human rights is manifested first
and above all in the deprivation of a place in the world which makes opinions
significant and actions effective” (Arendt 1973:296). Den papperslosas utsatta
position har alltsa inte i forsta hand att géra med att lagen diskriminerar dem utan
att lagen inte omfattar dem (jmf Arendt 1973:295f). Detta kan ses som en effekt
skapad genom den kategorisering av manniskor som kommer till uttryck i policyn
och som ligger till grund for hela den nuvarande polisiska ordningen.

Okad psykisk ohélsa

Teamet for krigs- och tortyrskadade (TKT) vid barn- och ungdomspsykiatrin i
Malmo vittnar om att deras patienter inte vagar komma till sina psykologiska
behandlingar av rddsla att bli gripna av polisen sedan polisen intensifierat sitt
arbete (Oldberg, Skanska Dagbladet 2013-01-07). Kenjiro Sato, som arbetar som
psykolog pa TKT, berattar ocksa for Sydsvenskan att den Okade stress som
polisens prioriteringar av utvisningar innebar for hans patienter gor att barnen och
ungdomarna inte kan bearbeta sina posttraumatiska stressyndrom (PTSD):
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”De har ingen mojlighet att uppleva trygghet nagonstans langre. Jag
menar att P:et i PTSD nu har bytts ut, fran post till pagaende.
Polisens intensiva jakt pa dessa ungdomar gor att de befinner sig i ett
standigt pagaende trauma” (Stark, Sydsvenskan 2012-12-29).

De materiella effekterna av policyn kan alltsa handla om liv och déd for den
berérda personen, men ocksad om Okat vald i samband med massdeportationer,
rattsloshet samt okad psykisk ohélsa bland de papperslosa.

6.2 Reproduktion och utmaning av
problemrepresentationerna

Att undersdka hur problemrepresentationerna produceras, sprids och forsvaras
samt pa vilket satt de eventuellt utmanas ar viktigt for att forsta hur policyn
kommer till uttryck bortom dokumenten (Bacchi 2009:19). Den uppdelning som
gors i den studerade policyn mellan de manniskor som har ratt att vistas har och
som staten har ansvar for och de manniskor som saknar rétt att vistas har, for vilka
andra lagar och normer géller, ligger till grund foér hela den reglerade
invandringen och har nédrmast en hegemonisk stéllning i dagens samhallsordning.
Uppdelningen av manniskor ar institutionaliserad genom lagstiftning,
myndigheters uppdrag och enskilda tjansteméns praktiska arbete. Den
reproduceras och sprids vid varje avslagsbeslut som Migrationsverket fattar, vid
varje inre utlanningskontroll polisen gor, for varje person som satts i forvar eller
utvisas ur landet, vid varje tillfalle patienter nekas vard for att de saknar papper
eller nar en privatperson ringer till polisen for att lamna tips om nagon som de
misstanker saknar tillstand.

Med hjélp av Lipskys teori om narbyrakrater och deras handlingsutrymme att
tolka och utforma innehallet i politiken kan vi forstd hur policys tolkas, skapas
och implementeras i varje kontakt mellan narbyrakrat och individ. Aven Foucault
betonar att makt inte bara ska forstas som nagot som strommar uppifran och ner
utan att makt verkar pa alla nivéer: ”Power is everywhere, not because it embraces
everything, but because it comes from everywhere” (Foucault 1998:92f).

Problemrepresentationen reproduceras och sprids ocksd i media. Aven nar
journalister kritiskt granskar den forda flyktingpolitiken sa fokuserar
rapporteringen ofta pa bristerna i ett enskilt drende snarare an att belysa de
strukturer som ligger till grund for asylprévningen. | den mycket
uppmarksammade REVA-debatten under varen 2013 lag fokus i huvudsak pa
“etnisk profilering” i samband med polisens ID-kontroller och diskrimineringen
som svenska medborgare med utlindskt” utseende utsattes for nir de
kontrollerades. Med tidningsrubriker som “Nio av tio som kontrolleras i sokandet
efter papperslosa dr oskyldiga” (TT, Sveriges Radio 2013-02-25) reproducerades
och legitimerades sdkandet och utvisningarna av de “’skyldiga”, det vill sdga de
papperslésa. Aven i de manga reportage som handlade specifikt om de
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papperslosas situation 1ag huvudsakligt fokus pa hur poliserna genomfor sitt
uppdrag. Diskussionen kom saledes att befasta den reglerade invandringen som en
given utgangspunkt och handla om huruvida metoderna for att genomféra
politiken kan anses vara legitima, istallet for att granska huruvida politiken och en
hierarkisk kategorisering av manniskor i sig kan anses vara legitim. Detta ar
ytterligare ett exempel som visar hur policyns problemrepresentation och
antaganden institutionaliserats och blivit del av ett forgivettaget tankesystem.

