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Sammendrag

Pé tross av store variasjoner med hensyn til hvor mange utreisepliktige som blir tvangs-
returnert fra ulike land, bide for og etter avtaleinngdelse, er det en klar tendens til at
antallet og andelen som blir tvangsreturnert oker i perioden etter at Norge har inn-
gatt en returavtale med landet. Nar det gjelder sammenhengen mellom inngielse av
returavtaler og assistert retur, er ssmmenhengen mindre klar. T omtrent halvparten av
landene vi ser pa er det flere som har returnert assistert enn i tiden for avtalen. Nar vi
kontrollerer for storrelsen pa gruppen med utreisepliktige, finner vi at andelen som
returnerer assistert oker i en tredjedel av landene vi ser pa. I samtlige land er det ogséa
en nedgang av ankomster av personer uten beskyttelsesbehov i arene etter at avtalen
er signert. Oppsummert indikerer de kvantitative dataene pé retur og ankomster at
myndighetenes mal oppfylles. Det ser ut til at returavtaler henger tydelig sammen
med det som er avtalenes primare mal — & oke antallet og andelen utreisepliktige som
tvangsreturneres. Men betyr dette at det er returavtalene som har fort til endringene?
Dette er ikke gitt. Data pa returer og ankomster gir oss ingen informasjon om hva
endringene skyldes.

Ved 4 ga inn i tre case mer i detalj soker vi i denne rapporten 4 fa mer kunnskap om
hvorvidt returavtalen i seg selv kan forklare disse endringene, og hvorfor noen retur-
avtaler fungerer mer etter hensikten enn andre. Vi ser nzzrmere pé tallene for Russland,
Irak og Etiopia. Returavtalen med Russland kommer godt ut rent kvantitativt, mens
avtalen med Etiopia kvantitativt fremstar som den minst effektive. For Irak er tallene
noe mindre entydige enn Russland, men likevel framstér avtalen som en av de som
hadde fungert best med hensyn til & gke returer og begrense ankomster.

Kan returavtalene forklare endringene?

La oss forst kommentere pa returavtalenes tilsynelatende tydelige effeke pa tvangs-
returer. Dette er returavtalers hovedmal. Logikken er at man gjennom & f3 et (ofte
mindre samarbeidsvillig) opprinnelsesland til forhandlingsbordet, far man mulighet
til & oppklare eventuelle misforstaelser, f hort hverandres posisjoner og prioriteringer
i dette feltet og forhapentligvis lagt til rette for et bedre operativt samarbeid rundt
tvangsreturer. Bade i Irak og Russland er det sannsynlig at returavtalen i seg selv har
bidratt til okning i tvangsreturer. Returavtalene la til rette for at norske myndigheter
lettere kunne gjennomfere tvangsreturer ved at det ble etablert nye og mer effektive
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rutiner i samarbeidet med opprinnelseslandene. Disse rutinene ble imidlertid ikke
etablert i selve avtaleteksten, men ble til gjennom en dialog/forhandling med opprin-
nelsesland i etterkant av signering av avtalen. Det er likevel lite som tyder pa at man
hadde ftt til en dialog/forhandling om disse mer operative sidene ved tvangsretur
dersom en returavtale ikke hadde ligget pa bordet. Nar det gjelder Etiopia, viser tallene
med tydelighet at signering av returavtalen ikke har fort til noen ekning i tvangsretu-
rer. I den grad man gjennom avtalen fikk etablert noen slike rutiner, pavirket det ikke
gjennomforingen av tvangsreturer. Det synes tydelig at utfordringen for gjennomforing
av tvangsreturer til Etiopia ikke ligger i operasjonaliseringen av avtalen, men i viljen
til 4 implementere den.

Nar det gjelder ssammenhengen mellom returavtaler og assisterte returer, viser tal-
lene et mindre tydelig bilde. Vi finner at i den grad returavtaler pavirker assistert retur,
kan det best forklares med avtalenes kobling mot de assisterte returprogrammene — at
avtalene legger til rette for landspesifikke reintegreringsprogrammer (som i Irak og
Etiopia). I slike tilfeller er det kvantitativt umulig a skille effekten av stotteordningene
fra effekter fra returavtalen. Med andre ord om det var de gkonomiske insentivene
som 13 i programmene for assistert retur, eller frykten for tvangsretur (som i alle fall
teoretisk 13 i returavtalen), eller andre arsaker som gjorde at personer sokte om assistert
retur. Det som finnes av forskning pa beslutningsprosesser og motivasjoner til personer
med utreiseplikt som har sokt om assistert retur, trekker fram begge hensyn (stotte til
reintegrering og frykt for tvangsretur) som sentrale, men ikke alene avgjorende for
4 forklare hvorfor folk velger & returnere assistert (Brekke 2015; @ien & Bendixsen
2012). Kvantitativ forskning pd sammenhengen mellom tvangsretur og assistert retur
finner ogsd en positivsammenheng mellom assisterte returer og tidligere gjennomferte
tvangsreturer av personer bosatt i samme asylmottak (Oslo Economics 2016). Denne
sammenhengen kan brukes for 4 argumentere for at returavtaler (som implementeres
effektive) kan oke sannsynligheten for assistert retur. Vi kan ikke med utgangspunke i
data tilgjengelig for denne studien sannsynliggjere at returavtalene i seg selv har hatt
en effekt pd assisterte returer. Likevel er det sannsynlig at returavtaler som introduserer
stotteordninger for assistert retur og forer til okning i tvangsreturer vil bidra til & ke
assisterte returer.

Den siste ssammenhengen vi har tatt for oss i denne studien, er endringer i ankomster.
Tallene viser en tydelig sammenheng mellom inngaelse av returavtaler og nedgang i
ankomster av personer som far avslag pa sine soknader fra det aktuelle landet i arene
som folger. Selv om sammenhengen mellom returavtaler ogankomster framstér tydeligi
tallene, er denne sammenhengen mer uklar nér vi gar inn pa hvorfor ankomstmensteret
endrer seg, og det er ikke mulig & konkludere med at returavtaler har fort til den ned-
gangen i ankomstene som vi ser i tallene. Dette betyr ikke at returavtalene ikke pavirker
ankomster av personer uten beskyttelsesbehov, men at avtalene spiller inn sammen
med en rekke andre faktorer som gjor det vanskelig & peke pé returavtalenes betydning,



Hvorfor pavirker avtalene?

Returavtaler kan altsa forklare okninger i tvangsreturer i de to casene vi ser narmere
pa, mens sammenhengen med assistert retur og ankomster er mer utydelig. Nar man
ser pa hvilke ovrige faktorer som kan tenkes & pavirke returer og ankomster, framstar
disse funnene logiske. Tvangsreturer avhenger i hovedsak av to faktorer: i) Norges
evne og vilje til & returnere og ii) opprinnelseslands evne og vilje til & ta imot. Dersom
begge disse er pa plass, er det fremdeles faktorer som kan hindre tvangsreturer, som
at utreisepliktige ikke samarbeider eller forsvinner. Men dersom begge staters evne
og vilje til 4 gjennomfore tvangsreturer er pé plass, er man kommet svart langt pa vei.
Hovedutfordringen for & fa pa plass tvangsretur er derfor 4 etablere denne viljen og
evnen hos opprinnelsesland. Bilaterale forhandlinger og avtaler er en mulig strategi
for & oppna dette.

Assistert retur avhenger ogsa av i) Norges evne og vilje til & assistere og i) opprinnelses-
lands evne og vilje til & ta imot. Opprinnelseslands vilje og evne til & ta imot personer
som returnerer assistert, er sjelden problematisk. Men for 4 fa til assisterte returer,
introduseres en tredje faktor, iii) den utreisepliktiges enske om & returnere. Hoved-
utfordringen for & fi pd plass assisterte returer er derfor  etablere denne motivasjonen
hos de utreisepliktige. Bilaterale forhandlinger og avtaler er en mer perifer strategi for
4 oppna dette. Det er likevel sannsynlig at dersom en returavtale i) etablerer bedre
stotteordninger eller ii) oker antallet tvangsreturer, kan det pavirke utreisepliktiges
motivasjon for & returnere assistert.

Tanken om at man kan pavirke ankomster av asylsokere til Norge, tar utgangspunkt
i et premiss om at personer som soker asyl i Europa, er rasjonelle individer som velger
det landet de ser seg best tjent med 4 soke asyl i, i den grad de har noe valg. En rekke
faktorer pavirker dette valget, for eksempel hva de har av ressurser til 8 komme seg
rundt, hvor de har familie, og ikke minst hvordan de vekter ulik informasjon om de
ulike landenes politikk. I den grad returavtaler kan pavirke ankomster, er det som en
del av denne landinformasjonen om Norge. Returavtalene er da tenkt som et signal
pa at Norge (i storre grad enn andre) vil ha mulighet til 4 gjennomfere tvangsreturer
til det aktuelle landet. Hvorvidt denne informasjonen nér fram, hvordan og hva som
avgjor hvordan den vektes, er komplekse sporsmal som ikke adresseres i denne studien.

Hva er hovedarsaken til at noen returavtaler forer til flere tvangsreturer
og andre ikke?
Basert pa vare data er det tre hovedelementer som ma pa plass for at en returavtale skal
vare effektiv med hensyn til malsetningen om ekning av tvangsreturer.

For det forste mé avtalen inngis med en intensjon om implementering. For at en
avtale skal vare effektiv og fore til okte returer, ma avtaleinngéelsen ta utgangspunke
i et gjensidig enske om samarbeid om retur. En avtale som er signert uten intensjoner



om 4 felge opp, vil naturligvis pavirke avtalens effektivitet. En slik bilateral avtale vil
rett ogslett ikke forplikte noe mer enn folkeretten allerede gjor, og det & ha en signatur
pa papiret vil ikke i seg selv dpne for Norges muligheter for & gjennomfore tvangs-
returer. Gitt at returavtaler ma bygge pa et gjensidig enske om & inngi et forpliktende
samarbeid om tvangsretur, er det store sporsmalet for norske myndigheter hvordan et
slikt onske kan skapes. En returavtale er i hovedsak et resultat av at et land er villig til
& ta imot returer, ikke et virkemiddel for & fi dem til & bli villige. Og det er mot dette
bakteppet at ulike motytelser har blitt knyttet opp mot returavtaler. Dette gjelder i
hovedsak visumfasiliteringsavtaler, der lettere tilgang til Norge gjennom lovlige kana-
ler fungerer som en motytelse. Videre er det et politisk onske & knytte returavtaler il
bistand. Dette har medfort en debatt som grunnleggende sett handler om i hvor stor
grad norsk utenrikspolitikk og bistandspolitikk skal styres av norske interesser.

For detandre, dersom intensjonen om implementering er pa plass, er det avgjorende
for at en returavtale skal vare effektiv at avtalen operasjonaliseres — altsa at den forer
til en konkret og operativ enighet om hvordan tvangsreturer skal gjennomfores. Med
andre ord er ikke signering av returavtalen i seg selv avgjorende for & muliggjore flere
returer, men arbeidet med 4 konkretisere avtalen og omgjore den til en gjennomforbar
enighet pé operativt nivd (om hvem som skal snakke med hvem for en tvangsretur
gjennomferes, hvordan returen rent praktisk skal foregd, hva opprinnelsesland krever
for 4 akseptere returene osv.).

For det tredje ma man uteve en bevisst implementering av returavtalen. Man mé
sikre at anmodninger om retur som sendes er godt nok etterforsket, ta hensyn til opp-
rinnelseslandets kapasitet og avveie anmodningsmengde til dette. Norges returer er
sannsynligvis en liten av del av et storre press om & ta imot og reintegrere egne borgere.
Dersom dette mistes av syne kan det bidra til 2 overbelaste mottakssystemene i opprin-
nelsesland som kan begrense Norges muligheter til & gjennomfere returer i framtiden.

Til sist er det verdt 4 understreke at det er liten tvil om at hvor effektiv en retur-
avtale er, pavirkes av en rekke faktorer som er utenfor returavtalens rekkevidde. Selv
om intensjonen om 4 innga avtale er pa plass, operasjonaliseringen av avtalen er godt
gjennomarbeidet og begge sider har et bevisst forhold til implementering av avtalen,
kan det skjere seg. I vire data kan vi identifisere to slike hovedarsaker, i) politiske

forhold i opprinnelsesland og i) andre lands politikk.

Er returavtaler en farbar vei?

Returavtaler kan vare en effektiv strategi for & oppna malsetningen om flere tvangs-
returer. Men om dette betyr at norske myndigheter ber fortsette a jobbe for flere re-
turavtaler, er et sporsmél uten et tydelig svar. For det forste er det, som denne studien
viser, en rekke betingelser som ma vare pa plass for at en returavtale skal fore til gkning
i tvangsreturer.



For det andre er det ikke slik at returavtaler mé foreligge for at tvangsreturer skal
gjennomfoeres. Norge returnerer utreisepliktige til over 100 land, mens vi kun har
signert avtale med 31. Det finnes eksempler pa land der Norge ikke har noe enske om
en returavtale, ogland der man har stoppet prosessen med 4 innga en avtale for ikke &
risikere at god praksis blir edelagt av formaliteter.

Returavtaler er ett mulig virkemiddel Norge kan ta i bruk for & oke antallet tvangs-
returer til et land. Men som understreket over, mé det foreligge et gjensidig enske om &
implementere avtalen for at den skal vare effektiv. Utfordringen for norske myndigheter
er 4 fa pa plass et slike gjensidig enske og en intensjon om samarbeid. A signere en avtale
skaper ikke i seg selv en slik intensjon. Det store sporsmélet er hva som skaper en inten-
sjon om & samarbeide om returer. Dette er et sporsmal som ligger utenfor denne studiens
rammer 4 besvare, og som vil kreve andre typer datakilder (som innsyn i forhandlinger,
inkludering av perspektiver fra opprinnelsesland) og en bredere problematisering av
returavtaler (som konsekvenser og muligheter ved kobling av returavtaler til bistand
og norske interessers vekting i utenrikspolitikken mer generelt).
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English summary

Despite major variations in terms of the number of persons from different countries
who are under a legal obligation to leave the country and are forcibly returned, both
before and after any agreement has been signed, there is a clear tendency for the
number and proportion of forced deportations to increase in the period following the
signing of an agreement between Norway and the country in question. As regards the
relationship between the signature of agreements and assisted returns, the correlation
is less clear. In approximately half of the countries that we have studied, the number
of assisted returns has grown in the period following an agreement. When control-
ling for the size of the group of people who are under a legal obligation to leave the
country, we find that the proportion of assisted returns increases in one-third of the
countries studied. When looking only at the figures, there is also a correlation between
the signing of agreements and a decrease in the arrival of persons who get their asylum
claim rejected. In general, the quantitative data on returns and arrivals indicate that the
return agreements fulfil the goals articulated by the Norwegian authorities. It appears
that return agreements are closely related to the primary goal of these agreements — to
increase the number and proportion of persons under a legal obligation to leave the
country who are forcibly returned. But does this indicate that the changes result from
the agreements? This is by no means given. Data on returns and arrivals provide no
clue as to the cause of these changes.

By examining three cases in detail, this report seeks to obtain more knowledge
regarding whether the return agreement alone may explain these changes, and why
some return agreements fulfil the intentions better than others. We will examine the
agreements with Russia, Iraq and Ethiopia in more detail. The return agreement with
Russia comes out as effective in purely quantitative terms, while the one with Ethiopia
appears to be quantitatively least effective. For Iraq, the figures are more ambiguous
than for Russia, but this agreement nevertheless appears to be among those that have
functioned best in terms of goal achievement.

Can the return agreements explain the changes?

Let us start by adding a comment regarding the apparently clear effect that the return
agreements have exerted on forced returns. This is the main objective of return agree-
ments. The logic is that by persuading a (frequently not very cooperative) country of
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origin to come to the negotiating table, one gains an opportunity to clarify any misun-
derstandings, communicate mutual positions and priorities in this area and hopefully
pave the way for a better operative collaboration on forced returns. In both Iraq and
Russia, the return agreement has most likely helped achieve an increase in the number
of forced returns. The return agreements made it easier for Norwegian authorities to
implement forced returns by establishing new and more effective routines for the col-
laboration with the countries of origin. However, these routines were not established
by the text of the agreement; they were prepared through dialogue/negotiations with
the country of origin in question after the agreement was signed. However, there is
little indication that such dialogue/negotiations could have been established unless a
return agreement had been on the table. As regards Ethiopia, the figures clearly indicate
that the signing of the agreement has not caused any increase in forced returns. To the
extent that the agreement has helped establish any such routines, these have had no ef-
fect on the implementation of forced returns. It seems clear that the challenges for the
implementation of forced returns to Ethiopia are not linked to the operationalisation
of the agreement, but the willingness to implement it.

As regards the correlation between return agreements and assisted returns, the
figures paint a less clear picture. We find that to the extent that return agreements have
any effect on assisted returns, this can best be explained by the linkage between these
agreements and the assisted-return programmes — i.e. that the agreements facilitate
country-specific reintegration programmes (such as in Iraq and Ethiopia). In such
cases, it is impossible to distinguish the effects of the support schemes quantitatively
from the effects of the return agreement. In other words, we cannot tell whether
the financial incentives provided by the assisted-return programmes or the fear of a
forced return (theoretically inherent in the return agreement) or any other factors
have caused the people in question to apply for assisted return. Research on decision-
making processes and motivations to apply for assisted return highlight both these
concerns (support for reintegration and fear of being forcibly returned) as central,
but not as definitive explanations of why people opt for assisted return (Brekke 2015;
Qien & Bendixsen 2012). Quantitative research on the association between forced
returns and assisted returns also finds a positive correlation between assisted returns
and previously implemented forced returns of people resident in the same asylum
reception centre (Oslo Economics 2016). This correlation can be used to argue that
return agreements (that are implemented effectively) may increase the likelihood of
assisted returns. On the basis of the available data for this study, we cannot however
conclude that the return agreements have been effective in increasing the number of
assisted returns. It is nevertheless likely that return agreements that introduce support
schemes for assisted returns and entail an increase in forced returns will help increase
the number of assisted returns.
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The final issue that we have addressed involves changes in the number of arrivals. The
figures show a clear association between the signing of return agreements and a decrease
in the number of arrivals of persons from the country in question whose applications
are rejected in subsequent years. Although the association between return agreements
and arrivals is clearly apparent in the figures, this association is less clear when we see
the numbers in light of other available data and we cannot conclude that the return
agreements have been the cause of the decline in arrivals as seen in the figures. This
does not mean that the return agreements have no effect on the rate of arrivals, but
that such an effect will interact with other factors in ways that makes it difficult to
comment on the significance of the return agreements isolated.

Why do some return agreements give rise to more forced returns, while
others do not?
Judging from our data, three main elements need to be in place for a return agreement
to be effective with regard to the goal of increasing the number of forced returns.
First, the agreement needs to be signed with an intention to implement it. For an
agreement to be effective and produce an increase in the rate of return, it must be
entered into based on a mutual wish to collaborate on returns. Signing an agreement
without any intention to follow it up will quite naturally have an impact on its effective-
ness. Such a bilateral agreement will simply impose no obligations on either party
beyond what already follows from international law, and having a signature on paper
would in itself not provide an opportunity for Norway to implement forced returns.
Given that return agreements must be based on a mutual commitment to collaborate
on forced returns, the main issue for Norwegian authorities is linked to how such
collaboration can be established. A return agreement is mainly a result of a readiness
on the part of a country to accept returnees, not an instrument to encourage such
readiness. This is the backdrop against which various forms of compensation have been
linked to return agreements. These have mainly included visa facilitation agreements.
Moreover, there is political will to link return agreements to development aid. This has
given rise to a debate that fundamentally revolves around the question of the extent
to which Norwegian foreign and aid policy should be guided by Norwegian interests.
Second, once an intention to implement is in place, operationalisation is crucial for
the effectiveness of a return agreement, meaning that it needs to establish a concrete
and operative consensus regarding the implementation of forced returns. In other
words, the signing of the return agreement is not in itself the decisive element for
facilitating a higher number of returns; this follows from the efforts to specify the
agreement and convert it into a feasible procedure at the operative level (about who
needs to consult with whom before a forced return is implemented, how the return
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should be undertaken in practical terms, what the country of origin will require to
accept the returnees, etc.)

Third, the implementation of the return agreement must be performed in a delibe-
rate manner. It must be ensured that the submitted requests for return are sufficiently
investigated, the capacity of the country of origin is taken into account and the number
of requests is scaled accordingly. The returns from Norway are likely to constitute a
small part of a larger pressure to accept and reintegrate returnee citizens. If ignored, this
might contribute to overload the reception systems in the countries of origin, which
in turn may limit Norway’s opportunities to implement further returns in the future.

Finally, it is worth noting that there can be little doubt that the effectiveness of a
return agreement is influenced by a number of factors that are beyond the scope of
the agreement itself. Even though the intention to enter into an agreement is in place,
the operationalisation of the agreement is thoroughly prepared and both sides have
taken a deliberate stand on its implementation, it may still fail. From our data we can
identify two main causes for such failure: i) political conditions in the countries of
origin and ii) policies pursued by other countries.

Are return agreements an appropriate instrument?

Return agreements may constitute an effective strategy for achieving the goal of more
forced returns. However, whether this indicates that Norwegian authorities should
continue to seck for the establishment of further return agreements is a question that
lacks a clear answer. First, as shown by this study, a number of preconditions need to be
in place for a return agreement to lead to an increase in the number of forced returns.
Second, a return agreement need not necessarily be in place before forced returns can
be implemented. Norway returns persons under a legal obligation to leave the country
to more than 100 countries, but has signed return agreements with only 31. There
are some examples of countries with which Norway has no desire to establish a return
agreement, as well as countries where the negotiation process has been halted so as not
to risk threatening good practice by formalities.

Return agreements are one potential instrument that Norway may use to increase
the number of forced returns to a country of origin. As noted above, however, to be
effective the agreement needs to be based on a mutual desire to implement it. The
challenge for Norwegian authorities is to establish such a mutual desire and intention
to collaborate. Signing an agreement does not in itself create such an intention. The
major question concerns what might give rise to an intention to collaborate on returns.
This question falls outside the scope of this study, and will also require other types of
data sources (such as access to negotiation documents, inclusion of perspectives from
the countries of origin) and a wider set of questions pertaining to return agreements
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(such as consequences of and opportunities for linking return agreements to develop-
ment aid and the weight given to Norwegian interests in foreign policy in general).
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1 Forer returavtaler til flere returer?

Returpolitikk er en barebjelke i norsk innvandringspolitikk. Til enhver tid oppholder
det seg personer i Norge med utreiseplikt, som norske myndigheter onsker a returnere,
det vare seg personer som tidligere for eksempel har hatt oppholdstillatelse eller visum
eller personer med endelig avslag pa asylseknadene sine. Gjennomfering av retur er
et tverrpolitisk mél, og blir sett pi som nedvendig for & opprettholde en rettferdig
asylpolitikk. Hipet er at returavtaler skal bidra til 4 fa til dette.!

Returavtaler er ett migrasjonspolitisk tiltak som stottes tverrpolitisk. I lopet av fa ar
og gjennom to regjeringer har antallet returavtaler okt fra fem ved artusenskiftet til at
vi i dag har signert 31 returavtaler. Selv om vansker med retur kan gjelde for personer
med alle typer ulovlig opphold, er det hovedsakelig asylsokere som har fatt avslag pa
sine seknader, som har motivert denne satsingen pa returavtaler.

Alle stater er i utgangspunktet forpliktet gjennom folkeretten til & ta imot egne
borgere, og en avtale om retur skulle derfor ikke vare nodvendig. Men i praksis har det
vist seg at retur av borgere uten lovlig opphold ofte er svart utfordrende. Et generelt
og gjennomgiende funn, bide i denne og tidligere rapporter, er at norske myndigheter
ikke klarer & returnere alle personer med utreiseplike. Ifolge vare analyser, som vil bli
beskrevet i detalj i de pafelgende kapitelene, fikk om lag 60 000 asylsokere vedtak
om utreiseplikt fra Norge i perioden 2003-2015. Av disse har litt over halvparten
returnert assistert eller med tvang. Resten har enten ukjent status eller bor fortsatt i
mottak. Antallet returer har okt kraftig, fra om lag 300012005 til om lag 800012015,
men det er likevel fortsatt mange som oppholder seg i Norge uten lovlig opphold. Per
1. september 2016 bodde 2172 personer med utreiseplikt pa asylmottak i Norge.

Mange sentrale opprinnelsesland for asylsokere aksepterer ikke tvangsreturer og
kan blant annet la vere 4 samarbeide om & framskaffe gyldige reisedokumenter som
gjor retur mulig. A inng en egen bilateral avtale om retur anses derfor som en viktig
strategi for & bedre samarbeid om retur med andre stater.

Veldig kort fortalt er en returavtale en avtale der to stater forplikter seg til & samar-
beide om retur av egne borgere, og i visse tilfeller av tredjelands borgere som har hatt
opphold i angjeldende stat eller reist gjennom i transitt. Avtalenes hovedmal, fra et

! Denne rapporten vil konsckvent benytte begrepet rezuravtaler. Det er likevel verdt & notere at tilbake-
takelsesavtaler er en annen mye bruket betegnelse pa slike avtaler.
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norsk stasted, er & legge til rette for nedvendige prosedyrer slik at Norge kan gjennom-
fore tvangsretur.