Uttryck for motstand

Problemrepresentationen utmanas dock fran annat hall. Organisationer som Ingen
manniska ar illegal foresprakar fri rorlighet, Gppna granser och betraktar
nationsgrianser som “politiska konstruktioner som vi saknar bade moralisk
skyldighet och intresse av att acceptera och uppratthalla”(Ingen ménniska ar
illegal 2013). Natverket Aktion mot deportation beskriver sig sjalva som en
”folkrorelse mot det vdld som dagligen utdvas i svenska medborgares namn” och
kraver ett stopp av valdet, deportationerna och anvéandandet av forvar (Aktion
mod deportation 2013). Natverket betraktar valdet som en av grundstenarna i den
svenska migrationspolitiken och forstker stoppa utvisningar genom att arrangera
protester och blockader utanfor forvaren, uppmana flygbolag att vagra samarbeta
vid tvangsdeportationer och uppmuntra medpassagerare att protestera. Malmo —
fristad for papperslosa arbetar for att flytta den migrationspolitiska debatten till
lokal niva och engagera féreningar, foretag och kommunala verksamheter att géra
sina verksamheter tillgangliga for papperslosa och pa sa satt vara med och skapa
en “fristad”. P& sin hemsida pépekar de att dven personer som saknar
uppehéllstillstdind dr malmobor och att deras “behov och drommar inte skiljer sig
fran andras” (Malmo — fristad for papperslsa 2013).

De asyl- och flyktinggrupper som finns runt om i Sverige utmanar ocksa
policyns problemrepresentation genom att erbjuda humanitart och juridiskt stod
till personer som avvikit efter att ha fatt avslag pa sina asylansokningar och
genom att arbeta politiskt for att skapa fler vagar till uppehallstillstand, till
exempel genom att verka for en starkt asylrdtt, en mer generds
utlanningslagstiftning eller for en regularisering av papperslosa.