Slike avtaler er ogsa antatt & skape bedre samarbeid om assistert retur. Assistert retur
forutsetter at personer selv ensker 4 samarbeide om retur. Om seknaden innvilges, far
man hjelp med seknadsprosessen, og reisen blir organisert tilbake til opprinneleselandet.
Etter retur mottar man reintegreringsstotte som varierer fraland til land ogetter behov.
I motsetning til tvungen retur er ikke assistert retur forbundet med innreiseforbud i
Schengen. Assistert retur anses som en billigere og mer human form for retur, det er
ogsd langt mindre kontroversielt, og det er i norske myndigheters interesse at flest
mulig velger & returnere assistert.

Koblingen mellom assistert retur og tvangsretur har vert et spersmél som har vekket
interessen til forskere, politikere og byrikrater i snart to tiar. Fra myndighetenes side
har effektiv bruk av tvangsreturer blitt ansett som en forutsetning for at assistert retur
skal finne sted, og assistert retur har blitt sett pa som en legitimering av tvangsretur
(se for eksempel Brekke (2010)). Denne sammenhengen er ogsa bruke strategisk i
forhandlinger om returavtaler. Assistert retur er angivelig brukt som et forhandlings-
kort for & fi i land avtalene, mens det er onsket om tvangsreturer som driver proses-
sen (Brekke 2010). Dette har fort til at returavtalene Norge har signert, ikke bare
inkluderer assistert retur, men i flere avtaler er assistert retur formulert som formalet
med avtalen. I formélsbestemmelsen i avtalene med Afghanistan og Irak star det for
cksempel at formélet er & legge til rette for assistert retur, der frivillighet respekteres
«som hovedprinsipp». I denne studien har vi derfor ogsi sett pa hva som skjer med
assisterte returer nar Norge inngar returavtaler.

I den grad returavtalene forer til flere tvangsreturer, tenkes de ogsa 4 ha en innvan-
dringsregulerende effekt ved at flere av de som har utreiseplike, velger assistert retur,
ogat farre personer uten beskyttelsesbehov vil seke asyl i Norge. Det er derfor ogsd av
interesse 4 se nermere pd hvordan returavtaler pavirker ankomster.

Selv om det er bred enighet om viktigheten av slike avtaler, finnes det relativt lite
forskning pa hvorvidt de faktisk oppfyller malet om flere returer, og om de forer til
ferre sakalte grunnlese asylsokere. I denne rapporten presenterer vi funn fra en studie
som har sokt 4 finne svar pd nettopp dette. To problemstillinger har vert styrende for
arbeidet:

e Har returavtaler fort til et hoyere antall returer og et lavere antall ankomster av
asylsokere som far avslag?

e Hva er hovedarsaken til at noen returavtaler har fungert mer etter hensikten enn
andre?
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Disse spersmélene svarer vi pa gjennom en dybdestudie av erfaringer med tre sentrale
returavtaler, avtalene med Irak (2009), Russland (2007) og Etiopia (2012), samt en
analyse av tilgjengelig data om retur for ti land som Norge har inngatt returavtaler med.

1.1 Returavtaler — mal og virkemiddel

I politiske dokumenter ogi den offentlige debatten formuleres ofte returavtaler som et
mélisegselv. Det er en malsetning a fa signert flere avtaler. Om dette er et fornuftig mal,
avhenger av om returavtalene faktisk forer til endring i form av okte returer og reduserte
ankomster. Returavtalene er derfor ikke kun et mél i seg selv, men et virkemiddel - og
det er ikke det eneste virkemiddelet norske myndigheter norske myndigheter benytter
segav for & nd disse mélene. Vivil her kort plassere returavtalene inn i det storre bildet
av virkemidler som settes inn for 4 ni de samme mal.

Nar det kommer til méilet om & muliggjore tvangsretur er utfordringene i stor grad
knyttet til at opprinnelsesland ikke samarbeider om & verifisere identitet og/eller
at de ikke tar tilbake personer som ikke selv onsker & returnere. I arbeidet med 4 fa
til samarbeid med opprinnelsesland star returavtaler sentralt. Regjeringen Solberg
understreker likevel at de seker & arbeide for en «helhetlig tilnzrming til migrasjons-
utfordringene gjennom dialog og tiltak overfor sentrale transitt- og opprinnelsesland » .
Som eksempler pa denne helhetlige og dialogbaserte tilnzrmingen trekkes arbeidet for
i ctablere omsorgslesninger i opprinnelsesland og spesialutsendingene for utlendings-
saker fram. Per september 2016 har Norge tolv spesialutsendinger for utlendingssaker
i viktige transitt- og opprinnelsesland. Formélet med disse stillingene er 4 lose utfor-
dringer knyttet til identitet og retur. Spesialutsendingene for utlendingssaker er det
virkemiddelet som ligger narmest returavtalene. Dette er personer som er stasjonert pi
norske ambassader med utlendingssaker som sitt hovedomrade. Spesialutsendingene
samarbeider med UDI og PU om returer av utreisepliktige, folger opp arbeidet med
programmene for retur og tilbakevending og har ansvar for 4 folge opp det bilaterale
samarbeidet om retur i det daglige. Andre tiltak for & fremme tvangsretur er styrking
av politiet (da spesielt Politiets utlendingsenhet, PU), okt veke pa etterforskning og
arbeid med ID-verifisering (som for eksempel okt bruk av biometriske data).

Nar det kommer til & oke antallet assisterte returer har det mest sentrale virke-
middelet de siste drene vart stotteordninger for assistert retur. I tillegg til en generell
stotteordning er det utviklet landprogram for assistert retur. Gjennom disse program-

2 hetp://www.statsbudsjettet.no/Statsbudsjettet-2016/Dokumenter 1 /Fagdepartementenes-proposisjo-
ner/Justis--og-politidepartementet-JD/Prop-1-S-/Del-2-Narmere-om-budsjettforslaget-/2-Narmere-
omtale-av-bevilgningsforslaget-/
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mene gis differensiert stotte til retur og reintegrering.’ I takt med at antallet assisterte

returer har okt, har programmene blitt utviklet og stadig mer penger blitt bevilget

til formélet. Andre relevante politiske tiltak er for eksempel informasjonskampanjer
og returarbeid i mottak med hensikt & motivere asylsokere med avslag til 4 returnere

assistert til hjemlandet. Virkemidler som settes inn for & oke antallet assisterte returer,
kjennetegnes ved at de retter seg mot individer ogikke stater — det er tiltak som har til

hensikt 4 motivere enkeltmennesker 4 seke om assistert retur. Returavtaler kan tenkes

4 pavirke denne motivasjonen til 4 soke assistert retur ved at avtalen etablerer nye stot-
teordninger (okonomiske insentiver) eller ved at risikoen for 4 bli tvangsreturnert oker
(fryke, begrensning av muligheter).

Nar det kommer til virkemidler norske myndigheter benytter for & begrense
ankomster av asylsekere til Norge er bredden stor. Man kan hevde at nettopp dette
malet ligger til grunn for hoveddelen av norsk asylpolitikk. De siste tidrene og gjennom
to regjeringer har vekt pa harmonisering av asylpolitikken med EU vert en rettesnor
for utviklingen av politikken med den logikk at ingen land ensker 4 framsta som mer
attraktive for asylsokere enn andre. Returavtaler tenkes & pavirke ankomster ved at
det signaliserer at Norge (i storre grad enn andre) har evne og vilje til 4 gjennomfore
tvangsreturer til det aktuelle landet. Andre virkemidler som antas 4 sende lignende
avskrekkende signaler er for eksempel begrensninger i ytelser til asylsekere, gjennom-
foring av tvangsreturer og ulike former for begrensninger i oppholdstillatelser.

Returavtaler er altsi et av mange virkemidler norske myndigheter iverksetter for
& oke returer og begrense ankomster til Norge. Nar det likevel er interessant 4 se ner-
mere pa nettopp dette virkemiddelet, sa henger det sammen med oppmerksomheten
returavtaler har fitt ssmmenlignet med andre tiltak. Returavtalene har blitt omtalt
som et mal i seg. Gjennom to regjeringer har det vert et eksplisitt onske om 4 fa pa
plass flere returavtaler.

Parallelt med den brede politiske enigheten er returavtaler ogsa blant de virkemidler
som har blitt tydeligst kritisert av sivilsamfunn og menneskerettighetsorganisasjoner.
Norge er blitt kritisert for 4 arbeide for 4 fa pé plass returavtaler med udemokratiske
og kritikkverdige regimer. Det blir argumentert for at man gjennom slike forhandlin-
ger og eventuelle signeringer bidrar til & legitimere statsledere som systematisk bryter
menneskerettigheter. Sjeldent loftes samme type kritikk i samfunnsdebatten om andre
tiltak som soker & nd det samme malet, som for eksempel Norges prioritering og plas-
sering av spesialutsendinger.

A fainnsikt i hvorvide ogeventuelt hvordan returavtaler bidrar til endring i retur- og
ankomstmenstre, er et sentralt kunnskapsbidrag for 4 vurdere om det i framtiden ogsa

3 Reintegreringsstotten har en kontantkomponent og i enkelte land en in-kind komponent (som stotte
til 4 starte opp en bedrift, utdanning eller yrkestrening). UDI har et seperat returprogram for sirbare
grupper som er rettet mot ofre for menneskehandel, enslige mindreérige og personer med helseproblemer.
Familier med barn far ogsa ckstra stotte.
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ber vare et ml for norske myndigheter & innga flere avtaler. Som det vil framkomme i
rapporten, er det dpenbart at flere av faktorene som pavirker retur- og ankomstmenstre
fra og til Norge ligger utenfor norske myndigheters kontroll. Dette er forst og fremst
sosiale, okonomiske og politiske forhold i opprinnelsesland. Men bade ankomster og
returer pavirkes ogsa av andre lands politikk, for eksempel andre europeiske staters

asylpolitikk, grensepolitikk eller returpolitikk.

1.2 Hvordan kan returavtaler pavirke?

Returavtaler er altsa en av mange faktorer som kan pévirke retur — ogankomstmenstre,
og for & evaluere effekten av disse kan vi ikke bare se pa endringer i retur- og ankomst-
monstre etter innfering av avtalen. For & underseke om returavtaler har effeke pa
returer, vil vi her undersoke om 1) det er endringer i ankomst- og returmenstre, 0g 2)
signeringen av returavtalen kan bidra til 4 forklare disse endringene.

En returavtale med et land kan tenkes & pavirke antallet personer med utreiseplike
i mottak pa fire méter. Det kan fore til flere tvangsreturer, og sckundert, pa grunn av
frykten for tvangsretur, kan det fore til at flere velger assistert retur, videre kan det
fore til at feerre velger & komme til Norge, og eventuelt, at flere velger & forlate mot-
takene. I kapittel 3 gar vi n@rmere inn pa hvordan vi kartlegger vi endringer i retur- og
ankomstmenstre ved inngielse av returavtaler.

Det er imidlertid ikke gitt at slike endringer (eller fraver av endringer) skyldes
returavtalen. Som vi viser over, er det en rekke andre faktorer som kan pavirke retur-
og ankomstmenstre. I kapittel 5-7 tar vi for oss tre sentrale avtaler og diskuterer
betydningen av returavtalen for de retur- og ankomstmenstrene vi finner. Her ser vi i
hvilken grad andre faktorer kan forklare endringer, eller eventuelt fraver av endringer.
Vistrukturerer denne analysen med utgangspunke i fire pastitte ssammenhenger mellom
returavtaler og retur- og ankomstmenstre, som alle er & finne i forskning og debatt om
retur generelt og returavtaler spesielt.

For det forste hevdes det ofte at returmenstre fra Norge best kan forklares med
hvor mange utreisepliktige det til enhver tid befinner segilandet. Altsd at dersom man
observerer en okning i returer etter avtaleinngaelse, vil det kunne forklares med at det
pa gitte tidspunkt var mange & returnere fra det aktuelle landet. Dette kan vi kontrollere
for ved 4 se pa andeler som blir returnert/velger & returnere, samt ved 4 se nermere pa
hvordan populasjonen av utreisepliktige ser ut i de periodene returmenstrene endres.

For det andre er det antatt at stotteordninger for retur best kan forklare okninger i
assistert retur. Altsd at en observert okningi assisterte returer kan forklares av en intro-
duksjon eller forbedring i reintegreringsstotten. Dette kan vi vurdere gjennom a se
endringer i assistert retur i lys av tidspunktene for signering av avtalen og introduksjon
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av stotte. I land der landprogrammer for assistert retur introduseres i forbindelse med
returavtaler, er det ikke kvantitativt mulig 4 skille effekter av landprogrammene fra
effekter av returavtalen — om det var de okonomiske insentivene som motiverte per-
soner til & soke om assistert retur eller frykeen for tvangsretur (som 1 i returavtalen),
eller andre arsaker.

For det tredje hevdes det ofte at reduserte ankomster (og ekte returer) ikke skyldes
avtalen, men reflekterer en europeisk trend. Altsa at slike observasjoner i data kun
reflekterer at det var lettere for alle land & returnere og at det kom ferre asylsokere
til alle europeiske land. Dette kan vi vurdere ved 4 se hvordan ankomsttall til Norge
utvikler seg i forhold til de totale europeiske ankomstene. Vi ser ogsi ankomsttallene
til Norge i sammenheng med ankomstene til Sverige og Danmark. Dessverre har vi
ikke hatt tilgang til tall som gjor det mulig & sammenligne returmenstre pa tvers av
europeiske land.

For det fjerde kan endringer i retur- og ankomstmenstre ogsa skyldes forhold i
opprinnelsesland, eller andre forhold utenfor avtalens kontroll. Man kan for eksempel
forvente en okning i assisterte returer om okonomiske og politiske forhold bedres i et
land som har vert i konflikt. Men ogsa tvangsreturer kan pavirkes av politiske forhold
i hjemlandet, som vi viser i de tre casestudiene i denne rapporten. Denne typen forkla-
ringer ser vi nermere pa gjennom analyser av innsamlede intervjudata og tilgjengelig
relevant litteratur i de tre landene vi tar for oss.

Etter & ha kommentert pa disse mulige forklaringene, vurderer vi, basert i vire data,
om det kan sannsynliggjeres at de endringene vi ser i retur- og ankomstmenstre kan
forklares med returavtalene gjennom 4 stille et kjernesporsmal: la avtalen bedre til
rette for returer?

1.3 Rapportens oppbygging

For vistarter analysene i kapittel 4, ser viikapittel 2 pa returavtalene i en storre politisk
og juridisk kontekst. Vi trekker fram internasjonale hensyn som er styrende for ut-
formingen av avtalene, hvilke land de inngds med, og hvordan de kan implementeres
(effektiviteten): EU og folkerettslige forpliktelser. I kapittel 3 presenterer vi metodene
vi bruker, og diskuterer datagrunnlaget som vare analyser bygger pa. Her lofter vi
ogsa et sentralt sporsmal for denne studien: Hvordan kan man male effekten av en
returavtale? Med utgangspunkt i den internasjonale forskningslitteraturen diskuterer
vi utfordringene ved & méle effekter av nasjonal migrasjonspolitikk og de metodiske
utfordringene ved 4 skulle evaluere om et enkelt virkemiddel har effeke nér det gjelder
pavirkning av migrasjonsstremmer. Videre presenterer vi hvordan vi har gatt fram for
empirisk & vurdere effekten av returavtaler i denne studien.
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I kapittel 4 tar vi for oss ni utvalgte returavtaler og ser pa hvordan ankomst- og retur-
meonster var for alle ni land for avtaleinngaelse og hvordan det var i arene etter avtale.

I kapittel 5, 6 og 7 tar vi for oss tre av landene og ser nermere pa sporsmalene
om hvorfor noen avtaler ser ut til 4 fungere etter hensikten og andre ikke. Vi ser pa
avtalene Norge har inngétt med Russland, Etiopia og Irak, tre avtaler med ulike utfall
etter signering av avtale. For hver av avtalene gir vi en vurdering av om og hvordan
returavtaleinngielsen kan forklare endringene vi finner i retur- og ankomstmenstre.

I rapportens siste kapittel, kapittel 8, gir vi en oppsummering av rapportens funn
og addresserer arsakene til at noen avtaler fungerer mer etter hensikten enn andre.
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2 Returavtaler i et juridisk perspektiv

Introduksjonen til denne rapporten satte returavtaler inn i en norsk politisk ramme.
Dette kapittelet plasserer returavtaler inn i en storre politisk og juridisk kontekst.
Returavtaler pavirkes ikke bare av den norske politiske konteksten. Vi trekker fram
andre hensyn som er styrende for utformingen av avtalene, hvilke land de inngés med,
og hvordan de kan implementeres (effektiviteten): EU og folkerettslige forpliktelser.

2.1 Hvordan pavirkes norske returavtaler av EU?

Som i Norge er retur en viktig komponent i europeisk migrasjons- og asylpolitikk. I
2014 papekte EU-kommisjonen:

The return of third-country nationals without legal grounds to stay in the EU or a
need to be granted protection is essential to the credibility of EU legal migration
and asylum policy.*

Gjennomferingav retur av borgere uten lovlig opphold i EU anses altsd som avgjerende
for troverdigheten av EUs asyl- og migrasjonspolitikk.’ Sekelys pa retur og bruk av
returavtaler er ikke av ny dato. Ifelge Coleman (2009) har returavtaler blitt inngate av
curopeiske stater siden 1800-tallet, men fikk en oppsving pa begynnelsen av 1990-tallet.
Mer enn 200 bilaterale returavtaler ble da inngitt.® Returavtaler og reintegrering i
hjemland er en viktig del av europeisk returpolitikk og utgjer en integrert del av EUs

* EU-kommisjonen, Communication from the Commission to the Council and the European parliament

on EU Return Policy, COM (2014) 199 final av 28. mars 2014. Tredjelandsborger er et EU-rettslig begrep

og henviser her til personer med nasjonalitet fra et land som ikke er EU-medlem. Borgere fra samarbeids-
landene Norge, Island, Liechtenstein og Sveits faller ikke inn under denne definisjonen.

> Dette har gjentatte ganger blitt bekreftet av medlemslandene i ulike ridsmeter: Council of the Euro-
pean Union (2010), Stockholmsprogrammet — (2010-2014) “An Open and Secure Europe serving and
Protecting Citizens’, JO C115/8; Council of the European Union (2011), Council Conclusions Defining
the European Union Strategy on Readmission, Doc. 11260/11 MIGR 118, p. 2.

¢ Estimatet er hentet fra Colemann 2009: 1 som refererer til estimater fra en studie som er sitert i Noll

2000: 592.
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arbeid med migrasjon og mobilitet pa globalt niva (Global Approach to Migration and
Mobility (GAMM)).” Gjennom dette arbeider EU for & styrke samarbeidet med ikke-
medlemsland bdde hva angar politisk dialog og operasjonelt samarbeid. GAMM utgjor
dermed rammeverket for EUs utenrikspolitikk i ssmmenheng med asyl og migrasjon
ogdermed ogsi for gjennomforing av returavtalene.* 12008 ble returdirektivet vedtatt
med felles regler om vilkér for retur av tredjelandspersoner som befinner seg ulovligi et
EU-medlemsland.” Direktivet er i all hovedsak bindende for Norge gjennom Schengen-
samarbeidet og er derfor inkorporert i utlendingsloven av 2008.

For EU-medlemsland er det to ulike mater & innga returavtaler pa. Medlemslandene
inngar bilaterale returavtaler pa individuell basis. Med Amsterdam-traktatens ikraft-
tredelse i 1999 og etterfolgende traktater'® ble EU-kommisjonen gitt kompetanse til
4 innga returavtaler pa vegne av EU slik at bade kommisjonen og medlemslandene na
inngar returavtaler parallelt. Ettersom Danmark ikke deltar i EUs justissamarbeid, er
Danmark ikke en del av EUs felles returregime. Heller ikke Storbritannia og Irland
er med i utgangspunktet, men de har likevel muligheten til 4 velge enten & delta eller
ikke. Norge er ikke en del av dette til tross for norsk deltakelse i Schengen-samarbeidet.

Selv om Norge stir utenfor EU, soker Norge 4 tilpasse seg EU bade direkte og
indirekte (Vevstad 2013)." Direkte tilpasning skjer gjennom inngéelse av formelle
avtaler, som at Norge deltar i Schengen- og Dublin-samarbeidet, mens den indirekte
tilpasningen skjer pa bakgrunn av felles interesse i 4 opptre tilsvarende som EU ogsé i
tilgrensede sporsmél slik som i returpolitikken og med hensyn til returavtaler (Janmyr
2014: 183). Av Solberg-regjeringens arbeidsprogram for 2016'* framgar det at regje-
ringen onsker & «styrke samarbeidet med EU om rask retur av mennesker som ikke
har krav pé beskyttelse» .

Gjennom Schengen-samarbeidet er Norge forpliktet til & folge Schengen-landenes
felles standarder. Det gjelder ogsa i retursporsmal. Returdirektivet er et eksempel

7 Communication on the Global Approach to Migration and Mobility - COM(2011)743
8 Communication on EU Return Policy, COM(2014)199 final

? Direktiv 2008/115/EC vedtatt av EU-parlamentet og rddet den 16. desember 2008 on common stan-
dards and procedures in Member States for returning illegally staying third-country nationals

1 Amsterdam-traktaten av 2. oktober 1997 tridte i kraft 1. mai 1999, og Lisboa-traktaten av 13. desember
2007 tradte i kraft 1. desember 2009.

! Se ogsd Meld. St. 9 (2009-2010) Norsk flyktning- og migrasjonspolitikk i et europeisk perspektiv
og regjeringens arbeidsprogram for 2016 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/program_ecu/

id2473342/#helhetlig

12 Vedtatt 28. januar 2016
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pa dette som forutsetter gjennomforing i norsk rett.”® Likevel ble sporsmélet om
returavtaler ikke vurdert som Schengen-relevant fordi returavtaler er en del av EUs
utenrikspolitikk, og utenforland som Norge skulle derfor ikke inkluderes (Coleman
2009: 193). Fornuften og riktigheten av dette kan diskuteres blant annet, som Janmyr
(2014: 184) papeker, pa bakgrunn av at EUs returavtaler ofte inncholder en klausul om
visumfasilitering. Denne koblingen mellom returavtaler og visumfasilitering er faglig
begrunnet i blant annet at adgang/visum forutsetter en viss mulighet for kontroll, det
vil si retur.' Ettersom visumfasilitering er av Schengen-relevans, blir ogsa Norge for-
pliktet til & gjennomfere visumfasilitering med de samme landene. Norge blir dermed
indirekte bundet av klausuler i returavtaler vi ikke er med og forhandler fram.

Ettersom returavtaler ikke er en del av Schengen-samarbeidet, kan kommisjonen
ikke innga returavtaler pd Norges vegne. Kommisjonen gér likevel i bresjen for at
Norge skal komme i posisjon til & inng3 tilsvarende avtaler ved at de inntar en klausul
om dette i sine avtaler. Norges returavtaler folger derfor stort sett EUs rammeverk for
forhandling og struktur. Janmyr (2014: 181) identifiserer tre omrader hvor dette er
spesielt tydelig. For det forste brukes avtalene som en preventiv strategi, hvor Norge
aktivt seker 4 inng returavtale med land hvor EU allerede har etablert slike avtaler.
For det andre er EUs visumfasiliteringsavtaler en indirekte link mellom EUs og Norges
returavtaler. For det tredje bruker Norge EUs format pa returavtalene i forhandlingene
med land hvor det forelopig ikke eksisterer noen avtale med EU, fordi EUs retur-
avtaler anses som gjennomarbeidede og dermed som en «trygg» mal. Som et ledd i
det tette samarbeidet mellom EU og Norge motes Norge og EU-kommisjonen arlig
for a konsultere hverandre om returavtaler. Dette samarbeidet har pagitt siden 2010
(Janmyr 2014: 186).

2.2 Hvilke begrensninger legger folkeretten
for avtalene?

Et sentralt tema i forbindelse med returavtaler er at de ma vare i samsvar med folke-
rettslige forpliktelser bade i ordlyd og gjennomfering. Effekten av en returavtale vil
derfor henge tett sammen med, og kan vere begrenset av folkeretten. Som vi allerede
nevntiintroduksjonen, er ethvert land forpliktet til & ta imot egne borgere i retur.” En

13 Vedtak til lov om endringer i utlendingsloven (gjennomfering av returdirektivet), Lovvedtak 33, Innst.
137L (2010-2011)
" Argument fremmet i korrespondanse med Justisdepartementet i forbindelse med dette prosjekeet.

15 Jf. verdenserkleringen om menneskerettigheter artikkel 13(2) som i dag anses & vare et folkerettslig
sedvanerettsprinsipp
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returavtale er derfor en avtale som det juridisk sett ikke burde vert behov for 4 inngé
med hensyn til retur av egne borgere. Likevel er det i praksis slik at mange land ikke
samarbeider om retur av egne borgere, og returavtaler har derfor likevel blitt en viktig
komponent i returpolitikken.

Folkeretten forutsetter at retur, uansett virkemiddel, skjer i samsvar med flyktning-
rettslige prinsipper og menneskerettighetene. Etter folkerettens non-refoulement-
prinsipp er det etablert forbud mot & returnere noen til et omrade der livet og sikkerheten
deres er i reell fare. Prinsippet er ufravikelig og er inkorporert i flyktningkonvensjonen
artikkel 33, supplert gjennom ulike menneskerettighetsinstrumenter som den euro-
peiske menneskerettighetskonvensjonen av 1950 (EMK) og torturkonvensjonen av
1984. EMK artikkel 3 som forbyr tortur, nedverdigende eller umenneskelig behandling,
har blitt tolket av Den europeiske menneskerettighetsdomstolen (EMD) i en rekke
saker om retur. Domstolen har slatt fast at EMK artikkel 3 gis ekstraterritoriell virk-
ning (Soering vs. Storbritannia, 1989).

Alle de norske avtalene inneholder en bestemmelse som stadfester at den bilaterale
avtalen ikke skal pavirke andre internasjonale forpliktelser. Gjennomgang av avtalene
viser imidlertid at det refereres til noe ulike folkerettsinstrumenter. Et cksempel her er
hensynet til familiens enhet som er et grunnleggende folkerettsprinsipp. Avtalene med
Afghanistan, Irak og Etiopia inneholder henvisning til «bevaring av familieenheten» i
avtalene, mens det ikke er med i for eksempel avtalene med Vietnam eller Burundj, selv
om bevisstheten om dette gjor at slike henvisninger tas inn i nyere avtaler i okende grad.

Pé tross av henvisningene til folkerettsinstrumentene peker flere sentrale forsknings-
bidrag med veke pé returavtaler pa en bekymring for at avtalene inngas uten spesifisert
omtanke for trygghet og beskyttelse for flykeninger (se for cksempel Coleman 2009:
225-230). Han mener likevel ikke at returavtaler i seg selv eker sannsynligheten for
refoulement ettersom landene uansett er bundet av folkerettslige hensyn gjennom inter-
nasjonale avtaler og konvensjoner (Coleman 2009: 316). P4 den annen side innebarer
inngielse av denne typen avtaler at rettssikkerhetsgarantiene kan spesifiseres nzrmere,
noe som ville kunne medfere okt sannsynlighet for at de blir respektert av begge parter.

I et myndighetsperspektiv hevdes det at hensynet til asylsokeres menneskerettig-
heter ivaretas gjennom forvaltningsvedtaket, med andre ord at dersom en person har
fate avslag, er det allerede gjennomfoert vurderinger av personens sikkerhet ved retur.
Returavtalen har i et slikt perspektiv ingen betydning for rettsikkerheten til det enkelte
individ, men omhandler kun prosedyrer for retur / effektuering av vedtaket. Dersom
man folger en slik argumentasjon, kan man ogsé mene at henvisningene til folkerettslige
forplikeelser, slik de stér i alle de norske returavtalene, er overflodige. Dersom landene
man har inngétt avtalen med, har ratifisert folkerettsinstrumentene, sa er de bundet av
disse enten de star referert i returavtalen eller ikke. Men ved 4 trekke dem inn i teksten
styrker man likevel muligheten for at menneskerettighetene og asylsokeres rettigheter
blir overholdt, hvilket innebarer gkt rettssikkerhet.
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Retur av tredjelandsborgere

En returavtale omfatter ikke nedvendigvis kun personer med utreiseplikt som skal
returneres til opprinnelsesland, den kan ogsa omfatte retur av sikalte tredjelandsborgere
som returneres til et annet land enn opprinnelseslandet. I virt utvalg av ti returavtaler
(se kapittel 3 for utvalgsbeskrivelser) viste det seg at det kun er avtalene med Irak,
Etiopia, Vietnam og Afghanistan som ikke inneholder bestemmelser om tilbaketakelse
av tredjelandsborgere og prinsipper om transitt. Retur av tredjelandsborgere skjer
sjelden og er vanskelig & gjennomfore i praksis fordi stater vegrer seg mot & pita seg
ansvaret for andre enn egne borgere. Norsk praksis er, under normale omstendigheter,at
personer returneres til hjemlandet eller til et annet land de har oppholdstillatelse i,
dersom de selv onsker det. I lys av situasjonen ved Storskog hosten 2015 og det faktum
at retur av tredjelandsborgere er noe av det mest problematiske ved returavtaler generelt
sett, velger vi likevel 4 rette sokelys pa dette. Dette handler ogsa om at dersom Norge
inngar avtaler som ikke adresserer dette pa en god mate, kan det fore til lite effektive
avtaler fordi uklarheter i avtaleteksten kan hindre implementering.

Returer av asylsekende tredjelandsborgere, bygger pa det sikalte trygt tredjelands-
konseptet, som forutsetter at det ved en retur vil bli gitt adgang til en asylprosedyre
der. Dette er ikke garantert og trekkes fram som en grunn til bekymring av blant annet
Coleman (2009: 225-230). Til tross for at Norges returavtaler viser til overholdelse
av folkerettslige forpliktelser, inneholder de ikke noe spesifikt om adgang til asyl-
prosedyrer, slik at en slik plikt da ma utledes av flykeningkonvensjonen. Giuffré (2013:
98) argumenterer for at returavtaler i tider med store ankomster vil kunne bidra til &
hindre tilgang til asylprosedyrer og dermed oke faren for refoulement. Hun skisserer
hvordan «krise-situasjoner» med massive ankomster blandet med mangel p tilstrek-
kelig overvaking fra frivillige organisasjoner, internasjonale organisasjoner, jurister og
media kan fore til at asylsokere pagripes under en ulovlig grensepassering. Hun hevder
ogsd at med en returavtale pa plass, kan det fore til akselererte retur-prosesser som kan
oke faren for refoulement (Guiffré (2013:98).

Non-refoulement-prinsippet forbyr retur til omrader hvor liv og sikkerhet er i
reell fare, og omfatter ogsa retur til et land hvis det medforer risiko for videresending
derfra til et omrade hvor brudd pd EMK artikkel 3 kan komme til & skje («chain
refoulement).'® Mangel pé presisering gjor likevel ikke returavtaler folkerettsstridige i
seg selv, men det kan foreligge en viss risiko for folkerettsbrudd. Hvis asylsokere ikke
far adgang til en asylprosedyre i det landet de returneres tilbake til, men sendes videre,
noen ganger fra land til land («refugees in orbit) hvor ingen pétar seg ansvaret for
asylsaksbehandlingen, vil beskyttelsestrengende til slutt kunne ende opp i hjemlandet

¢ Som i sak ved Den europeiske menneskerettighetsdomstol, M.S.S. v Belgia og Hellas (sak nr. 30696/09)
av 21. januar 2011 hvor EMD mente Belgia burde ha forstatt at manglende asylprosedyre i Hellas kunne
medvirke til at M.S.S. kunne bli videresendt til hjemlandet, Afghanistan
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til forfolgelse og i strid med non-refoulement-prinsippet. Senderstaten, som startet slik
«chain refoulement>, vil kunne bli holdt ansvarlig. Dette star i sterk kontrast til for
eksempel Dublin-samarbeidet, hvor det nettopp er spesifiserte ansvarskriterier om at
ett land skal vare ansvarlig for 4 behandle en asylseknad.

Det nermeste vi kommer en situasjon i Norge i nyere tid med forsok pa retur
av tredjelandsborgere i henhold til returavtale er situasjonen ved Storskog hosten
2015 hvor det ble reist massiv kritikk fra sivilsamfunnet mot a returnere asylsokere
til Russland pa bakgrunn av fare for refoulement tilbake til Syria og mangel pa
adgang til asylprosedyrer i Russland. P4 grunn av begrensninger i denne studiens
rammer har vi imidlertid ikke anledning til 4 ga i dybden pa Storskog-situasjonen her.

Giuffré (2013: 98) peker for ovrig pa at det er en reell risiko for at adgang til asyl-
prosedyre nektes for asylsokere som har reist gjennom («zransited> ) et trygt tredjeland
for de soker beskyttelse innenfor grensene til et EU-land. Siden returavtaler i dagikke
inneholder noen plikt for anmodede stat til 4 gjenoppta asylprosedyren for den retur-
nerte asylsokeren, argumenterer Giuffré (2013: 102) for at retur ikke bor gjennomfores
med mindre det stilles slike garantier — utvekslet gjennom de offisielle kanalene som er
ctablert ved den bilaterale avtalen — om at den anmodede stat har godtatt 4 ta tilbake
den aktuelle personen som en asylseker som skal fa sin foresporsel om beskyttelse
undersokt. Slik situasjonen er i dag, er det ikke alminnelig 4 skille ut asylsokere som
en egen kategori i returavtaler (Coleman 2006: 46). Likevel er det narliggende 4 anta
at en nzrmere spesifikasjon kunne gitt bedre rettssikkerhet for slike tilfeller.

Tilbaketakelse av tredjelandsborgere oppleves generelt som en belastning for
mottakerland, sarlig tilbaketakelse av asylsokere. Det kan derfor vare viktig 4 ta i
betraktning nér returavtaler skrives.

Mangel pi konkrete henvisninger til viktige rettsikkerhetsgarantier vil dessuten, i
tilfelle uklare forhold ved returen, for eksempel manglende kunnskap hos grensevakeer
som tar imot, kunne skape situasjoner hvor folkerettslige hensyn overses med mindre
disse framgar i klartekst.

Nar det gjelder Norge og retur av tredjelandsborgere, ble spersmalet aktualisert forst
heosten 2015. Mangelen pa detaljer nar det kommer til retur av tredjelandsborgere i
tidligere inngatte avtaler, kan derfor muligens forklares med at det ikke har vart akeuelt.
Men deter lite som taler for at Norge vil enske en slik klausul i framtidige avtaler. Nylig
ble utlendingsloven strammet inn nettopp pé dette punktet.'” Mens EUs prosedyre-
direktiv ivaretar storre grad av rettsikkerhet. Direktivet inneholder spesifikke regler om
hvilke vilkar som ma vere oppfylt for & kunne returnere en asylsoker til et tredjeland,

17 Utlendingsloven § 32 forste ledd litra d
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herunder ogsa om tilgang til en asylprosedyre og om overholdelse av non-refoulement-
prinsippet.'® P4 nettopp dette punktet er altsi Norge i dag strengest i Europa.

Hovedpunkter oppsummert

o Alle land har plike til & ta imot egne borgere. Juridisk sett skulle det derfor ikke
vare behov for returavtaler for 4 returnere et lands egne borgere. I praksis har retur-
avtaler likevel blitt en viktig komponent i returpolitikken, fordi mange land ikke
samarbeider om retur, verken av egne borgere eller tredjelandsborgere.

o Folkeretten forutsetter at retur, uansett virkemiddel, skjer i samsvar med flyktning-
rettslige prinsipper og menneskerettighetene. Forbudet mot retur til et omrade
hvis liv og sikkerhet er i reell fare, «non-refoulement-prinsippet>, er ufravikelig.

o Alle de norske returavtalene stadfester at folkeretten skal respekteres, men inne-
holder ingen spesifikke rettsikkerhetsgarantier ved retur av asylsokere, som forutset-
ning om at det skal gis adgang til asylprosedyrer i returlandet. Dette kan, avhengig
av praksis, medfere risiko for folkerettsbrudd.

'8 Direktiv2013/32/EU vedtatt av EU-parlamentet og ridet den 26. juni 2013 on common procedures
for granting and withdrawing international protection (recast)
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3 Data og metode

For & undersoke effekten av returavtaler trekker vi veksler pa en kombinasjon av
kvalitative og kvantitative kilder. Vi gjennomferer en kvantitativ analyse av retur- og
ankomstdata for ti land Norge har inngtt returavtale med, og ser pd om ankomst- og
returmenstre endres etter avtaleinngaelse. Med utgangspunke i intervjudata og sentral
litteratur vurderer vi om det kan sannsynliggjeres at endringene i retur- og ankomst-
menstrene vi finner i tre av landene i utvalget, Russland, Etiopia og Irak, kan tilskrives
signering av returavtalene.

I dette kapittelet vil vi forste beskrive hvilke datakilder vi bruker i vire analyser.
Videre lofter vi en sentral diskusjon i forskningslitteraturen pa dette feltet: Er det mulig
4 male effekter av migrasjonspolitiske tiltak pd migrasjonsstremmer? I si fall hvordan
maler vi, og hvilke begrensninger vil slik forskning ha? Viavslutter med en innfering i
hvordan vi i denne studien har gatt fram for a evaluere effekten av returavtaler.

3.1 Utvalgte avtaler

I denne studien har vi begrenset oss til analyser av ti returavtaler Norge har inngatt.
Utvalgskriteriene som ble lagt til grunn, var i) at det var avtaler som var relevante for
dagens returutfordringer, altsd at vi prioriterte land som hadde borgere med utreiseplike

Tabell 3.1 Utvalgte returavtaler og dato for ikrafttredelse

Land Avtale tradt i kraft
1 | Etiopia 26.01.2012
2 | Irak 15.05.2009
3 | Russland 01.12.2008
4 | Afghanistan 10.08.2005
5 | Kosovo 01.01.2011
6 | Ukraina 01.09.2011
7 | Albania 01.05.2009
8 | Georgia 25.01.2012
9 | Serbia 01.06.2010
10 | Vietnam 14.10.2007
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boende i norske mottak per januar 2016, ii) at avtalene ikke var av s ny dato at det
var vanskelig & si noe meningsfylt om endringer etter avtaleinngéelse, eller at de var
sa gamle at vi ikke hadde data fra for avtaleinnggelse. I tillegg var alle stater som var
medlem av Schengen, utelukket.

3.2 Kvantitative data

For dette prosjekeet har vi fatt tilgang pa data fra Utlendingsdatabasen til UDIL Denne
databasen er koblet til DUF-systemet, hvilket inneberer at vi kan finne all informasjon
som er registrert om asylsekere. Vi har fatt tre ulike uttrekk fra denne databasen, som
vi bruker til litt ulike formal.

Det forste uttrekket vi har fatt, er en oversike over alle assisterte returer og alle
tvangsreturer, med dato for returen og hvilket land returen ble gjennomfort til, i
perioden 2003-2015. Dette inkluderer asylsekere, men inncholder ogsa returer av
andre personer som ikke har sokt asyl, men av andre grunner ikke har lovlig opphold i
Norge. Dette uttrekket gjor at vi kan se pé trender i antall returer til ulike land generelt.

Det andre uttrekket vi har fitt, inneholder informasjon om alle asylsokere som har
ankommet Norge fra januar 2003 til juni 2016. Dette utgjorde totalt 157 392 personer,
hvorav 59 272 (37 prosent) fikk et vedtak om utreiseplikt. Vi har fatr tilgang til fol-
gende informasjon om asylsokerne, som har vart avgjerende for 4 analysere effekten
av returavtalene:

e ankomstdato

o vedraksstatus (opphold, avslag eller utreiseplikt)

o vedtaksdato

e statsborgerskap

e status i dag (returnert, pd privat adresse eller i mottak)
o returdato for de som er returnert

e type retur (tvangsretur eller assistert retur)

e returdestinasjon

Ved hjelp av disse dataene kan vi se pa andeler av asylsokere fra ulike land som retur-
nerer til ulike tider.

Tallene for antall returer til ulike tider kan variere noe i forhold til de tallene som lig-
ger ute pd PUs egne hjemmesider. Grunnen til dette er at registreringene av retur noen
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ganger endrer seg i ettertid, som regel pd grunn av at ny informasjon har kommet fram
etter at PU har offentliggjort sine tall, som senere har blitt endret i DUF-systemet. Det
kan ogsa komme av at vi kun har tilgang pa asylsekere som ankom etter 2003. Enkelte
returer, serlig fra 2004-2005, kan vare av asylsokere som kom i arene for 2003, som
derfor ikke er med i vart utvalg. En siste arsak til forskjeller mellom vare tall og tall fra
PU kan vere personer som har blitt returnert mer enn én gang. I vart utvalg er det kun
registrert én retur per person (den siste returen). Det finnes eksempler der personer
har blitt returnert, for si & komme tilbake og bli returnert igjen. Slike personer vil
sta to ganger i PU sin statistikk, men kun ¢én gang i vart utvalg. Forskjellene mellom
PU og vire tall er imidlertid ikke store og har ikke noen substansiell innvirkning pa
resultatet av analysene.

Det tredje uttrekket er en oversikt over antallet utreisepliktige i mottak til enhver
tid mellom 2003 0g 2015. Det er ikke data som er mulige & trekke ut fra det forrige
uttrekket. Grunnen er at vi der kun har informasjon om hva som skjedde med dem til
slutt, men ikke om mottakshistorikken og pa hvilke tidspunkter de bodde i mottak.

Disse tre uttrekkene gir et godt utgangspunkt for 4 gi et bredt kvantitativt bilde
av maten returmonstre endrer seg pd i ulike perioder (for mer om hvordan vi bruker
dataene til 4 fastsld effekten av returavtaler, se analytisk tilnerming). Vi har bruke
statistikkprogrammene Stata og Excel for 4 analysere dataene.

I tillegg til & se pa tall fra Norge sammenligner vi mottakstall fra Skandinavia og
andre curopeiske land. Tallene for disse analysene er hentet fra Eurostats database.
Dessverre finnes det ingen gode sammenlignbare tall for tvangsretur pé tvers av land,
s her har vi kun bruke tall fra Norge.

Nar det kommer til returavtalen med Afghanistan, er analysene noe mer begren-
sede enn det som er tilfellet for de andre avtalene, fordi avtalen ble inngatr sa tidlig
som i 2005. Som beskrevet over er analysene av andelene som returnerer basert pa
ankomster etter 2003. De tallene gir ikke et godt nok grunnlag til & si noe om de som
ble returnert for 2005, da mange av de som returnerte til Afghanistan i 2003 og 2004,
ankom Norge for 2003 og er ikke en del av vire data. A gi anslag over endringene i
andeler eller sannsynlighet for retur vil derfor gi feilaktige estimater, Afghanistan vil
derfor ikke figurere i analysene i kapittel 4. Resultatene vil kommenteres i kapittelet,
men analysene for landet er 4 finne i vedlegg 1.

3.3 Kvalitative data

I tillegg til de kvantitative dataene vi har fatt tilgang til, er sentrale kilder for denne
studien relevant forskningslitteratur, nyhetsartikler og oppslag, norsk og EUs lovgiv-
ning, de norske returavtalene, offisielle dokumenter samt tolv kvalitative intervjuer med
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myndighetspersoner i Norge som pa ulike méter er involvert i arbeidet med retur og
utforming av returavtaler. Vire intervjuobjekter er folk som jobber eller har jobbet med
dette feltet i Justisdepartementet, Utenriksdepartementet, Utlendingsdirektoratet og
Politiets utlendingsenhet. I tillegg har vi intervjuet returansvarlig pa et asylmottak og
en spesialutsending for utlendingssaker. De kvalitative intervjuene har vert gjennom-
fort som semistrukturerte intervjuer, og kun ett er gjennomfert over telefon. Med ett
unntak er det brukt bindopptaker i alle intervjuer. Et utvalg intervjuer er transkribert,
mens for andre er det kun gjort gjentatte gjennomheringer av lydbdndet med notater.

Det har i arbeidet med rapporten blitt gjort gjentatte forsek pa & fa pa plass inter-
vjuer med myndighetspersoner/representanter fra Irak, Etiopia og Russland som er
de tre avtalene vi ser nermere pa. Dette har vi dessverre ikke lyktes med. Vi har ogsa
forsokt 4 gjennomfere intervjuer med asylsekere fra disse landene, som har fatt avslag,
men oppholder seg i Norge. Da det kun lyktes 4 fa pd plass ett intervju, er dette ikke
tatt med som en del av datagrunnlaget i denne studien. Vart datagrunnlag gir et godt
innblikk i norske perspektiver pa returavtaler, og da spesielt avtalene med Russland,
Irak og Etiopia.

I tillegg til dette kvantitative og kvalitative datagrunnlaget er det gjennomfort en
systematisk litteraturgjennomgang av sekunderlitteratur som omhandler de sentrale
problemstillingene rundt returavtaler. Dette har vart spesielt viktig for 4 inkludere
andre perspektiver pa avtalene enn de norske. Det er likevel klart at en analyse av
hvorfor avtalene fungerer eller ikke fungerer, ville vert beriket av & fa tilgang til kilder
som kunne utdype opprinnelseslands perspektiver pa de ulike avtalene. Dette er som
vi vil komme tilbake til mot slutten av rapporten, en av anbefalingene for framtidige
studier av denne problematikken i Norge. Det er viktig & understreke at forskning pa
avtaler som er et resultat av hemmelige forhandlinger, alltid vil preges av manglende
innsikt. Det er mulig at forklaringer pa hvorfor noen avtaler fungerer bedre enn andre,
ligger i hvordan forhandlingene ble fort, hvem som deltok, hvor langt de ulike partene
strakk seg, i hvilken grad og hvordan avtalen ble koblet til andre bilaterale forhold, eller
andre forhold som vi i denne studien har begrenset tilgang til. Studiens konklusjoner
ma leses i lys av disse iboende begrensningene.

3.4 Hvordan kan vi male effekten av returavtaler?

Returavtaler er, som beskrevet i kapittel 1, ett av mange tiltak Norge bruker for 4 fa
okt antallet returer og redusert ankomster fra et gitt land. Det gjor det utfordrende &
méle effekten av tiltaket isolert sett. Det er ogsa utfordrende 4 avgjore hvordan tiltaket,
returavtalen, skal vurderes — hva skal til for at man konkluderer med at returavtalen
er effektiv?
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I den internasjonale forskningslitteraturen finnes mange gode bidrag som problema-
tiserer om stater i realiteten kan péavirke migrasjonsstrommer gjennom migrasjons-
politiske tiltak, og hvordan effekter av nasjonal migrasjonspolitikk kan analyseres.
Flere forskere peker pa at staters evne til & kontrollere migrasjonsstrommer er begrenset
(Sassen 1996; Jacobsen; Soysal 1994, refert i Thielemann 2004). Sentralt for dette ar-
gumentet er at dagens globaliserte, politiske bilde begrenser staters evne til & utove en
uavhengig migrasjonspolitikk (Thielemann 2004: 4). Mange forskere har argumentert
for at staters forsek pa 4 regulere og begrense innvandring som oftest har feilet (se for
eksempel Bhagwati 2003; Castles 2004; Cornelius mfl. 2004; Diivell 2005). I tillegg
er staters mulighet til 4 kontrollere innvandring begrenset av menneskerettighetene,
som retten til familiegjenforening og plikten til & beskytte asylsokere, barn og andre
sarbare grupper. Plikten til & ivareta rettighetene til individuelle migranter kombinert
med forpliktelser vis-a-vis andre stater gjor at liberale demokratier er ekstra begrenset
nir det kommer til & fore politikk som pavirker migrasjonsstrommer (Hollifield 1992:
577). Trauner og Krause (2008) har fokusert pa i hvilken grad returavtaler kan forventes
4 ha noen nevneverdig effekt pa migrasjonsstrommer. De argumenterer med at det
synes usannsynlig at returavtaler vil fungere som et hinder eller vil vesentlig bidra til
a redusere antall irregulere migranter til EU sa lenge de problemene som far folk til 4
forlate sine hjemland, fortsetter & eksistere (Trauner & Krause 2008: 27).

P4 den andre siden er det flere forskere som stiller sporsmal ved det empiriske
fundamentet for denne posisjonen (se for cksempel Thielemann, Holzer, Schneider
& Widmer 2000). Disse forfatterne er enige i at mange andre faktorer enn nasjonal
politikk pavirker migrasjon, men at det er et empirisk spersmél hvor viktig slik politikk
er. Flere forskere peker ogsa pa hvordan staters kapasitet til & implementere migra-
sjonskontroll har blitt storre og mer sofistikert enn tidligere, gjennom for eksempel
grensekontroll og visareguleringer (se for eksempel Brochmann & Hammar 1999;
Broeders & Engbersen 2007).

Det er imidlertid ikke et enten/eller-sporsmal, altsa enten har et tiltak effeke, eller
sd har det det ikke, men snarere et sporsmal om hvor stor effekt migrasjonspolitikk har
i forhold til andre faktorer, og om hvilke typer av innstrammingstiltak som konkret
lykkes i & regulere migrasjon. En metastudie pé feltet argumenterte for at en tredjedel
av endringene i asylankomster til Europa kan forklares av endringer i politikk, mens
to tredjedeler av endringen ma tilskrives andre faktorer (Hatton 2009). En annen
gjennomgang av studier pé dette feltet konkluderte med at noen typer tiltak virket,

andre ikke:

«In sum, existing studies suggest that some information about variations in policies
on access to territory and work does inform the choice of migrants in a significant
way. However, knowledge about variations in welfare regimes is either not available
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or less relevant when it comes to migrants’ choice of destination country» (Thie-
lemann 2012: 28).