Det &r inte bara ideella organisationer och aktivistnatverk som utmanar. | mars
2013 antog Centerpartiet ett nytt idéprogram dar de foresprakar 6ppna granser och
fri invandring (Centerpartiet 2013, s. 19). Den nya visionen véckte stor medial
och intern debatt da partiet gick emot den dominerande synen pa okad invandring
som ett problem och istallet framholl att Sverige &r ett stort land med en glesbygd
som &r pa vag att avbefolkas och att 6ppna granser ar nodvandigt for att Sverige
ska kunna mota det omfattande behovet av arbetskraft inom vissa sektorer
(Stockholm TT, Svenska Dagbladet 2012-12-16). Miljopartiet ifragasatter i sitt
partiprogram “linders ritt att vilja sina invénare” och foresprakar fri invandring
(Miljopartiet de grona 2013, s. 36). Partiernas visioner kan anses utmana
dominerande problemrepresentationer i den studerade policyn, men samtidig har
saval Centerpartiet som Miljopartiet varit med och utvecklat och stallt sig bakom
flera utav de policys som granskats i denna uppsats.
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Inte minst utmanas policyn av de individer som végrar att agera i enlighet med
policyn. Att personer korsar granser, lever i Sverige utan tillstand, véagrar att
limna landet “sjilvmant” efter att ha nekats uppehallstillstand eller gér motstand
nar polisen forsoker utvisa dem med tvang kan forstas som ett satt for dessa
manniskor att forsvara eller kréva sina rattigheter och utmana den férda politiken.
Med hjalp av Hanna Arendts analys av statslosas position kan en alternativ
forstaelse av gruppen papperslosa skapas, en forstaelse av den papperslosa som en
politisk aktor vars position stéller fragor om suveranitet, demokrati och manskliga
rattigheter pa sin spets och som har potential att genom sin narvaro utmana precis
den samhéllsordning och de strukturer som exkluderar henne. Den pappersldsa
avslojar till exempel motséttningen mellan det exkluderande medborgarskapet och
de manskliga rattigheterna. Genom att korsa nationsgranser ifragasatter migranter
staters mojlighet och legitimitet att reglera invandring och dela upp ménniskor
utifran territoriella nationsgranser. Konfrontationen med ett okat antal invanare
som inte har tillstdnd att stanna men inte heller kan eller vill atervanda utmanar
ocksa distinktionen mellan nationell medborgare och utlanning eftersom de &r
varken eller. Darmed ifragasétter den papperslosa “the equation of man with
citizen on which the system of nation states bases its legitimacy” (Krause
2008:337). P& samma satt menar Agamben att flyktingar och irreguljara migranter
kan ses som “disquieting elements” i nationalstatssystemet genom att “breaking
up the identity between man and citizen, between nativity and nationality
(Agamben 1998:131). Den papperslésa vacker ocksa fragor om demokrati och,
som Monika Krause poédngterar, det faktum att det i den moderna nationalstaten ar
staten som konstituerar befolkningen och inte tvartom (Krause 2008:338). Den
papperslosa migranten kan alltsa sagas utmana inte bara den forda politiken utan
ocksa det politiska, det vill séga de historiskt och socialt konstruerade granserna
for gemenskaper.
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7/ Sammanfattning

Satsningar pa atervandande och tvangsutvisningar har under senare ar kommit att
fa allt hogre prioritet i saval svensk som europeisk migrationspolitik och hor till
ett snabbt vixande policyomrade. Okade ekonomiska resurser laggs pé atgarder
som syftar till att hoja effektiviteten” 1 utvisningsarbetet och de politiska
ambitionerna har blivit allt mer patagliga i saval policyutvecklingen som i
manniskors liv och direkta nérhet.

Den okade internationella migrationen utmanar nationalstaten och vécker
fragor om de uppsatta granser som delar in och kategoriserar manniskor. Politiska
strukturer som begrénsar maénniskors rorelsefrinet, ratt till rattigheter och
mojligheter att paverka den politik som styr deras tillvaro staller frdgor om
suveranitet, demokrati och manskliga rattigheter pa sin spets.

Policyforskningen har en utmaning i att inte bara leverera losningar pa
forgivettagna problem. Den riskerar da att begransa vara mojligheter att forsta var
samtid och att presentera nya mojliga sétt att forstd de utmaningar vi star infor.
Med hjélp av kritisk policyforskning kan vi identifiera det osagda, denaturalisera
antaganden som kommit att betraktas som sanningar och rikta ljus mot
definitioner och begrepp som annars riskerar att tas for givna. En sadan analys kan
i basta fall bidra till att synliggéra djupt rotade tankesystem och darmed Oppna
upp for en demokratisk debatt om sadant som tidigare tagits for givet.

Den hér uppsatsen har granskat svensk och europeisk policy som reglerar
hanteringen av den ”odnskade” migrationen, det vill sdga ménniskor som reser in
i EU irreguljart eller lever har utan tillstand. Policyn betonar saval ytterligare
forstarkta granskontroller som atgarder for att underlatta och Oka antalet
utvisningar av personer som saknar tillstand att vara i landet. Genom att
dekonstruera dessa policys och undersoka dess problemrepresentationer och
bakomliggande antaganden har jag synliggjort de tysta premisser som politiken
vilar pa och som lamnas outforskade i policydokumenten.