Czaika og de Haas (2013) argumenterer for at diskusjoner om effekter av migrasjons-
politiske tiltak ofte blir motstridende og forvirrende. Dette skyldes at studier ofte
er uklare pa hva de evaluerer politikken opp mot — hva konkret er det som ligger til
grunn for at man konkluderer med at et tiltak er mislykket? Om man vurderer suksess
basert pa den politiske diskursen, eller om man tar utgangspunkt i den implementerte
politikken, vil man komme til ulike konklusjoner om effekten av et tiltak. Czaika ogde
Haas (2013) viser til at den store uenigheten mellom forskere som vi kort har henvist
til over, ikke bare skyldes manglende empiriske analyser og bevis, men ogsa konseptuell
uenighet om hvordan effeke skal vurderes. Fordi studier sper og svarer pa ulike spersmal,
er det ikke overraskende at de konkluderer med potensielt motstridende konklusjoner
(Czaika & de Haas 2013: 488).

For 4 unnga dette presenterer Czaika og de Haas (2013) en modell hvor de skiller
mellom fire ulike nivéer, som er viktige 4 se som distinke forskjellige i enhver diskusjon
av effekten av migrasjonspolitiske tiltak: (1) den politiske diskursen rundt tiltaket, (2)
hvordan tiltaket er utformet pa papiret, (3) hvordan tiltaket faktisk blir implementert,
og (4) effekten av tiltaket.

Ut fra dette skillet identifiseres tre mulige arsaker til at et tiltak ikke er effektivt, tre
ulike former for «policy gaps»: (1) Det kan vere en forskjell i hva politikerne sier at
tiltaket skal gjore, og hvordan avtalen er utformet pa papiret, det de kaller et diskursivt
gap («discoursive gap» ). (2) Det kan vere et implementeringsgap, et misforhold
mellom det som tiltaket egentlig skal gjore, og hvordan det blir implementert i praksis
(«implementation gap»). (3) Eller det kan vare det Czaika og de Haas kaller et ef-
fektgap («efficacy gap» ), et misforhold mellom implementeringens intenderte effekt
og det faktiske resultatet.

Poenget med 4 skille mellom disse ulike niviene og de ulike métene et tiltak kan
fungere eller ikke fungere pa, er at det gjor at vi ikke kun kan sporre: «Er returavtaler
effektive?» Vi md besvare ulike delsporsmal for 8 komme dit. Er politikken utformet
til 4 gjore det politikerne faktisk ensker? Blir politikken implementert pa den méaten
som er intendert? Og har implementeringen av tiltaket den effekten som er ensket?
Det er svart ofte store gap mellom den politiske diskursen rundt et tiltak og hvordan
tiltaket faktisk er utformet. Dette er ogsa tilfellet med returavtaler. Returavtaler blir i
den offentlige diskursen framhevet som sveert viktige fra politisk hold. De blir beskrevet
som et sentralt tiltak for & sikre retur av asylsokere med endelig avslag, i noen tilfeller
som det mest sentrale virkemiddelet for 4 muliggjore returer. Dersom vi la dette til
grunn for vurderinger av tiltaket, ville det vaert mulig & argumentere for at returavtaler
er mislykkede hvis det fortsatt sitter mange i Norge fraland Norge har returavtaler med.
Det ville vart et strengt og svert krevende kriterium, som heller ikke er i trid med hva
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avtalene rimelig kan forventes & oppna ut fra hvordan de er utformet. Giuffré (2013:
87) argumenterer at tilbaketakelsesavtaler per se ikke kan forventes & fjerne proble-
mene omkring retur. Selv om det ligger en avtale til grunn, vil mye vare avhengigav i
hvilken grad den anmodede stat viser velvilje til 4 samarbeide, bidra med nedvendig
dokumentasjon, svare pd anmodning og til 4 hjelpe tredjelandsborgere som har blitt
returnert til deres territorium, inkludert asylsekere som bor gis adgang til en prosedyre
for & avgjore deres beskyttelsesbehov. Det kan med andre ord argumenteres & veere et
diskursivt gap nér det gjelder returavtaler — det er et gap mellom den politiske diskursen
som vektlegger returavtaler som et svar pa utfordringer med retur, oghvordan avtalene
er utformet pa papiret. Det betyr ikke at avtalene ikke er effektive. Snarere betyr det
at vi ikke burde male tiltakets effektivitet med utgangspunke i den politiske diskursen.
I vir studie méler vi derfor ikke returavtalene etter om de lykkes i & fa returnert alle
med utreiseplike. Vi vil heller ta utgangspunke i at enhver okning i returmenstre og
nedgang i ankomster kan tolkes som et tegn pé at avtalen er effektiv, dersom det kan
sannsynliggjores at endringene kan tilskrives avtalen og ikke andre faktorer som inntraff
i samme tidsrom. For 4 méle effektivitet i denne betydningen ma vi besvare folgende
tre sporsmal for hver avtale vi studerer:

e Har antallet returer og andelen returer til landet gitt opp i perioden etter avtalen
sammenlignet med perioden for avtalen ble inngatt?

e Hardetkommet farre asylsokere uten beksyttelsesbehov fralandet i perioden etter
avtalen sammenlignet med perioden for avtalen?

o Kan eventuelle endringer tilskrives en direkte eller indirekte effekt av avtalen, eller
har andre faktorer vart mer sentrale?

De to forste sporsmalene vil identifisere korrelasjoner mellom avtaleinngaelse og
monstre i retur ogankomster. Det vil vi gjore basert pa det kvantitative datamaterialet vi
har tilgang til (se presentasjon av kvantitative data tidligere i dette kapittelet). Dersom
vi ser en signifikant nedgang i ankomster og okning i returer, tolker vi dette som tegn
pa at returavtalen kan ha vart effektiv. De kvantitative dataene alene er imidlertid ikke
nok til 4 konkludere endelig om det har vert en kausal effekt av selve avtalen, og hvilke
mekanismer som forklarer denne effekten eller mangelen pé effeke. Vi trekker derfor
ogsé veksler pa de kvalitative dataene for & bedre forsta hvorfor vi ser de trendene vi ser.
Kun pa denne méten vil vi kunne avdekke eventuelle implementeringsgap — om deter et
misforhold mellom hva tiltaket er tenkt & gjore, og hvordan det implementeres i praksis.
Vivil nd presentere hvordan vi gar fram for & male endringer i retur- og ankomstmenstre.
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Maling av endring i returmgnstre
For & svare pa dette prosjektets forste problemstilling ser vi bdde om antallet og andelen
returer har okt i perioden etter avtaleinngelse sammenlignet med for.

Mens det totale returantallet sier noe om hvorvidt myndighetene lykkes med i det
hele tatt & f3 personer fra landet sendt tilbake, sier andelene noe om hvor stor sann-
synlighet det var for & bli returnert. Begge aspekter er viktige for 4 fa et helhetlig bilde
av endringene i returmenstre. Det kan finnes situasjoner der bade anzallet returer gar
opp, og der antall utreisepliktige asylsokere fra det landet, som oppholder seg i Norge,
oker. Dette skjer dersom man for eksempel fir en okning i antall utreisepliktige som
folge av hoye ankomster generelt. Det kan ogsa finnes situasjoner der antallet returer
holder seg stabilt, men at antallet utreisepliktige gar ned (fordi ankomstene gar ned)
og en storre andel returnerer.”

Béde antall returer og andelen som returneres er derfor viktig & forstd sammen for
4 fa et godt bilde av trendene i returer. Dersom Norge for eksempel ikke returnerer
noen i perioden for en returavtale, men returnerer 50 personer i dret rett etter avtalen,
kan det vare et eksempel pd en moderat effektiv avtale selv om antallet personer med
avslag fra dette landet i mottak oker (og andelen som returneres, dermed er liten). Og
selv om antallet returer synker, betyr ikke det i seg selv at avtalen er lite effektiv. Det
kan for eksempel henge sammen med at det ikke er flere igjen & returnere, og at andelen
som blir returnert dermed gir opp (selv om antallet returer da gir ned).

Det er ogsa viktig a skille mellom ulike typer returer. Vi har inkludert bade tvangs-
returer og assisterte returer. Innenfor tvangsreturer er det imidlertid flere under-
kategorier, som Politiets utlendingsenhet definerer slik:

o Asyl:alle som er uttransportert etter & ha soke beskyttelse (asyl) i Norge, og som har
fatt endelig avslag pa en asylsoknad som er realitetsbehandlet i Norge. Inkluderer
ogsé de som har et utvisningsvedtak.

¢ Dublin: de som uttransporteres etter Dublin-avtalen til et land som er med i Dublin-
samarbeidet, ogsd de som har et utvisningsvedtak®

Y I rapporten kommer vi til 4 bruke bdde andel returer og sannsynlighet for retur. I denne sammenhengen
er disse ensbetydende. Dersom 45 prosent av alle med utreiseplike fra Irak ble returnert i 2010, var sann-
synligheten for 4 bli returnert til Irak hvis du hadde utreiseplike, i 2010 45 prosent.

20 Om hvem som omfattes av Dublin-avtalen, beskrevet av PU: «Dublin-samarbeidet bestar av EU-
landene, Island og Norge. Avtalen regulerer blant annet hvilket medlemsland som skal behandle asyl-
soknaden. Formalet er 4 hindre at en person seker asyl i flere ulike curopeiske land, men ogsa  serge for
at ett av landene tar ansvar for asylsokeren. I statistikken inkluderes bade returer i henhold til Dublin-
forordningen og returer til et ‘tryge annet land’ Dette er saker hvor personer har sokt asyl i Norge, men
hvor det allerede foreligger en oppholdstillatelse (flyktningstatus eller annen form for tillatelse) i et annet
land som regnes som trygt.»
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e Bortvist: personer som er bortvist fra riket fordi de ikke har lov til & vare her. Dette
kan ha ulike &rsaker, men personene som blir bortvist, har ikke innreiseforbud etter
uttransport.

o Utvist: alle som er uttransportert etter  ha blitt utvist fra riket, som ikke har sokt
beskyttelse (asyl) eller omfattes av Dublin-avtalen. De fleste i denne kategorien er
utvist pd bakgrunn av straffereaksjon og far et tidsbegrenset innreiseforbud. Brudd
pa innreiseforbudet er straftbart.

e Andre: personer som ikke omfattes av noen av de andre kategoriene®

For vire formél er Dublin-returer ikke relevante og derfor fjernet fra alle vire analyser.
Vi ekskluderer Dublin-returer ved 4 forholde oss til hvilket land personer blir returnert
til, ikke statsborgerskapet pa personen som blir returnert. Dublin-returer er irrelevante
fordi de ikke reguleres av returavtalene, og oppgang eller nedgang i denne typen retur
kan umulig tilskrives returavtaler. Grafene som viser anzall returer, inkluderer bade
asyl, bortviste, utviste og andre. I analysen av andeler for retur baserer vi oss derimot
kun pé asylreturer. Grunnen til dette er at vi ensker 4 se hvor stor andel av personer
uten lovlig opphold som returneres. For asylsokere har vi en komplett oversikt over
hele populasjonen, altsé alle uten lovlig opphold, og om de returnerer eller ikke. Det
finnes ikke noe komplett register over alle som oppholder seg ulovlig i Norge fra alle
land, og det er derfor ikke mulig 4 si noe om hvor stor andel av disse som returneres.

Vi har ogsé valgt 4 inkludere en egen graf for utreisepliktige i mottak, i tillegg til
andler. Den grafen gir en illustrasjon av hvor godt myndighetene lykkes i & returnere
personer fralandet det er snakk om. De aller fleste returer skjer av personer som sitter i
mottak, ifelge Politiets utlendingsenhet, og ikke av de som har forlatt mottaket. Dersom
et sveert hoyt antall med utreiseplike sitter pi mottak uten 4 bli returnert, tyder det
pa at denne gruppen er svert vanskelig & returnere. Dersom antallet med utreiseplike
pa mottak er lavt, men det er mange med utreiseplikt som har forsvunnet fra mottak,
kan et lavt returtall skyldes at politiet rett og slett har vanskeligheter med & spore opp
personene med utreiseplikt. Vi burde ikke lese for mye inn i hvor mange som sitter
pa mottak med utreiseplikt, sammenlignet med hvor mange som har forsvunnet med
utreiseplikt. Likevel har vi inkludert grafen for 4 gi et helhetlig grunnlag for a diskutere
effekten av returavtalene.

Grafen som viser andeler av utreisepliktige som blir returnert til ulike tidspunkter
tar utgangspunke i alle som fikk vedtak om utreiseplikt for og etter returavtalen ble
inngatt, og si ser vi pa hvor stor andel av de som ble returnert assistert, og de som
ble returnert med tvang, og hvor mange som forsvant fra mottak. Disse andelene
tilsvarer hvor stor sannsynlighet det var for 4 returnere eller forsvinne for de som fikk

! Dette er hentet fra PUs egen statistikk som finnes pé: https://www.politi.no/vedlegg/lokale_vedlegg/
politiets_utlendingsenhet/Vedlegg 3490.pdf
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vedtak om utreiseplike for avtalen ble inngatt, sett i forhold til de som fikk vedtak om
utreiseplikt etter avtalen ble inngéitt. De som fikk vedtak om utreiseplikt for avtalen
var inngatt, men returnerte etter avtalen var inngatt, er ikke tatt med i analysen. Disse
utgjor imidlertid kun 23 prosent av returene og pavirker ikke resultatet i stor grad.

Maling av endring i ankomstmgnstre
For 4 svare pa hvorvidt vi har sett endringer i ankomsttallene i perioden for og etter
returavtalen, vil vi presentere folgende grafer for hver av avtalene vi ser neermere pé i

kapittel 5-7:

o antalletankomster som fikk utreiseplike fra landet, etter vedtaksstatus 2003-2015
e andel landgruppen utgjorde av ankomster til Norge 2003-2015

e andelankomster (av totale EU-ankomster), ssmmenlignet med Sverige og Danmark

Som med returer vil vi beskrive endringer bade i antall ankomster og i andelen ankom-
ster. For a forsté viktigheten av & se pd andeler i tillegg til antall kan vi bruke 2015 og
2016 som eksempel. Fjordret, 2015, var et rekordar i antall ankomster, mens 2016 ser ut
til  bli et rekordlavt ar. Per 1. september 2016 hadde totalt 2248 mennesker sokt asyl

i Norge, dette er mindre enn det kom pé en uke da ankomstene nddde sitt toppunke i

fjor (med 2502 ankomster i uke 46).?2 Disse generelle endringene kan ikke tilskrives

en returavtale Norge har med et spesifikt land, og endringer i antallet sokere fra ulike

land kan derfor ikke tolkes som et resultat av en returavtale. Men om vi ser hvor stor
andel av asylankomster for eksempel afghanere utgjor i ulike r, vil det fjerne effekten

av de generelle svingningene i ankomsttall og muliggjere analyser av ankomstene fra

et spesifikt land i relasjon til andre. En slik endring vil potensielt kunne forklares med

at Norge har eller ikke har en returavtale med det aktuelle landet.

I de tre returavtalene vi ser naermere pd, vil vi ogsa sammenligne utviklingen med
trendene i Sverige og Danmark og se hvor stor andel av EUs asylsokere fra de ulike
landene vi fir sammenlignet med vare naboland. Disse tallene er viktige, fordi de
gir en indikasjon pa hvorvidt en nedgang eller oppgang i ankomster for en spesifikk
gruppe skyldes en okning i antallet flykeninger fra dette landet i EU generelt, noe som
ikke kan tilskrives Norges avtale, eller om andelen av asylsekere faktisk oker eller gar
ned sammenlignet med resten av Europa. Samlet gir disse grafene et godt inntrykk av

*> Statistikken for 2015 er hentet fra UDIs nettsider: https://www.udi.no/statistikk-og-analyse/statistikk/
asylsoknader-etter-statsborgerskap-og-maned-2016/ (hentet 20.09.16) Fjorarstallene er hentet fra regje-
ringens oversiktsside som oppgir ankomster brutt ned pd uker: https://www.regjeringen.no/no/tema/
innvandring/asylsituasjonen/innsike/tiltak-for-a-handtere-asylsituasjonen/id2459375/ (hentet 20.09.16)
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hvorvidt det har kommet flere eller ferre asylsokere uten beskyttelsesbehov til Norge
for og etter de ulike avtalene.

Skyldes endringer returavtalene?

De kvantitative analysene vil kunne svare pa hvorvidt vi har sett endringer for og etter
avtaleinngielse, og kontrollere for enkelte faktorer som nevnt over. Likevel kan ikke
disse tabellene alene gi et tydelig svar pd om endringene vi ser, er en kausal effekt av
avtalene. Selv om andelen av utreisepliktige som returnerer oker ogandelen asylsokere
som far avslag pa sine soknader synker arene etter en avtale har blitt inngate, er det ikke
gitt at det er pd grunn av avtalen. Det kan vere at de sosiale og eller politiske forhol-
dene i avsenderlandet endrer seg akkurat pd samme tid som avtalen ble inngétt, noe
som bidrar til & oke eller minke ankomster og oke eller minke returer, helt uavhengig
av avtalen (se for cksempel Hatton 2009). Det kan ogsa vare det Czaika og de Haas
(2013) kaller implementeringsgap — et misforhold mellom hvordan returavtalene er
ment 4 fungere, og hvordan de implementeres i praksis.

For 4 tolke de kvantitative tendensene vi ser, vil vi derfor dra nytte av noen av de
kvalitative datakildene vi har (se presentasjon av data i starten pa dette kapittelet). For
vare tre hovedcaser (Irak, Etiopia og Russland) vil vi gi inn i konkrete faktorer som kan
forklare tendensene vi ser i returer og ankomst. Denne analysen vil ikke komme med et
hundre prosent sikkert svar pa effekten av returavtale, men vil kunne sannsynliggjore
om trendene i ankomster og returer for og etter avtalen kan skyldes at avtalene ble
inngatt. Det gir oss ogsa en forstéelse av hvorfor avtalene har fungert / ikke fungert.

Det er viktig & understreke at denne forstielsen av effekt innebarer begrensninger.
Ved & ta utgangpunke i gitte mal (okning i retur, nedgang i ankomster), vurdere om
disse er innfridd og hvorfor, vil vir forstaelse av effekt ha et normativt og subjektivt
utgangspunkt. Vi méiler om myndighetenes mal er innfridd pa visse parametere, og vil
ikke fange eventuelle uintenderte effekter av avtalene. Dette er godt problematisert av
Eide (2013:7) i hennes analyse av den etiopiske returavtalen, som peker pa at selv om
en politikkendring forer til intenderte resultater, kan den ha uintenderte konsekvenser.
Dette kan for eksempel vere hvordan returavtaler pavirker diasporaen ved & skape
usikkerhet og mistillit, det kan pavirke det bilaterale samarbeidet med det aktuelle
landet mer generelt, virkninger pé andre politikkomrader eller det kan potensielt fore
til flere returer som bryter med folkerettslige prinsipper. Som understreket over vil ogsa
mangelen pé perspektiver fra de utreisepliktiges opprinnelsesland begrense analysene,
da dette kun blir dekket i begrenset grad gjennom sekunderlitteratur. Vivil gjennom

 Tilsvarende tall fra ovrige land kan finnes i etdigitalt vedlegg pa denne nettsiden: http://www.fafo.no/
index.php/nb/zoo-publikasjoner/fafo-rapporter/item/retur-som-avtalt
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denne studien for eksempel ikke kunne forsta fullt ut hva som ligger til grunn for at
noen land samarbeider om retur etter avtaleinngielse og andre ikke.

Vi vil altsd i denne studien konkludere med at en returavtale har vart effektiv der-
som i) de kvantitative dataene viser endringi returmenstre og ankomstmenster, og ii)
dersom vare kvalitative data sannsynliggjor at denne endringen skyldes signering av
returavtalen. Vi tolker ikke en endring i trid med avtalenes mélsettninger som en kausal
sammenheng. Et fravar av endring vil heller ikke tolkes som et bevis pé at returavtalen
er ineffektiv. Dette er fordi man kontrafaktisk vil kunne hevde at ankomster kunne
vert hoyere og antallet tvangsutsendelser lavere dersom man ikke hadde hatt en avtale.
Vivil likevel argumentere for at en nedgang i tvangsreturer / okning i ankomster etter
avtaleinngaelse viser at returavtalen ikke var et effektivt virkemiddel gitt de mélene
man hadde satt. Vi méler altsd avtalenes effektivitet og ikke avtalenes effeke (Cazika
& de Haas 2013).

Resten av rapporten vil vare strukturert som folger. Forst presenterer vi noen over-
ordnede tall for antall returer og ankomster generelt for de 10 siste drene. Videre ser
vi pé hvordan ankomstmenstre og returmenstre var for og etter avtaleinngaelse i de ni
landene i vart utvalg. Deretter gar vi inn i de tre hovedcasene vare. Etter diskusjonen av
disse casene avslutter vi med en diskusjon i kapittel 8 om hva denne empiriske analysen
kan lzre oss om effekten av returavtaler.
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4 Er returavtalene effektive -
hva sier tallene?

I dette kapittelet gir vi kort en oversikt over utviklingen i returtall i Norge siden 2003,
for vi ser nermere pi endringer i retur- og ankomstmenstre for land som innferer
returavtale. Vi har tatt for oss retur- og ankomstmenstre for ni land. Her har vi valgt
ut land som har et betydelig antall personer med utreiseplikt i norske mottak, og som
har en avtale som er gammel nok til at det er mulig & méle effekter (minimum 4 &r).
I tillegg har vi konsentrert oss om stater som ikke er medlem av Schengen: Ukraina,
Georgia, Vietnam, Albania, Kosovo, Serbia, Irak, Etiopia og Russland.** Her presenterer
vi samlet statistikk og grove trender. Mer detaljerte oglandspesifikke tall som supplerer
analysen, presenteres i vedlegg 2%5. Mens dette kapittelet kun gir svar pi om ankomst- og
retur-monstrene endrer seg i perioden etter returavtaler er inngétt, vil de pafelgende
kapitlene peke pa mekanismer som kan forklare de monstrene vi ser.

4.1 Returtrender i tall

Det er en vedvarende utfordring for norske myndigheter at mange migranter ikke
forlater Norge etter at de har fatt avslag pa en asylseknad. Oppdaterte prognoser av
SSBs beregninger konkluderer med at det per 2010 oppholdt seg mellom 18 000 og
56 000 personer i Norge uten lovlig opphold, men forskerne understreker at det laveste
anslaget, 18 100, var det mest sannsynlige tallet (Mohn mfl. 2014: 11, beregninger
basert pa Zhang 2008). Ifelge SSBs beregninger er rundt to tredjedeler av de som
oppholder seg i Norge uten lovlig opphold, personer som har sokt asyl og fatt avslag
pa sine seknader (Zhang 2008).

I perioden 2003-2015 fikk nermere 60 000 personer vedtak om utreiseplike fra
Norge. Av disse har litt over halvparten returnert assistert eller med tvang, mens 45
prosent er forsvunnet fra mottak og har ukjent oppholdssted.

# Som tidligere nevnt vil Afghanistan presenteres for seg i vedlegg 1 siden returavtalen ble inngéee tidligere
enn de andre, noe som gjor at vi ikke kan si noe om andeler.

» http://www.fafo.no/index.php/nb/zoo-publikasjoner/fafo-rapporter/item/retur-som-avtalt

45



Figur 4.1 Personer med vedtak om utreiseplikt gitt i perioden 2003-2015 fordelt pa status per
01.06.2016 (N = 58 387)
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Som vi ser i figur 4.1, har om lag 15 prosent av de med utreiseplikt returnert assistert,
mens 38 prosent blir vaerende i Norge. Av alle med utreiseplikt forsvinner rundt en
tredjedel fra mottak, mens 5 prosent oppholder seg i mottak med utreiseplikt i dag.
Per 1. september 2016 bodde 2172 personer med utreiseplikt pa asylmottak i Norge.
Malet for norsk returpolitikk er 4 fa andelen som er forsvunnet og i mottak, over pd
retursiden av denne figuren. Returavtaler er ett av virkemidlene som settes inn for &
na dette milet.

Den store andelen som er forsvunnet, vet vi relativt lite om. Dette er personer som
har forlatt mottaket, og dersom de fortsatt oppholder seg i Norge, gjor de det uten
lovlig opphold. Personer uten lovlig opphold utgjer omkring 0,39 prosent av Norges
totale befolkning (Zhang 2008: 3; se Clandestino 2009: 105-106 for europeiske tall).
P4 tross av okende forskningsinteresse de senere arene (se for eksempel PROVIR;
Brekke 2012b; Qien & Sensterudbraten 2011; Brunovskis og Bjerkan 2008; Ellingsen
2010; Thomsen m.fl. 2010) er det begrenset kunnskap om gruppen, ogalle estimater
pa storrelse er svert usikre. Personer med avslag pé asylsoknader utgjor hoveddelen av
de som lever i Norge uten lovlig opphold (Zhang 2008). Tallene over indikerer at de
fleste som har forsvunnet fra mottak i Norge med ukjent oppholdssted, ikke lenger
oppholder seg i Norge. Vi vet imidlertid ikke hvor stor andel av de som registreres
som forsvunnet fra mottak, som blir i landet. Nar en asylseker blir meldt forsvunnet
fra mottak, vil Politiets utlendingsenhet (PU) etter 12 mineder gjennomfore under-
sokelser for & se om det er tegn til at personen er i Norge. Dersom politiet har «sikker
informasjon om at sekeren ikke lengre er i landet>, vil saken bli avsluttet som antatt
utreist (UDIs rundskriv RS 2014-020: punkt 3.1 og korrespondanse med PU). Da
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denne rapporten gikk i trykken, var det ikke mulig & framskaffe en oversikt over hvor
stor andel av de som opprinnelig er registrert som forsvunnet (og som dermed er
registret som forsvunnet i vare data), som er antatt utreist.”

Figur 4.2 viser utviklingen i antall returer over tid fordelt pa ulike kategorier av
returer, avhengig av soknads- eller oppholdsgrunnlaget i Norge. Kategorien asylsokere
bestar av personer som har fatt avslag pé sin seknad om beskyttelse i Norge. Kategorien
Dublin-returer er personer som, med bakgrunn i Dublin-samarbeidet, er uttransportert
til et annet europeisk land hvor de tidligere har soke asyl, passert grensen ulovlig, har
fate utstedt visum eller relatert til andre kriterier i Dublin III-forordningen. Andre
returer er utlendinger som ikke har sekt om asyl, men som av andre grunner oppholder
seg ulovlig i Norge. Figuren viser antallet returer for disse kategoriene i den perioden
vi analyserer (2005-2015).

Figur 4.2 Antall tvangsreturer effektuert i perioden 2005-2015 (N=64 336)
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De siste 10 arene har antallet returer totalt okt kraftig fra om lag 4000 i 2005 til om
lag 9500 i 2015. Den storste delen av den okningen skyldes «andre returer», altsd
straffedemte og andre som oppholder seg ulovlig i Norge, men som ikke har skt asyl.
Retur av asylsokere har ogsé ok, fra om lag 500 i aret fram til 2009 til jevnt over 1000
per ar etter 2011. @kningen av returer kan i stor grad forklares politisk. De siste arene
har retur fatt en stadig viktigere plass i norsk politikk.

Politiets utlendingsenhet styres av maltall som fastsettes av regjeringen gjennom
statsbudsjettet arlig. Tvangsreturer er likevel ikke utelukkende et okonomisk spersmal.

%€ PU har satt i gang et storre utredningsprosjeke der de skal se om det er mulig & nerme seg en beskrivelse
av de personene som forsvinner, omfang og modus. Prosjekeet skal ifelge korrespondanse med PU vere
ferdig 31. mars 2017.
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Som vi skal se i denne rapporten, er utfordringene ved retur komplekse og henger tett
sammen med bilateralt samarbeid pa flere nivier ogvilje til 4 samarbeide om retur helt
fra individniva til statsnivé, og muligheten for & returnere pavirkes ogsa naturligvis av
internasjonale forhold i opprinnelsesland og Europa.

I tillegg er det av stor betydning hvor mange utreisepliktige som til enhver tid
befinner seg i norske asylmottak. Figur 4.3 viser den generelle utviklingen i antall
utreisepliktige i mottak fra 2003 til 2015.

Figur 4.3 Antallet utreisepliktige i norske asylmottak etter maned og ar
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Viser at totalantallet gikk gradvis nedover til 2008 for det begynte 4 stige kraftig. Rundt
2014 nidde det en topp med rundt 5000, mens det na sitter om lag 2200 personer med
utreiseplikt i norske mottak. Dette indikerer at det til enhver tid har vart en betydelig
gruppe i norske mottak med utreiseplikt som man ikke har klart a returnere. Nar man
ser pa ekningen i returer som vist i figur 4.2, er det alts ikke slik at dette utelukkende
kan forklares med endret politikk eller enkelte tiltak som for eksempel returavtaler.
De siste drene, siden 2008, har det ogsa vert langt flere som faktisk kunne returneres.
La oss se litt nermere pd gruppen som sitter pa mottak i dag, per juni 2016. Figur
4.4 viser ankomstar og vedtaksar for alle som per juni 2016 sitter i norske mottak.
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Figur 4.4 Personer med utreiseplikt i norske asylmottak per juni 2016 fordelt pa ankomstar og
vedtaksar (N = 2690)
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I figur 4.4 ser vi at en betydelig andel av de som i dag sitter med utreiseplikt i mottak,
har veert i Norge i svert mange dr. Om man legger sammen prosentene, viser grafen at
cirka halvparten kom i 2011 eller for, mens en fjerdedel kom i ér eller i fjor. Hva gjelder
vedtaksir, fikk om lag en fjerdedel vedtaket i 2011 eller for, mens rundt 40 prosent fikk
vedtaket i &r eller i fjor. Det er sannsynlig at de personer som har sittet lenge pa mot-
tak med avslag, av ulike grunner er vanskelige & returnere. Nar antallet utreisepliktige
i mottak gir ned og man ser at de som bor igjen pa mottakene, har lang botid, er det
sannsynlig at & opprettholde hoye returtall vil bli stadig mer utfordrende.
Er detsa slik at de som sitter med avslag ved norske mottak, kommer fraland Norge

ikke har inngatt returavtale med? Nei, som vi kan se fra soylene i figur 4.5, kommer
hele 37 prosent fra land Norge har en returavtale med.
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Figur 4.5 Personer med utreiseplikt i mottak fordelt pa landbakgrunn der opprinnelsesland har
eller ikke har returavtale med Norge, i prosent (N = 2690)
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Det at nesten 40 prosent av alle som sitter i mottak i dag, kommer fra land med retur-
avtale, viser at det & fi en returavtale pa plass ikke loser alle utfordringene ved retur ogat
norske myndigheter ikke far returnert folk uten problemer, selv om vi har en returavtale.

4.2 Endringer i retur- og ankomstmeonstre

Som nevnt i kapittel 1 er hovedmalet med returavtaler 4 legge til rette for nedvendige

prosedyrer slik at Norge kan gjennomfere tvangsretur. Den mest sentrale vurderingen

av maloppnaclse er derfor effekten avtalene har pd Norges implementering av tvangs-
returer. Men returavtaler forventes ogsa 4 oke frykten for tvangsretur og derfor indirekte

fore til at flere velger assistert retur, eller at nye grupper velger a reise til andre land enn

Norge og slik reduserer ankomsttallene. Under undersoker vi om tilgjengelig retur- og
ankomststatistikk ser ut til & underbygge slike effekter.

Endringer i tvangsreturer

Tabell 4.1 viser endringer i antall tvangsreturer rene for og arene etter avtaleinngaelse.
Tabellen inncholder alle typer returer, det vil si bade asylsokere med utreiseplikt og
personer som av andre grunner oppholder seg i Norge ulovlig.
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Tabell 4.1 Endringer i antall tvangsreturer for og etter avtalen (bade asyl og andre typer returer)

Antall tvangsreturer 2 ar for avtale Forste 2 ar etter 2-4 ar etter avtalen
Irak (avtale inngatt 2009) 52 292 430
Russland (2008) 114 272 635
Etiopia (2012) 12 14 3
Albania (2009) 96 102 487
Serbia (2010) 127 497 168
Kosovo (2011) 208 140 186
Vietnam (2007) 18 46 37
Ukraina (2011) 20 37 106
Georgia (2012) 32 65 68

I alle landene unntatt Etiopia og Kosovo ser vi en ekning i det totale antallet returer etter
at avtalen inngés. Antallet returer er imidlertid ikke et tilstrekkelig mal pa om retur-
monstrene faktisk endret seg som folge av avtalen. Vi er ogsa nedt til 4 se pa endringer
i hvor mange som faktisk hadde utreiseplike fra et gitt land. I de folgende analysene vil
vi kun se pd asylsokere og ikke andre typer returer, da vi ikke har en fullstendig oversikt
over populasjonen fra ulike land som oppholder segi Norge uten lovlig opphold, som vi
kan ta utgangspunkt i for & beregne andeler. Vi har derimot en komplett oversikt over
hvor mange asylsokere som til enhver tid har vedtak om utreiseplikt, og hvor mange
av de som blir returnert. Figur 4.6 (neste side) viser hvor mange utreisepliktige som
var i mottak i perioden 2005-2015, for landene vi analyserer.
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Figur 4.6 Utreisepliktige i mottak 2003-2015 fordelt pa landbakgrunn
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Figur 4.6 viser at det er stor variasjon i hvor mange utreisepliktige som oppholder seg i
norske mottak fra ulike land, og at de ni landene vi analyserer, har svert ulike trender
hva gjelder utreisepliktige i mottak. Noen av landene skiller seg ut ved at de har en
storre populasjon av utreisepliktige generelt i perioden vi her ser pa. Det gjelder Irak,
Etiopia, Russland og delvis Serbia og Kosovo.

Irak fikk returavtale i 2009, og vi ser en klar nedadgiende trend i andelen utreise-
pliktige etter avtaleinngaelse, noe som tyder pd at avtalen har fungert. I Russland ser vi
en kraftig oppgang i utreisepliktige rett etter avtalen ble inngétt i 2008, for tallet faller
kraftig fra 2010 og framover. For Etiopia har antallet steget jevnt ogsa etter at avtalen
ble inngatt i 2012. Serbia hadde en kraftig oppgang av utreisepliktige i mottak rundt
2009. Norge inngikk en returavtale med Serbia som tradte i kraft i juni 2010. Rett etter
dette sank antallet utreisepliktige drastisk. Figur 4.6 viser en markant okning i utreise-
pliktige fra Kosovo i 2009 til om lag 100 utreisepliktige i norske mottak. Norge inngikk
returavtale med Kosovo som tradte i kraft i januar 2011. Innen den tid hadde antallet
allerede sunket til under 60.%” I drene for avtalen kom p plass, ble det gjennomfort
208 tvangsreturer, et antall som ikke ble matchet etter at returavtalen var pé plass, i all
hovedsak fordi det ikke var like mange igjen & returnere i 2011 som i érene for. Dette
viser viktigheten av & se pa returer i lys av hvor mange personer med utreiseplikt som
bor pé norske mottak. Vi viser dette i tabell 4.2.

7 17. februar 2008 erklerte Kosovo seg som selvstendig stat.
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Ogsa her forholder vi oss kun til retur av asylsokere og ikke andre personer som opp-
holder seg i Norge ulovlig. Ved 4 se pa hvor stor andel de som ble returnert, utgjor av
den totale populasjonen utreisepliktige, kan vi si noe om hvor sannsynlig det var for
utreisepliktige av en gitt nasjonalitet & bli returnert i drene for og etter returavtalene

ble inngatt.

Tabell 4.2 Endringer i andeler tidligere asylsokere med utreiseplikt som ble tvangsreturnert
for og etter avtaleinngaelse

For avtalen* 0-2 ar etter 2-4 ar etter
Irak (avtale inngatt 2009) 3 % (536) 13 % (1,649) 21 % (727)
Russland (2008) 19 % (649) 27 % (729) 30 % (500)
Etiopia (2012) 3 % (362) 1 % (283) 0 % (178)
Albania (2009) 37 % (287) 53 % (39) 77 % (143)
Serbia (2010) 28 % (338) 69 % (323) 56 % (189)
Kosovo (2011) 23 % (309) 35 % (199) 29 % (231)
Vietnam (2007) 32 % (35) 41 % (42) 38 % (29)
Ukraina (2011) 32 % (83) 59 % (15) 23 % (115)
Georgia (2012) 26 % (251) 22 % (92) 41 % (52)

*Populasjonen i parantes er alle med vedtak om utreiseplikt fra landet, som har ankommet etter 2003, fram
til avtalen ble signert.

Tabell 4.2 viser at det svert stor variasjon i hvor sannsynlig det er & bli tvangsreturnert,
bide for og etter en returavtale er pa plass. For avtalene varierte andelene som ble
tvangsreturnert fra 3 prosent (Etiopia) til 37 prosent (Albania). Etter avtalene varierte
andelene fra 1 prosent (Etiopia) til 77 prosent (Albania).

I alle land som har en betydelig populasjon utreisepliktige, Irak, Russland, Etiopia,
Albania, Serbia og Kosovo, finner vi en okning etter avtaleinngaelse, med unntak av
Etiopia. Albania og Serbia har hatt serlig tydelige positive trender, med okning pa
28 0g 35 prosentpoeng i de 4 forste arene etter avtaleinngéelse. Ogsa for Russland og
Irak er trendene tydelig positive. For Ukraina far vi en svakt negativ utvikling etter
innfering av avtalen. Dette kan imidlertid ses i lys av konfliktene i @st-Ukraina som
startet i 2014, og som kan ha vanskeliggjort retur pa flere méter.

Tabell 4.2 viser en tydelig okning i andelen tvangsreturer etter innforing av retur-
avtaler. Det tydelige unntaket er Etiopia hvor det nesten ikke blir tvangsreturnert noen,
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verken for eller etter avtalen. Andelen som blir returnert med tvang, er ogsa forholdsvis
lav i alle land. Det er imidlertid en uttalt malsetting at avtalene i forste omgang skal
skape insentiver for at flere skal velge assistert retur. Under ser vi pd om avtalene kan
sies & ha en effekt ogsa pa disse.

Endinger i assistert retur

Tabell 4.3 viser endringer i antall assisterte returer arene for og drene etter avtalein-
ngaelse. Tallene inkluderer alle assisterte returer. Dette inkluderer bade personer med
utreiseplikt og enkelte som velger & returnere for asylsoknaden deres er ferdigbehandlet.

Tabell 4.3 Endringer i antall assisterte returer for og etter avtale (alle assisterte returer)

2 ar for avtale Forste 2 ar etter 2-4 ar etter avtalen
Irak (avtale inngatt 2009) 118 833 977
Russland (2008) 58 192 610
Etiopia (2012) 62 112 118
Albania (2009) 5 5 14
Serbia (2010) 82 79 40
Kosovo (2011) 277 147 204
Vietnam (2007) 16 9 6
Ukraina (2011) 8 6 73
Georgia (2012) 12 21 3

Antallet assisterte returer har okt for fem av ni returavtaler. For Irak og Russland er
okningen sarlig stor. Det er ogsa en betydelig ekning i antallet assisterte returer til
Etiopia i perioden. Disse tallene ma imidlertid ses i lys av antallet utreisepliktige som
til enhver tid befinner seg pa norske mottak. I tabell 4.4 viser vi andelen av de utreise-
pliktige som velger assistert retur for og etter inngaelse av avtalen, av asylsokere med
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utreiseplike. Dette gir oss et mél pa hvor sannsynlig det var & returnere assistert i arene
for og etter returavtalene ble inngatt.

Tabell 4.4 Endringer i andeler av tidligere asylsokere med utreiseplikt som returnerte assistert
for og etter avtaleinngaelse

For avtalen* 0-2 ar etter 2-4 ar etter
Irak (avtale inngatt 2009) 17 % (586) 52 % (1,649) 41 % (727)
Russland (2008) 21 % (649) 50 % (729) 51 % (500)
Etiopia (2012) 12 % (362) 8 % (283) 6 % (178)
Albania (2009) 5 % (287) 5 % (39) 7 % (143)
Serbia (2010) 44 % (338) 13 % (323) 17 % (189)
Kosovo (2011) 52 % (309) 41 % (199) 50 % (231)
Vietnam (2007) 2 % (35) 19 % (42) 5 % (29)
Ukraina (2011) 24 % (83) 0 % (15) 46 % (115)
Georgia (2012) 9 % (231) 13 % (92) 8 % (52)

*Populasjonen er alle med vedtak om utreiseplikt fra landet, som har ankommet etter 2003, fram til avtalen
ble signert.

Ogsa her ser vi betydelig variasjon i hvor sannsynlig det er 4 returnere assistert bade
for og etter en returavtale er pa plass.

Vi ser at for de storste gruppene, som Russland og Irak, er det en klar okning i
andelen som velger assistert retur i denne perioden. For begge disse landene har det i
denne perioden blitt innfort returprogrammer, med ekonomisk stotte til de som velger
assistert retur, og dette kan tenkes & ha vert en viktig faktor for denne ekningen. Dette
kommer vi tilbake til i de landspesifikke analysene under.

Nedgangen i antall og andelen returer som vi ser i Kosovo og Serbia, bor ogsa ses i
lys av returstotteordningene. Siden 1. september 2009 har personer som kommer fra
land som er kvalifiserte for & motta norsk bistand (sakalte ODA-land) kunnet soke
om stotte til retur (FSR-ordningen). Senere, den 1. juli 2010, ble FSR utvidet til &
gjelde alle land. For to land i utvalget har ogsi stotten blitt stoppet, i Kosovo (10. juli
2013) og i Georgia (19. juni 2012). Dette kan bidra til 4 forklare nedgangen i antall
og andel assisterte returer som vi ser i Tabell 4.3 og 4.4. Albania og Serbia er ikke med
i ordningen da de omfattes av 48-timers prosedyre, noe som kan bidra til & forklare
trendene i assistert retur for disse landene.
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Om vi ser tallene for assistert retur i sammenheng med tvangsreturene i tabell 4.1 og
4.2 ser vi en kraftig okning i andelen som returnerer, enten med tvang, eller assistert,
i drene etter at avtalen er inngatt. Om dette skyldes avtalen eller andre faktorer, er
imidlertid ikke gitt. I de kapittel 5,6 og 7 ser vi nzrmere pa dette.

Endring i ankomstmenstre

Det er ogsi et mal for returavtalene at de skal fore til ferre asylsokere uten beskyttelses-
behov fraland Norge har en avtale med. Tabell 4.5 viser antallet ankomster av asylsekere
som endte med 4 fa utreiseplike 2 &r for, 2 ar etter 0g 4 ir etter avtalen for alle landene
vi undersoker.

Tabell 4.5 Ankomster av personer som fikk avslag pa sin ssknad om asyl, for og etter avtale

To arene for avtalen 0-2 ar etter 2-4 ar etter
Irak (avtale inngatt2009) 2647 379 202
Russland (2008) 1015 952 474
Etiopia (2012) 286 165 165
Albania (2009) 387 286 165
Serbia (2010) 267 171 129
Kosovo (2011) 382 202 295
Vietnam (2007) 19 21 24
Ukraina (2011) 25 56 224
Georgia (2012) 109 120 40

For nesten alle avtalene var det kraftig nedgang i antallet asylsokere som fikk avslag etter
avtalen ble inngitt. Nedgangen var storst for Irak, men ogsa betydelig for Russland,
Etiopia, Albania og Serbia og Kosovo. For Vietnam og Ukraina var det en okning,
(og ganske kraftig okning i Ukraina), mens det var en svak nedgang i Georgia. Om vi
bruker nedgang i ubegrunnede asylsekere som malestokk, ser vi en tydelig tendens til
kraftig redusert drene etter at returavtalen ble inngatt.

Endringer i ankomstmenstre kan skyldes mange forhold, blant annet endringer i
ankomster av asylsekere til Norge generelt. Det har vi forsokt & undersoke i tabellen
under. Den viser hvor stor andel ankomster som endte med utreiseplikt, utgjorde for
og etter avtalen ble inngétt.
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Tabell 4.6 Ankomster av personer som fikk avslag pa sin ssknad om asyl, for og etter avtale

Ankomster ubegrunnete asylsokere

2 ar for avtalen

0-2 ar etter

2-4 ar etter

Irak (avtale inngatt i 2009)
Russland (2008)

Etiopia (2012)

Albania (2009)

Serbia (2010)

Kosovo (2011)

Vietnam (2007)

Ukraina (2011)

Georgia (2012)

17 % (9357)*
7 % (4624)
4 % (8009)
3 % (9357)

2 % (15 197)

3 % (12 859)
0 % (4202)
0 % (4624)

1 % (8009)

5 % (12 859)
7 % (15 197)
2 % (8732)
4 % (12 859)
2 % (8009)
2 % (7711)
0 % (9357)
0 % (15 197)

1 % (8732)

2 % (7711)
6 % (8009)
2 % (8198)
2% (7711)
1 % (8732)
4 % (4791)
0 % (12 859)
0 % (8009)

0 % (8198)

*Tallene i parentes viser det totale antallet ankomster til Norge som endte med avslag

Mens vi i de tidligere tabellene har sett pa andeler som blir returnert av alle som fir
utreiseplikt vedtak fra ulike land, ser vi her pa hvor stor andel asylsokere fra ulike land
utgjor av det totale antallet asylsokere i Norge generelt. Tabellen viser at det er en tyde-
lig nedgang for Irak, men ikke noen av de andre landene. Det indikerer at nedgangen
i antall asylankomster fra de andre landene hang sammen med en generell nedgang i
ankomster til Norge i de samme arene. For eksempel gikk ankomstene fra Russland
ned med 30 prosentpoeng, men sett i forhold til hvor stor del av ankomstene til Norge
russere utgjorde disse arene, var det ingen endring etter returavtalen ble inngatt. Det
er ikke gitt hvilket mal som er best & bruke for 4 si om returavtalene er effektive for &
redusere ankomster. Dersom man kun ser pa antallet, ser det ut til at nesten alle retur-
avtalene kan ha fort til en nedgang i antallet asylsokere som fir avslag pa sine seknader.
Ser man pé andelen, er denne effekten forsvunnet med unntak av Irak.
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4.3 Konklusjon

Analysene vére har vist at det er en klar tendens til at antallet tvangsreturer og assisterte
returer gar opp i perioden etter at en returavtale blir innfert, mens ankomstene gar ned.
Det er imidlertid viktige unntak, der vi ikke ser noen endring, og effektene varierer
stort. Det bekrefter funn fra tidligere forskning som peker pé at returavtaler alene ikke
loser utfordringene med retur. Selv om vi finner at returavtalene sammenfaller med
okninger i retur, trenger ikke det bety at det er avtalen i seg selv som forer til dette. En
like sannsynlig forklaring er at avtalen kommer pa plass nettopp fordi det er et politisk
og okonomisk klima i opprinnelseslandet som gjor det mulig 4 returnere i storre grad. I
de neste kapitlene vil vi se nermere pa hvilken mate avtalene faktisk bidrar til & forklare
endringene i monstrene beskrevet her.
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5 Irak

Returavtalen med Irak ble signert 15. mai 2009 og tradte i kraft samme dag.?® I
analysene i kapittelet over kommer avtalen med Irak ut som svart effektiv. I perioden
etter avtaleinngdelse ser man en substansiell okning i antallet tvangsreturer ogandelen
av de utreisepliktige som returneres, okning i antall og andel av utreisepliktige som
velger & returnere assistert, og en reduksjon i ankomster som ikke alene kan forklares
med en nedgang i asylankomster til Norge spesielt. Dette gjor det spesielt interessant
& se nermere pa Irak for & vurdere om det kan sannsynliggjores at disse endringene er
et resultat av returavtalen.

I dette kapittelet vil vi forst gi en deskriptiv presentasjon av retur- og ankomst-
mensteret til og fra Irak i den perioden vi analyserer. For & vurdere om disse endrin-
gene kan tilskrives returavtalen tar vi utgangspunkt i fire etablerte forklaringer pa
retur- og ankomstmenstre og vurderer om de kan forklare de endringene vi finner.
Videre vurderer vi om returavtalen la bedre til rette for returer — og i hvilken grad det
kan sannsynliggjeres at returavtalen med Irak kan forklare de endringene i retur- og
ankomstmenstre som vi observerer.

5.1 Endringer i returmegnstre

Figur 5.1 viser antallet tvangsreturer og assisterte returer fra 2003 til 2015. Vi finner
atantallet assisterte returer okte betraktelig, mens antallet tvangsreturer okte moderat
de forste arene etter avtalen ble inngatt. Antallet assisterte returer okte ogsa kraftig
de forste arene etter avtalen. I de siste drene kan det se ut som at antallet returer har
stabilisert seg pa et lavere niva, men likevel et nivd som er nar det dobbelte av antallet
for returavtalen ble inngétt.

% https://www.regjeringen.no/no/akeuelt/irak_avtale/id562738/
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Figur 5.1 Antall returer gjennomfert til Irak etter returtype og ar fra 2003 til 2015
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2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011|2012 (2013 | 2014 | 2015

----- Assistert | 122 | 38 | 26 | 40 | 78 | 343 | 490 | 535 | 442 | 326 | 208 | 236

Tvang 0 15 17 14 38 | 94 | 198 | 297 | 133 | 83 58 | 48

- — - Total 122 | 53 | 43 54 | 116 [ 437 | 688 | 832 [ 575 | 409 | 266 | 284

Mens antallet tvangsreturer var svert lavt for avtalen i 2009, okte dette til 19812010 og
29712011, for tallene gradvis har gitt nedover igjen. Denne okningen er delvis knyttet
til en okning i returer av personer som ikke har seke asyl. I de forste drene etter avtalen
var om lag 30-40 prosent av tvangsreturene ikke asylreturer, men utviste og bortviste
personer. Denne andelen har sunket de siste drene og ligger pa rundt 10-15 prosent.

Som argumentert tidligere i rapporten er det nyttig ogsé 4 se pa andeler for 4 fa
et bilde av om sannsynligheten for at en person med utreiseplike blir tvangsreturnert,
endrer seg etter avtaleinngaelse. Over si vi at antallet som returnerte assistert og med
tvang, okte i drene etter avtaleinngaelsen i mai 2009. Dette reflekteres ogsd i figur 5.2
som viser at det kun var 3 prosent som ble tvangsreturnert for avtalen ble signert, mens
detiarene etter avtalen okte gradvis til nzermere 20 prosent. Vikan se en liten nedgang
de 2 siste arene vi analyserer her, men den er likevel ikke betydelig sammenlignet med
andelen som ble tvangsreturnert for avtalen var signert.
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Figur 5.2 Andeler av utreisepliktige asylsakere som returnerer og forsvinner for og etter avtale-
inngaelse (avtale inngatt mai 2009) (N = 3295)
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Det tydeligste i figur 5.2 er kanskje likevel nedgangen i andelen som forsvinner. Andelen
som forsvinner ble redusert med om lag 40 prosentpoeng etter at returavtalen med Irak
var signert. Dette skyldes ekningen i tvangsreturer og ikke minst den store okningen
iandelen som sokte assistert retur.