Genomgaende i den studerade policyn saknas en diskussion om den politik
som ligger till grund fér och skapar positionen papperslds. Problembeskrivningen
begrénsas till att placera ’problemet” hos individen snarare 4n att utforska hur den
forda politiken, s& som bristen pa lagliga vagar in i EU eller brister i
asylprovningen, bidrar till en illegalisering” av méanniskor. De atgérder som
presenteras i policyn bygger alla pa en uppdelning av de som har och de som
saknar tillstand samtidigt som policyn bortser fran att denna uppdelning ar
politiskt konstruerad. Genom att ta kategoriseringen av manniskor for given
begransas ocksa andra tankbara I6sningar.

Livet som papperslos i Sverige framstalls som attraktivt for migranter, till den
grad att det tas forgivet att personer som stannar i Sverige efter att ha fatt avslag
pa sin asylansokan gor det trots att de saknar skyddsskal. Tvangsutvisningar
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framstalls saledes som en nédvandighet for att de som nekats asyl ska atervanda
sjdlvmant” istéllet for att stanna i Sverige utan tillstand och for att for att Sverige
ska kunna bevaka sitt intresse av att halla nere migrationen. Policys som reglerar
eftersékande, frihetsberévande, tvangsutvisningar och vald mot personer som
vistas i Sverige utan tillstand framstar pa sa satt som logiska och legitima och
begransar mojligheterna till problematiseringar som ser pappersloshet som en
produkt av den forda migrationspolitiken.

Policyn genomsyras av en sékerhetsorienterad diskurs som kriminaliserar
irreguljara migranter och mojliggér en repressiv politik som bidrar till en
avhumanisering av papperslosa. Diskursen anvands inte bara for att motivera
ytterligare skarpta granskontroller och @vervakningssystem i syfte att hindra
manniskor fran att resa in i EU irreguljart utan ocksa for att underbygga
utvisningspolitiken. Samtidigt har det skett en begreppsforskjutning dar
“vérdighet” 1 behandlingen av de personer som utvisas ges en innebord som vore
otdnkbar om det géllde medborgare. Den pappersldsas position utanfor lagen
skapar ett slags “undantagstillstind” dir den enskilda individens rittigheter kan
asidoséttas och hennes vérdighet kompromissas.

Med hjélp av Lipskys teorier om narbyrakrater har jag kunnat visa att policy
utformas pa olika nivaer och att de premisser som politiken vilar pa aterskapas
och forstarks i motet mellan polisen och den utvisningshotade. De materiella
effekterna av policyn kan handla om liv och dod fér den berdrda personen, men
ocksa om oOkat vald i samband med massdeportationer, avsaknad av rattigheter i
lag eller genom att tillgdngen i praktiken begransats samt dkad psykisk ohélsa
bland de papperslosa.

Genom kritisk policyanalys har jag visat att vi styrs av problematiseringar pa
flera nivaer. Var syn pa varlden och dess utmaningar styrs av de
problemframstallningar vi méter i politiska debatter, lagstiftning och i méten med
myndigheter. De “problem” som utvisningspolitiken vill 16sa existerar dock inte
utanfor de tankesystem som konstruerar vissa koncept som givna och begréansar
andra mojliga tolkningar och perspektiv. Med min analys har jag synliggjort hur
de antaganden som policys for migration och utvisning vilar pa i sjalva verket ar
med och konstituerar de “’problem” policyn sager sig vilja atgarda.

Med en problemrepresentation som tog utgangspunkt i hur svensk och
europeisk migrationspolitik skapar papperslésa skulle andra férslag &n de som
presenteras i nuvarande policy vara mojliga. Sadana forslag pa I6sningar skulle till
exempel kunna handla om stérkt asylrétt, regulariseringar, granskningar av
myndigheters tolkningar av nuvarande lagar eller om att pa allvar initiera en
debatt om hur ett medborgarskap som inte bygger pa exkludering kan utformas.
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8 Executive summary

In recent years the management of undocumented migration has become a top
priority in both Swedish and European migration politics and it belongs to a
rapidly growing field of policy. The policies emphasize further reinforced border
control in order to prevent people from entering the EU irregularly, as well as
measures to facilitate and increase the number of deportations of undocumented
migrants, who are living in Europe without legal permission.

The political ambitions to make the deportation process more “efficient” has
gained public awareness in Sweden through increased ID-controls on the streets
as well as attempts to find and arrest undocumented migrants at weddings,
hospitals, psychiatric clinics for minors and outside schools. The police have been
criticized for using racial profiling when carrying out ID-controls and for using
unethical methods in their efforts to crack down on undocumented migrants.