Disse grafene tegner et bilde av at man gjennom 4 innga en returavtale med Irak
oppnéidde det som framstir som en midlertidig braksuksess med en effekt som ser ut
til & avta noe med tid. Likevel er det verdt & understreke at andelen som ble tvangs-
returnert til landet selv mange ar etter fremdeles er betydelig hoyere enn for avtalen.
Nar det kommer til assistert retur, ser vi samme meonster.

Hvorvidt disse ekningene i retur kan sannsynliggjores & skyldes at det er undertegnet
en returavtale, vil vi komme tilbake til senere i dette kapittelet.

Oppsummert viser den kvantitative analysen

e cnokningiantallet returer de forste arene etter avtalen

o cnokningiandelen som tvangsreturneres i arene etter avtalen

e cnokningiandelen som returnerer assistert i arene etter avtalen
e ennedgangiandelen som forsvinner i rene etter avtalen

e at den storste effekten ser ut til 4 vare de forste rene etter, mens returnivaene ser
ut til & stabilisere seg rundt 3—4 ar etter at avtalen ble inngatt
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5.2 Endringer i ankomstmgnstre

Ankomsten av irakiske asylsokere til Norge okte kraftig aret for inngdelsen av retur-
avtalen. Som figur 5.3 viser, var 2008 et ar som var karakterisert av sveert mange asyl-
ankomster sammenlignet med arene for og de som fulgte. Med unntak av 2015, hvor
ankomster var pd 2008-nivé, har antallet holdt seg lavt.

Figur 5.3 Antallet asylsokere totalt, etter vedtaksstatus og ar, for arene 2003-2015
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Den striplete linjen i figur 5.3 viser hvor stor andel av disse ankomstene som endte med
avslag fra 2003 til 2015 fra Irak. Som man ser, folger de to linjene hverandre relativt
stabilt, noe som tyder pd at avslagsprosenten har holdt seg relativt jevn de siste 12 arene.
Den store okningen i 2008 gjorde at irakere pa dette tidspunktet utgjorde over en
femtedel av alle ankomster til Norge. Dette kan vi se i figur 5.4, som viser hvor stor
andel irakere utgjor av alle asylsekere til Norge i denne perioden. Interessant nok kan
vi se at den storste okningen av andelen kom mellom 2005 og 2007, for den storste
okningen i antall ankomster. Irakere utgjorde kun 5 prosent av totalantallet i 2004,
mens de utgjorde 18 prosent av totalantallet 2 ar senere.

62



Figur 5.4 Andel irakerne utgjorde av ankomster til Norge etter ankomstar (N = 155 815)
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Mens okningen i antall fra 2007 til 2008 var hey (mer enn en dobling), okte andelen
irakere av totale asylankomster kun fra 18 til 21 prosent. I arene etter avtaleinngaelsen
12009 ser vi at ogsd andelen irakere gar kraftig ned, med unntak av 2015.

Oppsummert finner vi altsa
e en nedgangiantallet ankomster i rene etter avtalen

e at irakere utgjorde en lavere andel av norske ankomster arene etter returavtalen
ble signert.

5.3 Kan eventuelle endringer tilskrives avtalen?

Tallene over viser at det relativt raske etter avtaleinngdelse var en substansiell okning
av returer i en todrsperiode for det tilsynelatende narmest stoppet opp. Ankomstene
gikk ogsd ned i arene etter avtaleinngaelse, men okte igjen flere ar senere. For & vurdere
hvordan disse monstrene best kan forstas, strukturerer vi analysen rundt fire etablerte
forklaringer som er 4 finne i forskningslitteraturen i dette feltet. Til slutt gir vi en vur-
dering av hvorvidt returavtaleinngielsen kan forklare endringene vi finner i retur- og
ankomstmenstre.
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Skyldes gkningen i returer at det var mange a returnere?

Vire data viser en sammenheng mellom antallet utreisepliktige og antallet tvangsreturer,
med andre ord var det flere 4 returnere pé det tidspunktet avtalen ble inngétt, sammen-
lignet med tiden for og etter. Antallet utreisepliktige okte kraftig i slutten av 2008 og
begynnelsen av 2009 (se figur 5.5). Fra & vare 149 utreisepliktige irakere i juni 2008
var det 629 ved utgangen av 2009. Ved signering av returavtalen var det derfor mange
som kunne returneres. Fordi det var mange personer med utreiseplike, var det lettere
for Politiets utlendingsenhet 4 finne personer som hadde gyldig reisedokument eller
andre identitetspapirer som muliggjorde retur. Etter den forste perioden med mange
returer ser vi at antallet utreisepliktige irakere er nede i cirka 200 igjen.

Figur 5.5 Antall utreisepliktige asylsgkere med irakisk landbakgrunn i norske asylmottak fra
2003-2015
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En del av forklaringen pé hvorfor man kunne returnere si mange i den perioden, var
at det var mange 4 ta av. Aldri har det vart si mange fra Irak med utreiseplikt, verken
for eller siden. I de forste drene etter avtalen var i tillegg om lag 30-40 prosent av
tvangsreturene ikke asylreturer, men utviste og bortviste personer. Denne andelen har
sunket de siste rene og ligger pa rundt 10-15 prosent.

Det ser ut til at ekningen i antall returer kan henge sammen med antallet utreise-
pliktige irakere i Norge. Likevel forteller ikke dette oss noe om en eventuell rsaks-
sammenheng mellom de to. Med andre ord vet vi ikke om man fikk til mange returer
fordi det var mange utreisepliktige. Vare data tyder pa at antallet utreisepliktige kan
vare avgjorende for at man soker 4 innga en avtale, og at dette var tilfellet med Irak.
En informant uttrykker seg pd denne méiten pa sporsmal om hva som ligger til grunn
for en beslutning om 4 forseke 4 innga en returavtale:
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Et kriterium som vi har, er selvfolgelig: Hva er potensialet? Hva far vi til? Hvor
mange med avslag pa asyl har vi i Norge? Hvis vi ser at det er 1000 stykker med
avslag pa asyl som i utgangspunkeet sier de er fra Irak, ja, da mé vi fi de ut. Men
om vi ikke far det til, da kan det vare aktuelt & jobbe for en returavtale. For det mé
vere et returpotensial for at det skal vare noe vits.

Dette bekreftes ogsa av andre informanter i var studie. Ogsé nar det kommer til
assistert retur, har dette blitt loftet som en forklaringsmodell. For Irak ble det utviklet
et landspesifikt program for reintegreringsstotte parallelt med inngéelse av returavtalen.
IRRINI-programmet (Information, Return and Reintegration of Iragi Nationals to
Iraq) apnet for at irakere kunne soke om 4 f3 stotte dersom de returnerte assistert.”
Brekke (2015) har sett pa assistert retur og hva som motiverte personer med utreiseplike
til & velge retur i samme tidsrom som vi analyserer. Han viser, som vér informant, til
at effekten av IRRINTI er vanskelig & evaluere, fordi programmet kom pa en tid med
historisk hoyt antall irakere med utreiseplikt i Norge, noe som gjor det vanskelig &
vurdere antallet (Brekke 2015: 77).

Nar man ser pa andeler, slik vi gjor, kan vi avkrefte at okningen i bade tvangsreturer
ogassisterte returer kun kan forklares med ekningen i utreisepliktige. Som vi sa tidligere
idette kapittelet, var det ikke bare slik at antallet returer (tvang og assistert) okte, men
ogsa andelen (figur 5.2). Dette svekker hypotesen om at man fikk til returer fordi det
var mange 4 returnere — selv nar vi kontrollerer for antall, sa ser vi at andelen som blir
returnert med tvang, og som returnerer assistert, oker. Det gjor oss imidlertid ikke i
stand til & si noe om hva okningen skyldtes. Ble flere tvangsreturnert fordi returavtalen
fasiliterte disse returene slik hensikten er, eller var det andre grunner til denne oknin-
gen? Og var det de ekonomiske insentivene som la i IRRINI, frykten for tvangsretur
(som 14 i returavtalen) eller andre forhold som gjorde at flere sokte og fikk innvilget
assistert retur etter at returavtalen var signert?

Oppsummert finner vi ikke stotte for at okningen i antallet utreisepliktige irakere
i seg selv kan forklare okningen i tvangsreturer og assisterte returer som vi ser etter at
returavtalen blir inngatt.

Skyldes gkningen i assisterte returer bedre landprogram?

For Irak ble det, som nevnt over, utviklet et landspesifikt program for reintegrerings-
stotte parallelt med inngaelse av returavtalen. IRRINI-programmet (Information,
Return and Reintegration of Iraqi Nationals to Iraq) dpnet for at irakere kunne soke
om stotte dersom de returnerte assistert. Kvantitativt er det ikke mulig & skille effekter
av IRRINTI fra effekter av returavtalen — om det var de skonomiske insentivene som

¥ Vi har valgt ikke & vie plass til presentasjon av de ulike programmene da de er godt presentert i tidligere
forskning. Se for cksempel Strand mfl. (2011, 2016); Brekke (2015).
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131 IRRINTL, frykten for tvangsretur (som 14 i returavtalen) eller andre &rsaker. Brekke
(2015) har sett nzrmere pa motivasjonen til personer med utreiseplikt som sokte
om assistert retur i de aktuelle arene vi ser pa i denne studien, og konkluderer med at
IRRINT i seg selv ikke motiverte sokerne. Brekke (2015: 75) argumenterer for at stot-
ten utgjor ¢n av fire hovedmotivasjoner for asylsokeres beslutning om 4 returnere. De
andre tre er: i) endringer i hjemlandet og personlige ressurser og nettverk, ii) endringer
i utsiktene til en god framtid i Norge ogiii) alternativer i andre land. I punke ii) endrin-
ger i utsiktene til en god framtid i Norge plasserer han risikoen for tvangsutsendelser.
En nylig publisert studie gjennomfert av Oslo Economics (2016) ser pd sammenhen-
gen mellom tvangsretur og assistert retur og finner en positiv sammenheng mellom
assisterte returer og tidligere gjennomferte tvangsreturer av personer bosatt i samme
asylmottak. Den statistiske analysen viser at et individ eller en familie med utreiseplike
som oppholder seg i et asylmottak, har en storre tilboyelighet enn ellers til 4 soke om
assistert retur i perioder som folger én eller flere tvangsreturer ved samme asylmottak.
Analysene viser ogsd en positiv sammenheng mellom tvangsreturer og forsvinninger
fra samme asylmottak (Oslo Economics 2016: 4). Denne sammenhengen kan brukes
for & argumentere for at returavtaler (som implementeres effektivt) kan eke sannsyn-
ligheten for assistert retur. I likhet med Oslo Economics (2016: 5) vil vi advare mot &
tolke dette som en sikker drsakssammenheng.

Oppsummert er det sannsynlig at ekningen vi ser i assisterte returer etter inngaelse
av returavtalen, henger sammen med etableringen av programmet for reintergrerings-
stotte, IRRINI. Det er ogsa sannsynlig at okningen delvis kan forklares med okningen
vi ser i tvangsreturer i samme periode.

Reflekterer nedgangen i ankomster en europeisk trend?
Det er ikke per i dag mulig & gjore gode sammenligninger av returer pa tvers av land,
fordi det er for stor variasjon i hvordan dette registreres. Vi kan derfor her kun gjore
noen vurderinger av hvorvidt ankomstmenstre i Norge reflekterer ankomstmenstre
i Europa for ovrig.

I sin analyse av den irakiske avtalen understreker Janmyr (2015: 9) at nedgangen
i asylankomster fra Irak begynte for inngielse av returavtalen, og konkluderer med at
nedgangen derfor ikke kan forklares med avtaleinngielsen. Hun underbygger poenget
med at nedgangen i asylankomster i stor grad er reflektert i en nedadgiende trend for
irakiske asylsekere pa verdensbasis (Janmyr 2015: 9). For & vurdere effekter av enkelt-
lands politikk er det, som vi har argumentert over, relevant ikke bare 4 se pa antall, men
ogsd andeler. Man vet at kjeden av valg som leder fram til asyldestinasjon, er kompleks,
og at enkeltlands asylpolitikk kun er én av mange faktorer som avgjor valg av land
(Brekke 2012a: 59-81). Likevel er det interessant & sporre om hvor mange av de som
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faktisk kom til Europa, som sekte om asyl i Norge. Sammenligner man ankomster i
et europeisk perspektiv, finner vi at Norges andel av irakiske ankomster til EU gikk
ned i drene etter avtalen (figur 5.6). Det er altsa ikke slik at nedgangen i ankomster
til Norge kun kan forklares med en generell nedgang i ankomster til Europa, det var
ogsa ferre av de som kom til EU, som sekte asyl i Norge. Men endringen i andelene
er likevel relativt sma. 12008 mottok Norge 10 prosent av asylseknadene av personer
fra Irak, mens vi i drene etter har mottatt kun 2 prosent.

Figur 5.6 Irakiske asylsokeres ankomster til Norge som andel av irakiske asylsokeres totale
ankomster til EU, sammenlignet med Sverige og Danmark (N = 247 760)
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Om denne nedgangen kan knyttes direkte til avtaleinngielse, er imidlertid tvilsomt.
Sverige inngikk en returavtale med Irak i 2008. I figur 5.6, ser vi at Norge og Sverige
mottok om lagen tredjedel av alle irakiske asylsokere som kom til Europa 2008 (med
Sveriges andel omtrent det dobbelte av Norges). I 2010 var denne andelen sunket til
under 15 prosent. I perioden etter at begge land hadde signert en returavtale med
Irak, var det farre av asylsokerne fra Irak som kom til Europa, som sokte asyl her. Ser
vi imidlertid noe lenger, er ikke bildet like tydelig. 12013 0g 2014 okte andelen i Sve-
rige, mens andelen fortsatte 4 synke i Norge. Eksistensen av en returavtale i seg selv
ser ikke ut til & pavirke asylankomster, eller rettere sagt hvilket land i Europa personer
fra Irak soker asyl i. S4 hva kan da forklare de ulike trendene for Norge og Sverige?
En mulig narliggende forklaring er den mer overordnede forskjellen mellom Norges
og Sveriges asylpolitikk. Det er sannsynlig at avtalene i praksis har blitt implementert
ulike. Nettopp forskjellen mellom norsk og svensk implementering av retur generelt
og returavtaler spesielt ble i flere intervjuer loftet fram som et argument for at det
ikke er signering av en avtale som er det sentrale for  f3 til returer, men arbeidet som
legges inn etter at avtalen er signert. I vare data blir returavtaler ofte omtalt som en
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type intensjonsavtale. Og at begge lands praksis og arbeid i etterkant av signering var
avgjorende for 4 fa til returer. Idette ligger en erkjennelse av at en avtales effekt ikke
bare avhenger av at opprinnelseslandet er villig til & samarbeide om returene, men ogsa
av hvordan man legger opp arbeidet med retur nasjonalt.

Andre informanter som pekte pa at forskjellene mellom Norge og Sverige ar-
gumenterer for at det handler mer om bilaterale forhold enn ulik asylpraksis. Den
irakiske diasporaen er betydelig storre i Sverige, og forholdet mellom de to statene ble
trukket fram som sterkere enn forholdet mellom Norge og Irak. Og flere informanter
understreket hvordan forskjellene mellom Sverige og Norge ofte ble forsterket av
politisk retorikk, men at de i realiteten ikke var sa ulike. En informant uttrykte seg pa
denne maten:

Sverige og Norge har jo ganske lik praksis pa veldig mye, si da er det jo signalene
som sendes ut. Det som har skilt Sverige og Norge, er jo diasporaen og bandene
mellom Sverige og Irak. De har jo hatt direkee flyruter til Bagdad, ikke sant, det er
en gjenspeiling av kontakten dem imellom. Mye kobling opp mot politisk ledelse
[...]. Jeg tror ikke de har hatt s ulik praksis, altsd. Men det er nok kanskje signalene
vi sender ut, i s fall, som har muligens hatt effeke. [...] Ogdet er veldig interessant.
Og det er for eksempel tydelig for Sverige og Norge nir det gjelder Syria-praksisen,
[den] var helt lik, men Sverige gikk ut og lanserte nzermest at de ville ta imot. [...]
Mens praksis, hadde du kommet til Norge i samme periode, s hadde du fatt stort
sett akkurat samme behandling. Men vi sa det ikke hoyt. S det er ikke praksisen.

Hvordan ulikheten i irakiske ankomster mellom Sverige og Norge best kan forklares,
er et spersmal som ligger utenfor rekkevidden av denne rapporten. Det som imidlertid
er interessant for vr studie, er at ssammenligningen med Sverige her godt illustrerer at
en returavtale i seg selv har begrenset pavirkning pa ankomster.

Oppsummert ser vi at nedgangen i ankomster korresponderer med en generell
nedgang av ankomster fra Irak til Europa. Ser man pa andeler, ser man at en mindre
andel av de irakerne som seker asyl i EU, soker i Norge i tiden etter at returavtalen er
signert. Sammenligninger vi med Sverige, som ogsa har returavtale, ser vi imidlertid at
eksistensen av en returavtale i seg selv ikke kan forklare denne nedgangen.

Skyldes endringer i retur- og ankomstmegnstre forhold i Irak?

Gitt dette prosjektets rammer er det ikke mulig & gi en utfyllende beskrivelse av forhold
i Irak i de aktuelle arene. Vi vil derfor her kun trekke fram forhold som er av relevans
for 4 sette vare data og analyse i kontekst. Dette avsnittet ma derfor leses som en
presentasjon av data framskaffet i dette prosjektet og satt inn i kontekst, snarere enn
en gjennomgang av forholdene i Irak i denne tidsperioden.
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Flere av vare informanter trakk fram situasjonen i Irak som avgjerende for Norges
mulighet til & gjennomfere tvangsreturer. Spesielt trekkes 2012 fram som et ar der
interne endringer i Irak fikk direkte innvirkning pa Norges muligheter for & gjennom-
fore tvangsreturer. I desember 2011 trakk de amerikanske styrkene seg helt ut av Irak.
Ifolge Landinfo (2012: 13) endret de politiske og sikkerhetsmessige forholdene seg
bratt umiddelbart etter at de siste amerikanske troppene forlot Irak. Man si en opp-
hetet stemning mellom statsministeren og politiske opponenter, og medier advarte om
at dette politiske kaoset ville kunne fore til okt sekterisk vold (Raheem 2012, sitert i
Landinfo 2012: 13). Endringene i de politiske forholdene og sterkere opposisjon fra
2012 blir i flere av vare intervjuer trukket fram som relevant med hensyn til tvangsretur.
Det ble stilt stadig strengere krav fra irakisk side til hva slags ID-dokumentasjon som
matte vare pa plass for at de aksepterte returer, og man mistet gradvis det etablerte
operative samarbeidet man hadde hatt. Flere informanter trekker fram styrkingen av
politisk opposisjon som sentralt for vanskelighetene, da de oppfattet at motstanden
mot myndighetenes politikk pa dette styrket seg.

Forskning viser at tvangsreturer fra Europa er noe som er gjenstand for sterk kritikk
iIrak, oganalyser av kurdiske medier i 2011 viser at tvangsreturer dekkes relative godt
og gjennomgaende svart kritisk (Thorbjernsrud mfl. 2012: 35). For eksempel fant
forskerne at anklager om at returavtaler var inngatt for egen vinnings skyld, var relativt
utbredt. Et eksempel pé et utdrag fra en slik artikkel er & finne i rapporten «Viewed
from the other side>:

While the right-wing governments of Europe, in order to respond to the economic
crises they are facing, are overlooking their international covenants and agreements,
the Iraqi Government has turned the issue of asylum-seckers into a political card
for its benefit and for achieving some privilege and has as such accepted the depor-
tation of asylum-seekers. They have put the Baghdad airport at the service of such
an inhumane policy. (Thorbjernsrud mfl. 2012: 36)

I samme artikkel trekkes det fram at personer utsatt for tvungen retur, behandles darlig,
ogat flere har valgt 4 ta sitt eget liv etter at de har kommet tilbake til Irak. Og synet pa
tvangsretur trekkes opp som en politisk skillelinje.

Intervjuer i denne studien understreker at den massive okningen av returer til Irak
i arene for 2012 ogsa var med pé 4 oke motstanden mot tvangsreturer. En informant
uttrykker seg pd denne méten:

Dette med tvangsretur kan vare veldig sensitivt i enkelte land, og hvis det blir
omtalt i media og diskutert, kan det fore til at man far politiske reaksjoner. Det var
jo apenbart det som ogsé skjedde i Irak etter hvert. Men det skyldtes nok antakelig
ikke Norge som sidan, det var vel mer det at veldig mange land hadde veldig mange
returer til Irak pa veldig kort tid. Og det er klart nar hele verden skal returnere dit,
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ogde selv synes dette er urimelig. Det koster jo penger 4 ta imot egne borgere ogsa.
Hvor skal de gjore av dem? Selv om de burde jo. De har jo familie og hjemsted og
alt dette.

Det tegnes et bilde i dette og flere andre intervjuer av at det 4 inngé returavtaler og
samarbeide om retur for mange av disse landene er som & apne Pandoras eske. Det forer
til et s& stort patrykk fra flere land at mengden til slutt gjor det vanskelig & fortsette.
At det kan innebare store politiske kostnader for politikere som apner for retur,
understrekes ogsa av Cassarino (2010a: 25) som peker pd at den lave populariteten til
returavtaler er en sentral del av myndighetenes vurdering av kostnadene knyttet til &
innga en avtale. At det var det store bildet og ikke Norges returer som var sentralt for
denne angivelig okte motstanden mot returer, sannsynliggjores av medieanalysene
til Thorbjernsrud mfl. (2012). Analysene viser at selv om Norge i 2011 hadde veert
et av de landene som tvangsutsendte flest til Irak, er ikke Norge nevnt i dekningen av
tvangsreturer (Thorbjernsrud mfl. 2012: 39).

Oppsummert er det sannsynlig at de retur- og ankomstmenstre vi finner, i stor grad
pavirkes av interne forhold i Irak.

La avtalene la bedre til rette for returer?

Til sist: Hva sier vire data om selve returavtalen — kan endringene ogsé delvis forklares
ved 4 vise til avtaleinngéelsen? Flere av vare informanter understreker hvordan retur-
avtalen i seg selv ikke direkte forte til endringene vi finner, men at avtalen la grunnlaget
for forhandling om det operasjonelle, som i sin tur muliggjorde den store okningen
ireturer.

Noe av drsaken til at antallet returer okte sapass kraftig i arene etter avtalen, er at
Norge satte opp charterflygninger med utreisepliktige til Bagdad. P4 denne méten fikk
man returnert mange pa én gang, noe som bidro til den raske ekningen i antall. For
cksempel ble det i desember samme ar som avtalen ble inngatt returnert 30 irakiske
asylsokere i en chartret flygning som fikk mye oppmerksomhet, og ble kritisert blant
annet av UNHCR.* Arsaken til at man gjennomforte charterflygninger fra 2009 og
irene framover, knyttes i intervjuer vi har gjennomfort, til at man hadde fatt pa plass
et fungerende samarbeid med irakiske myndigheter som man ikke tidligere hadde hatt.
En av vére informanter uttrykker seg pa denne maten:

Vimerket det veldig fort. Han [Norges kontakt pd irakisk side] var veldig mottakelig
og positivt innstilt til 4 ta imot. Vi kjorte jo da den forste charterflygningen bare
noen maneder etterpd. Med barnefamilier ogdet hele. [...] Vikjorte mye returer til
Irak et par érs tid der. Tre kanskje. Mye chartere ogsa. Og vi utviklet ogsa sammen

% http://www.vg.no/nyheter/innenriks/asyl-debatten/fn-advarer-nok-en-gang-mot-irak-retur/a/596751/
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med Sverige fellesnordiske chartere, hvor ogsd Danmark ble med etter hvert, og
Finland.

Flere sentrale informanter peker pa nettopp den personlige og operasjonelle kontakten
med irakisk side som instrumentell for & muliggjore returer. Det understrekes imidlertid
av flere informanter at returavtalen i seg selv ikke var avgjorende for fa til returene, men
den parallelle forhandlingen om prosedyrene pa operasjonelt niva. En av informantene
uttrykker seg pa denne méten:

Da vi fikk den til slutt [returavtalen], mitte vi finne miten for hvordan vi skulle
gjennomfere returene. For det star ingenting i avtalen om hvem vi skulle kontakte,
hvem er hovedpersonen, og si videre. S4 etter litt etterforskning fant vi [en mulig
kontaktperson]. Sa vi bestemte oss for & reise over.