During the spring of 2013 thousands of people were demonstrating in various
cities of Sweden against the EU-funded project REVA (Legal and Effective
Enforcement Work), which aims at increasing the number of deportations from
Sweden. REVA states a clear example of contemporary migration policy, in
focusing on increasing deportations, the use of detention centers and chartered
flights for mass deportation. However, the shift in migration policy towards an
increased focus on repatriation and deportation was not introduced through
REVA, but has rather developed in national and EU politics for the past years.
This thesis examines the policy development in Sweden and the EU since 2009 in
order to scrutinize the rationale behind the policies.

A critical policy analysis

Undocumented migration has “risen to unprecedented prominence as a ‘problem’
in policy debates and as an object of border policing strategies” (De Genova
2002:419). At the same time, policy analysis has traditionally focused on assisting
politicians with suitable solutions to specific “problems”. The anthropologist
Nicholas De Genova argues that researchers’ interest in irregular migration has
for a long time been the same as the governments’ interest and that much of the
research that has been conducted within this field was written precisely for an
audience of decision-makers (De Genova 2002:421). Hence, a great amount of
research has been formulated and conducted in line with the state’s interests, and
assumptions built into the policy field have escaped critical scrutiny.

This thesis addresses a gap in the literature by not taking the perspective of the
state as a starting point. Instead of an uncritical reproduction of well-established
definitions and assumptions, these are subject to examination throughout the
thesis. While questioning conventional policy analysis I use Carol Bacchi’s
critical policy theory in order to identify and examine the “problem”
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representations and underlying assumptions that underpin Swedish and European
deportation politics.

In contrast to traditional policy study approaches Carol Bacchi (2009) argues
that a governmental policy not merely suggests a solution of a political “problem”
but also inherently entails a representation of the “problem” that needs to be
solved. By promoting certain solutions policy proposals simultaneously identify
what needs to be changed, and thereby also imply what the “problem” is. The
representation of the “problem” can therefore be understood as an active way to
create particular understandings of political “problems”. A crucial task in all
policy analysis should therefore be to critically examine the representation of the
“problem”. The main interest of such analysis is not to look at intentional or
strategic framing of “problems”, as in sociological framework theory, but to move
beyond the intentions and examine the assumptions and logics that are integral in
the specific policy that is investigated.

By analyzing Swedish and European policy in order to understand how policy
processes are constructing social reality, this thesis points out and illustrates the
need for a critical approach to policy research.

Purpose and research question

The aim of this thesis is to investigate the past years’ development of policies
concerning repatriation and deportation in Sweden and the EU and to scrutinize
the “problem” representations that lodge within these policies.

By using critical policy theory | investigate the meaning and knowledge
production on undocumented migrants in the Swedish context. Rather than trying
to find a solution to the “problem” that the policies point out the aim of this thesis
is to investigate and scrutinize the very representation of the problem and its
consequences. The guiding research question is:

What “problem” representations and underlying assumptions
underpin Swedish and European deportation politics and in what way
are these limiting possible alternative ways to understand the
“problem” that the policy intends to solve?

In deconstructing the assumptions behind the policy this thesis attempt to
challenge the problem representation of the particular policy area. The analysis is
based on a governmentality approach that puts emphasis on the relation between
power and knowledge. By examining how particular ways of thinking become
institutionalized, forms of governing can be denaturalized and challenged.

The method is largely based on discourse analysis, which has a critical
potential in exposing hidden power structures and revealing taken for granted
“truths” and quiet assumptions. By deconstructing the rationale behind policies
managing irregular migration, | aim to contribute to a continued debate about the
current “problem” representations and underlying assumptions within migration
policy and open up for new ways of understanding the world.
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Policy making at different levels

The thesis takes interest in how policies concerning undocumented migrants are
negotiated and constructed at different policy levels. Based on a critical approach
to the distinction between policy making and implementation, as is common in
policy research, | apply a broad definition of policy that does not regard policy or
governing as merely constructed at the top through laws and government
decisions. Inspired by Michael Lipsky’s theory of street-level bureaucrats (1980),
| argue that policies are also produced in the everyday work in public authorities,
for example in the daily encounters between the police and the undocumented
migrant.

Findings

Throughout the policy documents there is a lack of discussion on the underlying
politics that create and sustain a system where people are situated as
undocumented. The description of the problem is limited in that it ascribes the
“problem” to the individual rather than exploring how the politics of exclusion,
such as the absence of legal ways to enter Europe or the deficits of the asylum
system, is constructing the “illegalization” of migrants.

The investigated policies suggest measures, such as readmission agreements
with third countries, entry ban for those who refuse to return “voluntarily”, new
working methods through the REVA-project and increased funding to authorities.
These are all provisions that put focus and priority on return questions and that
aim to increase the number of deportations of undocumented migrants. The
overall representation of the “problem” is hence that too many persons are living
in Sweden without legal permission.

“Voluntary return” 1is repeatedly emphasized as preferable to forced
deportations in the policy documents. An increased focus on forced deportations
has, however, developed on different policy levels and in interplay between the
government and the authorities. Suggested solutions concerning forced
deportations mark another “problem” representation: solutions aiming to increase
“voluntary return” are insufficient as there will always be persons refusing to
leave Sweden unless force is used.

The solutions presented in the policies all presume a division between those
who have and those who do not have a residence permit, all while the policies
disregard that such division is politically constructed from its inception. The
binary division of people into “legal” and “illegal” is neither given nor stable, but
without such a division the “problem” representations and solutions presented in
the policies would not be possible to think or understand as logical. By taking for
granted and naturalizing such a categorization of people, the policy effectively
limits other thinkable solutions.

One category is separated from other groups of migrants in the policy
documents: the labour migrant. While “illegal” migrants are presented as a
security threat that should be combated through harsher border control and more
effective deportation politics, labour migrants are depicted as crucial for the future
of Europe. The separation between irregular migrants and labour migrants enable
completely different political measures directed towards people seeking a future
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in Europe, measures that correspond to the EU’s political and economical
interests.

Life as an undocumented refugee in Sweden is depicted as attractive to
immigrants to the point that it is taken for granted that asylum seekers stay after
being denied asylum despite not having motives to seek protection. Deportations,
thus, are depicted as a necessity to enforce the “voluntary” return of those who
were denied asylum, in order to prevent them from staying as undocumented and
in order to comply with the Swedish migration policy of keeping immigration
down.

Subsequently, while policies regulating violence, the search for undocumented
migrants, detention and deportation of persons living in Sweden without a permit,
appear legitimate and logical, they limit our opportunities to scrutinize and
problematize the “undocumentedness” as a product of Swedish migration policy.

The policies are permeated by a discourse of securitization that criminalizes
irregular migrants and facilitates a repressive policy that ultimately dehumanizes
irregular migrants. Such security oriented discourse appears to not only motivate
increasingly rough border controls and surveillance systems in order to prevent
people from entering Europe, but also to reinforce the policy of deportation.
Meanwhile, the appearance of the word “dignity” in the policy documents shows
that a shift of meaning of the word has taken place, enabling a treatment of
irregular migrants that would be unthinkable for citizens. Political philosopher
Giorgio Agamben helps us understand that only for persons that are dehumanized
and reduced to “bare life” can the force and violence that is being used during
deportations and that is normalized in the studied policies be described as
“worthy”. Thus, the “rightlessness” surrounding the position of the undocumented
migrant has established a state of exception, where individual rights can be
superseded and human dignity compromised.

While the material effects of the policies can be the difference between life
and death for the individual person, the consequences of the policies also
comprise the increased use of violence during mass deportations, the lack of rights
in law or in practice and increased mental illness among undocumented migrants.

This thesis argues that the “problems” that the migration policy wants to solve,
do not exist outside the system of thought that constructs certain concepts as given
and limits other understandings, interpretations and perspectives. With this
analysis | strive to expose how the tacit assumptions underpinning Swedish
migration policy effectively is complicit in constituting the very problem that the
policy aims to solve.
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