Informanten beskriver videre hvordan delegasjonen arbeidet i Irak for a fi kontakt med
rette personer, og hvordan dette ikke var opplagt, men noe som krevde samarbeids-
partnere i landet. Denne prosessen handlet ikke bare om & identifisere sentrale aktorer
pa irakisk side, men ogsd om 4 opprette et tillitsforhold. Flere informanter beskriver
hvordan en slik prosess krever en viss kultursensitivitet, at det for eksempel er viktig
hvordan man snakker, at man viser respekt, og at man ikke tar det for gitt at avtalen
binder den andre parten til samarbeid. I intervjuene ble det trukket fram sammen-
ligninger med andre lands praksis, og Norges samarbeid med irakiske myndigheter
om retur i tiden etter avtaleinngaelsen beskrives som unike. Relativt kort tid etter at
denne kontakten var opprettet, sendte Norge den forste charteren til Irak. Ifolge vire
kilder ble alle returnerte akseptert. Ifolge vare kilder fikk andre europeiske stater pa
samme tid kun aksept for assisterte returer og métte kjore halvfulle fly tilbake. Ikke i
noen av intervjuene trekkes returavtalen eksplisitt fram som en forklaring pa hvorfor
denne forskjellen mellom land oppstod. Det som vektlegges, er verdien av personlige
kontakter, evne til 4 sette seg inn i irakiske myndigheters behov og vise respekt for
deres bidrag. Informantene viser til at kontaktene pa irakisk side ogsa understreker
mangelen pé respekt og dialog som forklaring pa hvorfor de ikke aksepterte tvangsre-
turer fra alle stater.

Denne kontakten og forstaelsen forklares som et resultat av et operativt forarbeid,
en dialog med irakisk side. Forarbeidet beskrives som detaljrikt, arbeidskrevende og
preget av god dialog. Beskrivelsene av arbeidet viser med tydelighet at det & ha signert
avtalen ikke i seg selv var nok for & muliggjere de mange returene. Likevel synes det
klart at dette samarbeidet neppe ville veert mulig om Norge ikke hadde inngatt en re-
turavtale. Selv informanter med et kritisk blikk pa returavtalen og dens verdi bekrefter
at det operative samarbeidet neppe ville vart initiert, og kanskje ikke ville ha lyktes
dersom man ikke hadde hatt en avtale 4 vise til.

71



Det er stort sprik blant véire informanter om hvorvidt disse mer operative elementene
som hovedregel bor inn i returavtalene. Returavtalen med Irak ble ifolge vare kilder ini-
tiert av Justisdepartementet, men dette var den forste avtalen der Utenriksdepartemen-
tet kom pa banen og hadde en sentral rolle. Norge fikk sin forste praktiske erfaring med
tett samarbeid mellom de to departementene pa dette feltet. Politiets utlendingsenhet
var ifelge vare kilder ikke med pé forhandlingene om selve avtalen. Dette var ifolge
noen informanter et bevisst valg for & unnga en for detaljrik forhandling: «Tanken var
4 fi en forpliktende underskrift, sa kan man ta det praktiske etterpa.» Hvorvidt dette
var en hensiktsmessig strategi, er det uenighet om blant vére informanter.

Av de som stotter strategien, trekkes det fram at dette muliggjorde en mer effektiv
forhandling som kunne legge til rette for praktisk orienterte samtaler senere. Blant
de som uttaler seg kritisk, vektlegges et argument om at det operasjonelle generelt
ber knyttes tettere til inngéelse av avtaler. Dette begrunnes med at avtaler som ikke
adresserer de konkrete forpliktelsene og operasjonelle samarbeidsformene fra starten
av, risikerer at dette ikke kommer pé plass. Det som spesielt vektlegges, er viktigheten
av & ctablere kontaktpersoner for det operasjonelle samarbeidet. I forbindelse med
Irak er det imidlertid bred enighet blant vare informanter om at det operasjonelle ble
adressert pa en god mate gjennom prosessuelle forhandlinger kort tid etter signering —
og at dette var sentralt for at man fikk til tvangsreturer i etterkant av signering.

Avhengigheten av det konkrete operasjonelle samarbeidet og gode relasjoner trekkes
ogsa fram som en sentral forklaring pa hvorfor man i 2012 begynte 4 slite med returer.
I desember 2011 trakk de amerikanske styrkene seg helt ut av Irak, og som peke pa over
endret de politiske og sikkerhetsmessige forholdene seg bratt. De politiske konfliktene
spisset seg til, og ifelge vare informanter forte politiske endringer til at kontaktene som
ble skapt i etterkant av avtalen, ble mindre verdifulle. Fra Norge var man ikke lenger
i stand til 4 opprettholde samme kontakt og praksiser. En informant uttrykker seg pa
denne maten:

En avtale er alltid avhengig av hvem som sitter pa den andre sida, operativt og
politisk. I Irak ble situasjonen slik at den politiske opposisjonen ble si sterk. Og
du vet, det politiske livet i Irak er veldig skjort.

Informanten peker pa at sterkere politisk opposisjon gjorde det vanskeligere for irakiske
myndigheter & samarbeide med Norge. Cassarino (2010a: 33) trekker i sin studie av
EUs returavtaler fram nettopp dette. En signert avtale er ingen garanti for at returer vil
folge avtalens intensjon i det lange lop. Dette skyldes ifolge Cassarino (2010a: 24) at
en returavtale er inngitt mellom to parter som ikke nedvendigvis deler interesser nar
det kommer til retur. Han understreker at avtaleinngielse er motivert av en forventning
om fordeler som er ulikt fordelt mellom partene, og at implementering svert ofte er
basert pa en skjor balanse mellom avtalens fordeler og kostnader. Han understreker
at kostnadene for samarbeidslandene svart ofte ikke handler om implementering av
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avtalen og dens kostnader, men ogsd avtalens gjennomgaende upopularitet i samfunnet

(Cassarino 2010a: 33).

Analyser av vare kvalitative data finner delvis stotte for at ekningen i tvangsreturer

til Irak kan tilskrives returavtalen. Returavtalen la til rette for en forhandling om

prosedyrer pa operasjonelt nivi. Det er sannsynliggjort i vire data at denne forhand-

lingen og kontakten som oppstod derigjennom, var instrumentell for at man fikk til

tvangsreturer de etterfolgende drene.

Oppsummert
Endringer i retur- og ankomstmenstre er

en okning i antallet returer de forste arene etter avtalen

en okning i andelen som blir tvangsreturnert i drene etter avtalen
en @kningi andelen som returnerer assistert i rene etter avtalen
en nedgang i andelen som forsvinner i drene etter avtalen

at den storste effekten ser ut til 4 vare de forste arene etter, mens returniviene ser
ut til & stabilisere seg rundt 3—4 ar etter at avtalen ble inngatt

en nedgang i antallet ankomster i drene etter avtalen

at andelen som far avslag, holder seg relativt stabil, og at ankomsten av sakalt
grunnlese asylsokere folger de generelle ankomsttrendene

Forklaringer pa endringene

Qkningen i tvangsreturer henger sammen med antallet utreisepliktige i mottak i
Norge i den forstand at dette aktualiserte behovet for tvangsreturer til Irak, noe
som var utgangspunktet for at Norge prioriterte & arbeide for en returavtale.

Nedgangen i ankomster fra Irak til Norge korresponderer med en generell nedgang
i ankomster fra Irak til Europa. Ser man pa andeler, ser man at en mindre andel av
de irakerne som faktisk soker asyl i EU, soker i Norge i tiden etter avtalen. Sammen-
ligninger med Sverige, som ogsé har returavtale, viser at eksistensen av en returavtale
i seg selv ikke kan forklare denne nedgangen.

Qkning i tvangsreturer umiddelbart etter avtaleinngielse og nedgangen i 2012 kan
delvis forklares med forhold internt i Irak. Politisk uro forte til sterkere opposisjon,
noe som pavirket det operasjonelle samarbeidet rundt retur. @kningen i tvangs-
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returer fra en rekke europeiske land har sannsynligvis ogsd medvirket til en okt
motstand mot tvangsreturer.

Qkningen i tvangsreturer kan delvis tilskrives signering av returavtalen. Retur-
avtalen la grunnlaget for en forhandling av prosedyrer og et godt samarbeid pa
operasjonelt niva som var det avgjerende for 4 3 til tvangsreturer. Basert pa vare
data er det lite som tyder pé at man ville vart i stand til & oppna dette samarbeidet
uten en returavtale.



6 Russland

I dette kapittelet ser vi nermere pé returavtalen med Russland. Returavtalen med
Russland ble signert 8. juni 2007 og tradte i kraft 1. desember 2008. Avtalen kom
som et direkte resultat av at EU i april 2007 signerte en returavtale med Russland.?’
Avtalen med EU inncholder en felleserklering som oppfordrer Russland til & innga
en lignende avtale med Norge.” Som forklart i kapittel 2 er dette knyttet til Norges
Schengen-medlemskap. Avtalen med Russland kom pé plass etter lange forhandlinger
og forst etter at EU hadde akseptert 4 koble avtalen med avtaler om visumfasilitering
(Janmyr 2014). I irene for EU inngikk avtale, hadde ogsi Norge sett behovet for en
returavtale, men la planer om forhandlinger pé is da det kom fram at EU satt ved
forhandlingsbordet.”

Returavtalen med Russland er av de mest omtalte den siste tiden. Dette henger
sammen med at om lag 5500 personer krysset grensa ved Storskog hesten 2015 og
sokte asyl i Norge. Rundt en tredjedel av disse oppga 4 komme fra Syria og nesten like
mange fra Afghanistan. Til sammen kom det personer med 42 nasjonaliteter. Blant
disse var en gruppe som hadde oppholdstillatelse i Russland, russisk statsborgerskap

— i tillegg til statsborgerskap i hjemlandet — eller de hadde flerreisevisum til Russland.
Russland og Norge var enige om at disse personene kunne returneres til Russland. De
resterende om lag 4800 menneskene hadde engangsvisum til Russland. Nar det kom
til disse tillatelsene, oppstod det uenighet mellom Norge og Russland om hvorvidt
engangsvisum er gyldig i hele perioden som oppgis som gyldighetsperiode, eller om
det er ugyldig nir vedkommende har forlatt Russland. De fleste av disse personene
endte med 4 f4 sin soknad om asyl behandlet i Norge. Av de om lag 5500 personene
som kom over Storskog i fjor, har 4500 fatt sakene sine ferdigbehandlet per september
2016. Av disse har 650 fatt asylsoknaden innvilget, og 1000 har hittil fict saken avvist
med begrunnelse at de kom fra et tryge tredjeland (Russland).*

Pa grunn av prosjektets begrensninger vil vi i denne rapporten ikke vie plass til
Storskog-problematikken. Det er likevel interessant nir man ser pé returavtalers

*! http://eur-lex.curopa.cu/legal-content/EN/TXT/?uri=URISERV%3A114559

32 http://eur-lex.curopa.cu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex:32007D0341 Se «joint declaration
concerning the Republic of Iceland and the Kingdom of Norway».

3 Basert pa intervjudata fra denne studien

3% heeps://www.udi.no/akeuelt/saksbehandling-av-storskog-saker/
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effektivitet, 4 se nermere pa nettopp bruken av avtalene nar det kommer til tredjelands-
borgere (se kapittel 2). Dette er ikke aktualisert i denne studien, da vi ser pa hvordan
retur- og ankomstmenstre endret seg etter inngdelsen av returavtalen i 2007, ogom de
endringene som observeres i denne tidsperioden, kan tilskrives inngéelse av returavtalen.

6.1 Endringer i returmgnstre

Figur 6.1 viser antallet assisterte returer og tvangsreturer til Russland fra 2003 il 2015.
Figuren viser at antallet returer stiger kraftigi rene etter 2008, da returavtalen tradte i
kraft. @kningen gjelder bide assisterte returer og tvangsreturer og nir en topp i 2011
da totalt 747 personer returnerte fra Norge til Russland, halvparten med tvangogden
andre halvparten assistert.

Figur 6.1 Antall returer til Russland, 2003-2015, etter type retur

Antall Loddrett strek indikerer tidspunkt
for inngatt returavtale (01.12.2008)
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----- Assistert| 87 | 79 | 63 53 14 | 44 | 67 | 125 | 374 | 236 | 344 | 200 | 172

Tvang 122 [ 157 [ 90 | 93 | 71 43 | 114 | 158 | 373 | 262 | 212 | 222 | 643

= = - Total 209 | 236 | 153 | 146 | 85 87 | 181 | 283 | 747 | 498 | 556 | 422 | 815

Selv om antallet returer gir et godt bilde pa returmenstre til Russland fra Norge, er
det, som vi argumenterer for i kapittel 3, viktig & se hvordan andelene endrer seg etter
avtaleinngielse — er det en storre andel av de utreisepliktige som blir tvangsreturnert?
Figur 6.2 viser andelen som ble tvangsreturnert, forsvant og returnerte assistert blant de
som fikk vedtak om utreiseplikt for og etter avtalen ble inngatt. Figuren gir et lignende
inntrykk som figur 6.1 — andelen som blir tvangsreturnert oker etter avtaleinngaelse
og synes 4 holde seg stabilt hoy i drene etter at avtalen er inngitt.
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Figur 6.2 Andeler av utreisepliktige asylsakere som returnerer og forsvinner for og etter avtale-
inngaelse (avtale trar i kraft desember 2008) (N = 2432)
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Andelen russiske utreisepliktige som ble tvangsreturnert okte fra 19 prosent arene for
avtalen ble inngatt, til rundt 30 prosent arene etter avtalen ble inngatt, mens den igjen
synker noe etter 2011 og er nede i 23 prosent 4 —6 ar etter at avtalen er trddt i kraft.
Andelen som returnerte assistert okte, fra rett under 30 prosent i drene for avtalen til
nesten 60 prosent 4—6 r etter avtaleinngaelse. Som et resultat av at en storre andel
personer fra Russland med utreiseplikt velger & returnere assistert og okningen i ande-
len som tvangsreturneres, ser vi av figur 6.2 at andelen som forsvinner ogsa ble kraftig
redusert etter avtaleinngielse. For avtalen forsvant hele 53 prosent av utreisepliktige
fra mottak, mens dette sank til rundt 20 prosent de forste drene etter avtalen. De 2
siste arene vi ser pd, er andelen som forsvinner fra mottak nede i 15 prosent.

Returavtalen med Russland er som nevnt en av de fa av de avtalene vi har sett p,
som inkluderer en klausul om tredjelandsborgere. Til tross for dette ser vi fra figur 6.3
at tredjelandsborgere ikke var en substansiell del av tvangsreturene til Russland, med
unntak av 2015.%

% Dette gjelder generelt for returer fra Norge, retur av tredjelandsborgere har ikke vart aktualisert.
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Figur 6.3 Antall returer til Russland 2005-2016, etter type tvangsretur
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Den uthevede streken i figur 6.3 viser at asylsekere totalt sett kun utgjor halvparten
eller under halvparten av returene til Russland, mens andre utgjer den andre halvdelen.
Videre viser figuren at okningen man ser av tvangsreturer i 2011, i all hovedsak skyldes
tvangsreturer av asylsokere, mens okningen i 2015, som nevnt i innledningen, er retur

av tredjelandsborgere.

Oppsummert ser vi

o cn okningiantallet returer de forste arene etter avtalen

e en okningiandelen som blir tvangsreturnert i drene etter avtalen
e cnokningiandelen som returnerer assistert i arene etter avtalen

e cnnedgangiandelen som forsvinner i arene etter avtalen

6.2 Endring i ankomstmonstre

Figur 6.4 viser at ankomsttallene var svart hoye i 2003, men at en stor andel av disse
ogsa fikk opphold. Av figuren ser vi at antallet personer som ankommer og ender med
utreiseplikt, gar nedover fra 2003 og fram til 2007, for den oker igjen aret for returav-
talen ble inngétt. T arene etter avtalen ble inngatt, har bide antallet asylsekere generelt
og antallet asylsokere som har endt opp med avslag sunket gradvis.
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Figur 6.4 Antall ankomster av personer uten beskyttelsesbehov fra Russland, 2003-2015
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Som vi kan se fra Figur 6.4 er nedgangen etter 2003 bade storre og tydeligere enn ned-
gangen etter signeringen av returavtalen i 2008. Selv om man vanskelig kan trekke noen

konklusjoner basert pa dette, er det tydelig at opp- og nedganger i antallet asylsokere

fra et land varierer uavhengig av returavtaleinngaelse.

For 4 fi et bedre bilde av russiske ankomster til Norge er det viktig & se hvor stor
gruppe russiske asylsokere utgjor av alle asylsokere. I 2003 utgjorde asylsekere med
russisk landbakgrunn 12 prosent av alle ankomster til Norge (se figur 6.5). Andelen
holder seg stabil frem til 2007. Dette viser at nedgangen observert fra 2003-2004
hovedsakelig var en refleksjon av total nedgang i antallet asylankomster til Norge.

Figur 6.5 Andel asylsgkere med russisk landbakgrunn 2003-2015 (N = 155 815)
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Etter 2007 faller derimot andelen ankomster betydelig og synker jevnt hvert &r frem-
over, og i 2015 utgjorde russiske asylsekere 4 prosent av alle asylankomstene i Norge.
Som vi kan se av figuren starter nedgangen for avtalen tradde i kraft i desember 2008.
Nedgangen i ankomster starter allerede i tidsrommet nér avtalen signeres i 2007. Om
det var signeringen av avtalen eller andre ting som péavirket ankomster i dette tidsrom-
met kan ikke disse tallene si oss noe om.

I perioden vi her ser pa er det verdt & trekke frem en annen sentral endring nar det
kommer til Norge og returer til Russland. Fra august 2008 ble det gjennomfort en
praksisendring ved at man pnet for henvise til internfluket/relokalisering i Russland
av asylsokere fra Tsjetsjenia®. Kvantitativt er det med vire data ikke mulig 4 skille
effektene av denne praksisendringen fra effektene av en returavtale. Likevel er det
grunn til & tro at en innstramning i asylpraksisen kombinert med en returavtale og
okte returer har pavirket ankomsttallene.

Oppsummert finner vi altsa:

e Ensvaknedgangiantallet ankomster i rene etter avtalen, men nedgangen er mindre
enn den man s& 5 ar tidligere

e Enjevn nedgang i andelen russiske asylsokere utgjor av totale asylankomster til
Norge som starter omtrent da returavtalen blir signert, og fortsetter frem til 2015.

6.3 Kan eventuelle endringer tilskrives avtalen?

Rent kvantitativt framstir avtalen med Russland som god nar det kommer til & oppfylle
myndighetenes mél. Som i kapittelet om Irak vil vi forseke & svare pd om endringene
vi finner, kan tilskrives en direkte eller indirekte effekt av returavtalen. Vi tar utgangs-
punke i de samme hypotesene med de samme begrensningene som beskrevet i kapit-
tel 5. Vivil systematisk gi gjennom de fire hypotesene og vurdere hvorvidt dette caset
sannsynliggjor hypotesene eller ei.

Skyldes gkningen i returer skyldes at det var mange a returnere?
Da returavtalen tridte i kraft i 1. desember 2008, var det som vi kan se i figur 6.6, om-
trent 100 utreisepliktige fra Russland i norske asylmottak. To r senere, ved inngangen

3¢ T henhold til UDIs praksisnotat PN 2008-007” gjelder ny praksisen for sokere med ankomst etter 8.
august 2008. https://www.udiregelverk.no/no/arkiv/udi-praksisdokumenter/pn-2008-007/
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til desember i 2011, var det hele 672 utreisepliktige asylsokere fra Russland i mottak.
Denne okningen henger sannsynligvis sammen med praksisendringen i 2008. Det
ble apnet for & henvise til internfluke og flere kunne da gis avslag pa seknader om asyl.

Figur 6.6 Antall utreisepliktige med russisk landbakgrunn i norske mottak 2002-2015
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Som vi kan se av figuren, gikk antallet raskt ned og var halvert i lopet av 2011. T drene
etter synker antallet utreisepliktige fra Russland enda mer, og ved utgangen av 2015
var det kun 49 russere igjen med utreiseplikt i norske mottak, ssmmenlignet med opp
mot 70012010-2011.

Qkningen i tvangsreturer henger altsd sammen med en ekning av utreisepliktige i
mottak, det var flere & returnere. Dette kan forklare okningen av tvangsreturer i antall,
men vi ser ogsd en okningiandelen som returnerer bade assistert og med tvangiarene
etter avtalen (se figur 6.3). Flere informanter intervjuet om tvangsreturer til Russland
understreket at arbeidet med 4 fa til returene var lettere nar det var mange utreisepliktige,
fordi dette dpnet for at man kunne prioritere de enkle sakene. En informant uttrykte
seg pd denne méten:

Vi har over mange ir egentlig hatt fantastiske resultater, men vi har jo samtidig
ogsa jobbet malrettet og godt med selve portefoljen, si den portefoljen skrumper
jo. Den blir mindre, og det er selvsagt at da blir jo tallene lavere ar etter ar, og sa
sitter man igjen med de vanskeligere som tar lengre tid 4 finne svar pa, og til slutt
sd sitter man igjen med de umulige.

Her argumenteres det for at selv om antallet i seg selv ikke kan forklare ekningen man
ser i returer, sd henger antallet utreisepliktige likevel ssimmen med mulighetene Norge
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har for 4 gjennomfore returer. Informanten trekker her opp et viktig poeng, en effektiv
returpolitikk der maloppnaelse kun vurderes utfra antall returer vil sannsynligvis fore
til at man til slute vil sitte igjen med de vanskeligste sakene. Nar norske myndigheter
styrer etter méltall er det lite trolig at midler prioriteres til & etterforske og klargjore de
vanskelige sakene dersom de kan brukes pé retur i «enklere saker». I vare intervjuer
trekkes dette serlig frem i forbindelse med returer til Russland. Det er en forventning
om at man i arene fremover ikke vil kunne opprettholde det hoye antallet returer fordi
det er feerre utreisepliktige i mottak, og de som er der har blitt nedprioritert fordi det
er saker som krever mye arbeid.

Oppsummert finner at okningen i antallet utreisepliktige russere bidrar til & forklare
aningen i tvangsreturer og assisterte returer som vi ser etter at returavtalen blir inn-
gatt. Men vi ser en okning bade i assistert og tvungen retur selv nér vi kontrollerer for
antallet. Det kan derfor ikke sannsynliggjores at okingen kun skyldes at det var mange
a returnere. Likevel er det sannsynlig at antall utreisepliktige bidrar til ekningen ved
at det er lettere 4 finne «enkle» saker.

Skyldes gkningen i assistert retur bedre landprogram?

Russland har ikke et landspesifikt stotteordningsprogram for assisterte returer. I
perioden vi analyserer endrer imidlertid stotten for alle land seg. I hele perioden vi
tar for oss har russiske borgere med utreiseplikt kunne sokt bistand ved assistert retur
gjennom det generelle programmet for assistert retur, VARP (Voluntary Return
Programme). VARP ble opprettet i 2002 og innecholdt da praktisk hjelp med hjem-
reisen samt 100 UDS i reisestotte, med et tak pa 300 USD per familie. I juli 2010 ble
imidlertid stotteordningene for russiske borgere utvidet, da de ble dpnet for at de kunne
soke om okonomisk stette ved retur til hjemlandet.*” Denne stotten var ogsa gradert
slik at jo tidligere utreisepliktige sokte om stotte, jo mer stotte fikk de. Dette betyr at
returavtalen med Russland tradte i kraft et og et halvt ar for en endring i stotteordnin-
gene for assistert retur. Dette gjor denne perioden spesielt interessant 4 se nermere pa.

%7 Fraogmed 1. september 2009 har det vert pent for at personer som ikke har veert omfattet av de land-
spesifikke programmene, har kunnet soke om okonomisk stette ved retur til hjemlandet. Ordningen var i
utgangspunktet et proveprosjekt hvor de 400 forste som sokte om frivillig assistert retur fra 1. september
2009 og ut aret, skulle motta 10 000 kroner i stotte. Forutsetningen var at de som sokte, var borgere avland
som kvalifiserte til mottak av offisicll utviklingshjelp fra Norge (ODA-land) (Brekke 2010:37;, Valenta
m.fl. 2010:28). Etter proveperioden ble ordningen gjort permanent, og den 1. juli 2010 ble kravet om &
returnere til land med ODA-status fjernet. VARP (Voluntary Return Program?) er fortsatt grunnmuren,
men med innforingen av FSR mottar i praksis «alle» som reiser med VARP, enten FSR-stotten eller
stotte gjennom landprogrammene
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Ser man pi antallet som sekte om assistert retur (tabell 6.1), er det 67 personer som
returnerer assistert til Russland i lopet av 2009 (det forste aret returavtalen har tride
i kraft). Dette er en okning fra aret for, men i lys av variasjonene i arene for er ikke
okningen péfallende. I juli aret etter dpnes muligheten for russiske borgere a soke
okonomisk stette ved retur til hjemlandet, og allerede samme &r nar dobles antallet
assisterte returer, 125 personer med utreiseplikt returnerte assistert. Aret etter tredobles
igjen antallet, og 374 personer returnerer assistert. Den store aningen 1 assisterte
returer kom altsa ikke etter at avtalen var tradr i kraft, men forst nar stotteordningen
for assistert retur forbedres.

Stotteordningen som innfores i juli 2010 ser ut til bedre & forklare okningen vi
observerer i assisterte returer enn signeringen av returavtalen halvannet ar for. Likevel
kan ikke denne endringen ses losrevet fra den store okningen i tvangsretur. Frivillig og
tvungen retur er, som understreket tidligere, tett bundet sammen i de utreisepliktiges
valgmuligheter. Det er ikke slik at beslutningen om 4 seke om assistert retur ute-
lukkende er skonomisk motivert (Qien & Bendixen 2012; Brekke 2015). I den grad
returavtalen la til rette for denne okningen i tvangsretur, kan det derfor sannsynlig-
gjores at returavtalen likevel bidro til denne okningen i assistert returer — men da ikke
i kraft av at avtalen var signert, men at den ble implementert.

Oppsummert ser vi at okningen i assisterte returer ser ut til & henge sammen med
innforingen av en utvidelse av stotteordningen for russiske utreisepliktige og en ekning
i tvangsreturer i drene etter avtaleinngaelsen.

Reflekterer nedgangen i ankomster en europeiske trend?
Det er, som papeke i kapittel 5, ikke per i dag mulig 4 gjore gode sammenligninger av
returer pd tvers av land, fordi det er for stor variasjon i hvordan dette registreres. Vikan
derfor her kun gjore noen vurderinger av hvorvidt ankomstmenstre i Norge reflekterer
ankomstmenstre i Europa for ovrig.

Som vi kan se av figur 6.7 neste side, er det svart f& personer med russisk landbak-
grunn som seker asyl i Skandinavia ssmmenlignet med resten av Europa. Bade Norge,
Sverige og Danmark mottar under 5 prosent av alle asylankomster til EU.
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Figur 6.7 Russiske asylsokeres ankomster til Norge som andel av russiske asylsokeres totale
ankomster til EU, sammenlignet med Sverige og Danmark (N = 185 805)
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Hvis vi sammenligner norske ankomsttall med Sverige og Danmark, ser vi en jevn
nedgang hvor Norge gér fra 4 ta imot 5 prosent til under 1 prosent i 2015. Disse end-
ringene er ikke betydelige, og nir man sammenligner disse tre landene, er det likevel
ikke slik at man kan vurdere effekten av & ha en returavtale. Sverige fikk en returavtale
gjennom EUs avtale i 2007, og Danmark signerte en avtale i mai 2008.% Det er, som
argumentert i kapittel 5, andre ting som pévirker ankomster enn eksistensen av en
returavtale i seg selv. Et interessant sporsmal for framtidig forskning kunne vere 4
ta utgangspunke i saker som dette, der flere lignende land har samme type avtale, og
systematisk vurdere hvordan avtalene blir implementert ulikt. Dette er dessverre langt
utenfor denne rapportens rammer, men en slik tilnerming kunne gitt dypere forstaelse
for ankomstmenstrene (og returmenstrene) vi ser over.

Oppsummert kan vi ikke, basert pa de data vi har tilgjengelig, konkludere pa hvor-

vidt nedgangen vi ser er refleksjoner av europeiske trender.

Skyldes endringer skyldes forhold i Russland?
Interessant nok er det ingen av vare informanter som trekker fram endringer i Russland
som forklaring p& hvorfor man fikk til ekninger i tvangsreturer. Men en rekke infor-
manter trekker fram forhold ved Russland som er med pé a forklare hvorfor denne
avtalen tilsynelatende er si velfungerende.

For det forste trekkes det fram at Russland onsket forhandlinger om en avtale, og
at resultatet av avtalen ga Russland eksplisitte fordeler gjennom visumfasilitering. Da
Norge gikk i forhandlinger, hadde Russland allerede inngatt en avtale med EU. Det er

3% heep://www.ifs-denmark.com/data/files/docs/agreement_dk_en_2.pdf

84



liten tvil om at forhandlingene ma beskrives som langt mindre asymmetriske enn det
som er tilfellet ved mange andre returavtaler. Russland er en sterk forhandlingspartner
og fikk ogsd en tydelig gjenytelse i avtalen om visumfasilitering. Selv om russernes onske
om visumfrie reiser til Europa ikke ble materialisert i de komplekse forhandlingene med
EU, ble forhandlingsresultatet sett pd som en utenrikspolitisk seier av Russlands ledere
(Executive Order 2005, sitert i Mukomel 2013: 1). Viktigheten av visumfasilitering
bekreftes ogsa av vire data ved at det pé tvers av intervjuer er enighet om at avtalen med
Russland ikke ville kommet pa plass uten visumfasilitering. Russland forhandler ogsa
returavtaler med stater for & muliggjore returer fra Russland. Dette stiller Russland i
en spesiell posisjon vis-a-vis mange av Norges ovrige avtalepartnere. Ifolge Mukomel
(2013: 3) har Russland levert 231 anmodninger om retur til andre stater, og 192
personer ble returnert til andre stater i trid med signerte returavtaler. Retursporsmalet
er likevel et marginalt sporsmal i den offentlige samtalen i Russland, i motsetning til
for eksempel visumfrie reiser, som er viktig for millioner av russiske borgere eller for de
som ensker 4 returnere til Russland assistert. Men det er liten tvil om at denne avtalen
skiller seg fra de ovrige vi ser pa i dybden her, ved at de er en forhandlingspartner med
egeninteresse og onske om 4 innga et forpliktende samarbeid.

For det andre trekkes Russlands statsapparat fram som en forklaring av flere av vare
informanter. Pa spersmél om returavtalen svarte pa de utfordringene Norge hadde med
returer til Russland, svarer denne informanten bekreftende og legger til:

Det beror jo ogsé veldig pa landet man inngar avtalen med. Russland er jo et formelt

land og dokumentsamfunn, de har en tradisjon for utforming av lovverk og skriftlig-
het. Ogda hjelper jo det 4 fa i stand en avtale sinn at det blir satt i rammer, kontra

et annet land hvor dét ikke er sa viktig, at ting egentlig gjores mest i det muntlige

eller det ikke er like viktig med fastsatte rutiner, s fungerer kanskje ikke det sa bra.
Tror jeg.

Her reflekteres det rundt en betingelse for suksess som er gjennomgaende i vare data.
En returavtale vil kun vare effektiv dersom den signeres med en intensjon om a folges.
Stabile land med tradisjon for bilaterale avtaler vil i storre grad enske & innga slike
avtaler, og avtaler signert med slike land vil ha heyere sannsynlighet for 4 bli imple-
mentert. En annen informant trekker fram andre interne forholdene i Russland gjor
arbeidet med retur lettere.

I Russland har man veldig gode registre. Som jeg sa tidligere, [...] de vet veldig
mye om sine borgere. Pa godt og vondt. Men men, s ja, det fungerer. [...] De er et
dokumentsamfunn som mange andre land vi inngir avtale med, ikke er i like stor
grad. Det er mulig 4 finne igjen opplysninger.

Vire informanter viser til hvordan en avtale signert av et statsoverhode i Russland sann-
synligvis er mer verdt enn en avtale signert av et statsoverhode i et land med mindre
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velfungerende statsapparat. Det er ogsi et dokumentsamfunn som i mye storre grad enn
mange andre land Norge har inngatt avtaler med, er i stand til & verifisere identiteter
pa en effektiv og sikker mate.

I vare data har vi ikke kommet over noen endringer i Russland som kan bidra til &
forklare okningen i returer. Oppsummert finner vi derfor ikke stotte for at endringene
i returmonstre etter inngdelse av avtalen ogsd kan forklares med endringer i forhold
internt i Russland. Likevel betyr ikke dette at forhold i Russland er uten betydning,
snarere tvert imot. Det er sannsynlig at returavtalens suksess i stor grad kan forklares av
interne forhold i Russland. I vare data er det tre forhold som peker seg ut som sentrale:
i) Russland ensket selv returavtale med EU fordi det apnet for visumfasilitering, ii)
Russlands statsapparat og skrifttradisjon gjer at en skriftlig avtale signert pa bilateralt
nivé respekteres, ogiii) Russland er et dokumentsamfunn med god oversikt over egne
borgere, noe som gjor verifisering av identitet enklere.

La avtalene bedre til rette for returer?

I intervjuer gjort i forbindelse med denne studien spurte vi personer med ansvar for
returer til Russland om det hadde vaert mulig & redusere det store antallet utreisepliktige

pa mottak i arene etter 2008 uten returavtalen. Svarene som framkom, er nyanserte,
men bildet som tegnes i intervjuer, er at samarbeidet med Russland om retur av utrei-
sepliktige fungerte ogsa forut for avtaleinngielse, men at avtalen forbedret samarbeidet

ytterligere. For eksempel ble det tvangsreturnert 122 personeri2003 og 157 personer
12004, men dette var likevel et krevende stykke arbeid 4 fa til. Noe av drsaken beskrives

slik av en av vare informanter:

Russland er jo et stort land, som er delt inn i mange deler, og som ikke har noe sen-
tralisert register. Og uten en avtale hvor du har ett kontaktpunke, sa hvor skal man

henvende seg for 4 finne rett identitet? Eller £ bekreftet eller fa akseptert noen til 4

reise? Si da [for avtalen] hadde vi jo ikke det. Sa da ble det, hvor skal man begynne?

Og da kan man jo bruke ... man brukte vel kanskje andre politikanaler, men det &

fylle opp andre type politikanaler med type forvaltningsmessige gjoremal, var ikke

det som var veldig prioritert, da. Sa da kunne det dra ut langt i tid. En returavtale

setter jo ogs noen tidspunkter for hvor lang tid man skal bruke pa saksbehandling

og svar, og setter klare rammer for hvordan det skal handteres, da.

Her knyttes inngaelse av returavtalen til helt konkrete forbedringer i arbeidet rundt
tvangsretur. Returavtalen fikk pa plass rutiner som tidligere ikke var effektive, og den
opprettet klare kommunikasjonslinjer der samarbeidet tidligere var mer vilkarlig.
Spesielt dette med & ha en kontaktperson trekkes fram som sentralt.

Avtalen med Russland ble i samtlige intervjuer omtalt som en suksess og som en
forklaring pa ekningen i tvangsreturer som vi finner. Likevel understreker flere infor-
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manter at denne suksessen ikke kommer av seg selv. I tillegg til at avtalen implementeres
pa en tilfredsstillende méte pa russisk side, ma det jobbes pa norsk side for 4 sikre god
implementering. En informant beskriver hvilke tiltak som gjores pa norsk side for a
sikre god implementering av avtalen:

Det er det som er viktig her, at man pa operativt nivd har et samarbeid, og man tar
og foler pa det hele tiden. For man kan jo s& klart dytte masse anmodninger etter
avtalen i kanalen, og sd propper det seg hos mottakeren. Og sé blir saksbehandlings-
tiden kjempelang, og s blir de kanskje litt sure for at de ser at vi sender masse sann,
at det er ikke noe hold i det vi sender, da. S& det har vi pa en mate vert veldig klare

pa ilang tid, og vi har pa en mate opprettet en sann erfaring, da: at vi gjor veldig

mye undersokelser for vi sender de seknadene eller anmodningene.

Det denne informanten understreker her, er for det forste at Norge begrenser, eller
porsjonerer ut, anmodninger om retur, for ikke & overbelaste samarbeidspartene pa
russisk side. I tillegg understrekes det at anmodningene er grundig etterforsket i Norge
for de sendes — altsd at man vet sikkert at personen er fra Russland, og har mest mulig
informasjon pa plass i forkant. Dette er hensyn som trekkes fram av flere, og ikke bare
i intervjuer om Russlands-avtalen. Som presentert i kapittel 5 trekkes nettopp over-
belastning fram som en av grunnene til at Irak bremset ned samarbeidet om tvangsre-
tur — hele Europa returnerte samtidig. Néar det kommer til samarbeidet med Russland,
er det tydelig at dette aktivt hensyntas i arbeidet pa norsk side. En av informantene
uttrykte seg pd denne méten:

Vima faktisk huske pa at Norge er et lite land som har en avtale med det landet, og
at som regel si har hele Europa omtrent den samme avtalen med det landet. Hvis
du husker pa at det er ikke bare vire anmodninger og soknader som ligger inne i
systemet, og at vi kan ikke forlange og forlange og forlange, da har du kommet et

stykke. Det er veldig viktig 4 huske pa.

En strategi for 4 hindre overbelastning pa russisk side har vert & satse pa etterfors-
kning i Norge. Dette har hatt den hensikt 4 unnga at man sender anmodninger om
retur som Russland ma bruke tid pa & etterforske for & fa verifisert, eller at man sender
anmodninger for personer som ikke kommer fra Russland. En informant beskriver
prioriteringen pa norsk side pd denne méten:

[...] spesielt pd Russland, det teamet, det har vart en bevisst handling & bygge opp
og ansette den type kompetanse. Dette er det teamet med flest sivile kontra politi,
og som har en pd en mite mélrettet kompetanse eller utdanning eller interesse for
et fagfelt som gir opp imot Russland eller «Eks-Sovjet>, da. Bide med sprik og
med kultur og med system eller hvordan landet er bygget opp, og hva som skjer
med historien, eller sinne typer ting.
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A satse pa sivile etterforskere trekkes fram som positivt fordi «det betyr at vi oftere

sitter pa kontoret». Ansatte i PU som er politi, trekkes ifelge vire informanter ut i

operativ tjeneste, for eksempel i forbindelse med uttransport. Med ekende méltall og

okende antall returer er det ogsi stadig flere politifolk som trengs for & gjennomfore

returene. Dette trekkes fram av flere informanter som en utfordring i arbeidet, for som

en informant uttrykte det: «Man kan ikke etterforske de sakene pa flyet til et annet

land.» Det som er interessant & trekke ut fra disse betrakeningene, er at forhold i Norge

ogsa kan pavirke mulighetene for tvangsreturer. Det illustrerer godt at det er mange

forhold som virker inn nar det kommer til hvor effektive returavtaler blir.

Oppsummert finner vi stotte for hypotesen om at ekningen i tvangsreturer delvis

kan forklares med inngaelse av returavtalen med Russland.

Oppsummert finner vi

en okning i antallet returer de forste arene etter avtalen

en okning i andelen som blir tvangsreturnert i rene etter avtalen
en okning i andelen som returnerer assistert i arene etter avtalen
en nedgang i andelen som forsvinner i drene etter avtalen

en svak nedgangiantallet ankomster i drene etter avtalen, men nedgangen er mindre
enn den man si 5 ar tidligere

Forklaringer pa endringene

Qkningen i tvangsreturer henger statistisk ssmmen med antallet utreisepliktige i
mottak i Norge. At det var et stort antall som kunne returneres, bidrar til  forklare
hvorfor man fikk ekningen i tvangsreturer. Likevel er ekningen tydelig ogsa nar
vi kontrollerer for antallet utreisepliktige. Det sannsynlig at antall utreisepliktige
bidrar til ekningen ved at det er lettere & finne «enkle» saker.

Qkningen i tvangsreturer etter avtaleinngaelse kan delvis forklares med forhold
internt i Russland. Vi finner ikke stotte for at endringene i returmeonstre etter
inngaelse av avtalen ogsd kan forklares med endringer i forhold internt i Russland
i vare data. Likevel betyr ikke dette at forhold i Russland er uten betydning. Det
er sannsynlig at returavtalens suksess i stor grad kan forklares av interne forhold i
Russland. I vare data er det tre forhold som peker seg ut som sentrale: i) Russland
onsket selv returavtale med EU fordi det dpnet for visumfasilitering, ii) Russlands
statsapparat og skrifttradisjon gjor at en skriftlig avtale signert pa bilateralt niva



respekteres, og iii) Russland er et dokumentsamfunn med god oversikt over egne
borgere, noe som gjor verifisering av identitet enklere.

Okningen i tvangsreturer kan delvis tilskrives signering av returavtalen. Returavtalen
etablerte bedre operasjonelle praksiser som gjorde at Norge kunne sende langt flere
anmodninger enn man tidligere hadde gjort.

Det gode samarbeidet med Russland kan ogsd delvis forklares av interne strategiske
prioriteringer i Norge — hvordan Norge implementerte sin del av avtalen.
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7 Etiopia

Norge underskrev en Memorandum of Understanding (MoU) med Etiopia 26. januar
2012. Signeringen var et resultat av en lengre prosess. Norske myndigheter hadde
gjennom flere regjeringer jobbet for a fa pa plass en returavtale med Etiopia. Avtalen
har vert en av de mest omdiskuterte i norske medier. Dette henger sammen med
menneskerettighetssituasjonen i landet. I Human Rights Watch’ arlige rapport skriver
de at etiopiske myndigheter gjennom 2011 opprettholdt sine sterke begrensninger pa
grunnleggende rettigheter som ytringsfriheten og retten til 4 organisere seg (Human
Rights Watch 2012: 121). Norge var i 2012 og er fremdeles det eneste landet som
har inngétt en bilateral avtale med Etiopia om retur. Kritikken handler derfor ikke
bare om hva slags forhold utreisepliktige blir sendt tilbake til, men at Norge gjen-
nom & signere denne MoU-en bidro til 4 legitimere myndigheter med systematiske
menneskerettighetsbrudd pa samvittigheten. Avtalen med Etiopia har som vi vil vise
til gjennom kapittelet, ogsi vart i fokus i forskningslitteraturen pé returavtaler (Eide
2014; Janmyr 2015).

7.1 Endring i returmonstre

I figur 7.1 (neste side) viser den heltrukne streken antallet tvangsreturer til Etiopia i
perioden 2003 til 2015 som er registret i utlendingsmyndighetenes DUF-database.
Vi ser at antallet tvangsreturer ligger svart nar 0 bade for og etter avtalen ble inngitt,
tallene er rett og slett for lave til at endringene fra ér til ir kan kommenteres.*’

Ser vi pé assistert retur, er bildet mer komplekst. Antallet assisterte returer oker
kraftig fra under ti i aret for 2009 til 2812010, 5412012 og opptil 67 12014. Som man
kan lese av figur 7.1, starter okningen i assisterte returer i 2010, 2 ar for avtaleinngaelse.
Qkningen nar en topp i 2012, og antallet har de siste arene holdt seg relativt stabilt.

Som argumentert over er det nyttig ikke bare & se pa antall, men ogsa andeler for
4 gi et bedre bilde av returmeonsteret og endringer. Siden antallet returer er sa lavt, og
som vi skal se under populasjonen av utreisepliktige er andelene som returnerer, bade
assistert og med tvang lave.

% Fordi tallene er si sma vil mulige feilmarginer vare mer synlige. Se kapittel 3 pé forklaringer pa hvorfor
tallene i denne studien kan fravike fra for cksempel tall publisert av PU.
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Figur 7.1 Antall returer til Etiopia, 2003-2015, etter type retur

Antall Loddrett strek indikerer tidspunkt
80 for inngatt returavtale (26.01.2012)
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""" Assistert 3 10 2 4 6 5 8 28 34 54 58 67 52
Tvang 4 1 3 2 4 3 4 10 2 8 6 0 3
= = = Total 7 11 5 6 10 8 12 38 36 62 64 67 55

Figur 7.2 Andeler av utreisepliktige asylsgkere som returnerer og forsvinner for og etter avtale-
inngdelse (avtale trar i kraft januar 2012) (N = 823)
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Som vikan se av figur 7.2, er andelen utreisepliktige som returer til Etiopia svart lav, og
iden grad den har endret seg etter avtaleinngielse, er andelen som returnerer, mindre.
Selv om vi ser en gkning i antallet assisterte returer i arene etter avtalen, er andelen av
utreisepliktige som velger & returnere assistert, stadig mindre — fordi antallet utreise-

pliktige i Norge oker.
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Oppsummert viser returtallene for Etiopia

o svert lave returtall i hele perioden for og etter avtalen;

® ingen aningi tvangsreturer etter signering av returavtalen;

e cn markant okning av antallet assisterte returer i 2010 og i 2012.

e nedgang i andelen som returnerer, bdde assistert og med tvang - fordi antallet
utreisepliktige etipoiere oker i perioden.

7.2 Endring i ankomstmonstre

Figur 7.3 viser at ankomstene fra Etiopia ekte kraftig i drene 2008-2009 for si & synke
igjen. Etter returavtalen ble inngdtt i 2012, har ankomsttallet steget kraftig.

Figur 7.3 Antall ankomster til Norge fra Etiopia, 2003-2015
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Den heltrukne streken i figur 7.3 viser at antallet som ender med utreiseplikt, har holdt
seg relativt stabilt, men at innvilgelsesprosenten har variert noe.

Nedgangen fra 2011 til 2012 har blitt lest som en umiddelbar effekt av avtalen. Eide
(2014: 2) brekker ankomstene i 2012 ned i kvartalsvise ankomster og finner at det i
forste kvartal er et skarpt fall i ankomster. Nedgangen som kan ses fra 2009 i figur 7.2,
beskrives som en jevn reduksjon, og ferste kvartal i 2012 bryter med dette monsteret.
Janmyr (2015: 12) argumenterer pi den andre siden for at reduksjonen i 2012 bedre
kan forklares med at man siden 2009 hadde hatt en nedgang i ankomster.
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Som i de andre casene har vi ogsa sett pa andeler — hvor stor er gruppen av etiopiere
sammenlignet med ankomster generelt? Figur 7.3 viser andelen av asylsokere i Norge
som kom fra Etiopia fra 2003 til 2015. Det store bildet er at etiopiere gjennom hele
perioden utgjorde en relativt liten gruppe av ankomster, fra 4 utgjere 2 prosent i 2003
til 4 utgjore 5 prosent i 2010.

Figur 7.4 Andel etiopiske ankomster av totale ankomster til Norge (N = 155 815)
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Man finner igjen omtrent de samme variasjonene i andeler som nir man ser pa antall.
Andelen var synkende i drene for avtalen og ogsa fra 2011 til 2012 for deretter & oke
noe igjen. Likevel er endringene i andeler ikke betydelige. I forhold til den totale
asylstrommen til Norge steg imidlertid ikke andelen etiopiere betydeligi 2013-2015,
selv om antallet ankomster gjorde det.

Oppsummert viser ankomsttallene fra Etiopia at

o antallet asylsekere var synkende for avtaleinngaelse og fortsatte a synke det forste
aret etter avtaleinngdelse, med et betydelig fall i forste kvartal etter signering. Etter
2012 okte antallet ankomster, men antallet asylsokere som har fatt avslag ser ut til

4 ha holdt seg stabilt;

e ctiopiere gjennom hele perioden har utgjort en liten andel av alle asylankomster.
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7.3 Kan eventuelle endringer tilskrives avtalen?

Deter liten tvil om at avtalen med Etiopia framstr som den darligste nar det kommer til
3 oppfylle myndighetenes mal om tvangsretur. Som i kapitlene over vil vi se nzermere pa
om etablerte forklaringer pé retur- og ankomstmenstre kan bidra til & forklare de tallene
vi finner — og i hvilken grad og hvordan de kan knyttes til inngielse av en returavtale.

Skyldes endringene at det ikke var noen a returnere?
P4 samme mate som for Russland og Irak har vi sett nzermere pi sammenhengen mellom
returer og antall utreisepliktige i mottak. Siden tallene ikke viser samme trend, blir
selve hypotesen snudd pa hodet: Kan mangel pa tvangsreturer etter avtaleinngielse
forklares med at det ikke var noen 3 returnere?

Figur 7.5 viser at antallet utreisepliktige i mottak var relativt lavt fram til 2009,
men at det sa begynte 4 oke kraftig. Dette har ikke avtatt etter at avtalen ble inngatt i
2012, men snarere okt.

Figur 7.5 Antall utreisepliktige med landbakgrunn fra Etiopia i norske mottak, 2002-2015
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Selv om vi ser en okning i antallet assisterte returer i drene etter avtalen, er andelen av
utreisepliktige som velger & returnere assistert, stadig mindre — fordi antallet utreise-
pliktige i Norge oker. Det er ogsi en nedgang i andelen utreisepliktige som forsvinner
(se figur 7.2) noe som kan forklares med at flere utreisepliktige blir boende pa mottak.
Oppsummert er det altsa ikke slik at en mangel pé utreisepliktige forklarer mangelen
pa tvangsreturer. Likevel er det tydelig at retur og mottaksbefolkning henger sammen.
Kombinasjonen av okende ankomster, ingen okning i tvangsreturer og kun begrenset
oppgang av assisterte returer bidrar til at det blir en akkumulering av utreisepliktige
etiopiere i norske asylmottak.
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Skyldes gkningen i assisterte returer bedre landprogram?

Selv om vi ikke ser noen endring i andelen som returnerer assistert, er det som vi s i
figur 7.1 en tydelig okning i antallet som soker assistert retur etter at avtalen ble inngétt.
Returavtalen med Etiopia vektlegger assistert retur. I formalsbestemmelsen til avtalen
star det at avtalen har «hovedveke pé frivillig retur». I avtalen ble det slatt fast at et
etiopisk regjeringsorgan, Administration for Refugees and Returnees Affairs (ARRA),
skulle vaere ansvarlig for 4 organisere programmet i Etiopia.*” Avtalen introduserte altsa
et landprogram. Effektene av landprogrammet vil ikke veere mulig 4 skille kvantitativt
fra effekten av returavtalen (da forstitt som en okt fryke for tvangsretur). Om man sa
ser pa dem felles, er det ogsa uklart om returavtalen og landprogrammet kan knyttes
til ekningen vi ser i assisterte returer. @kningen i assisterte returer skjer, som vi kan
se i figur 7.1, to ar for avtaleinngielsen. Med grunnlag i det kvantitative materialet
er det derfor vanskelig & sannsynliggjore en slik ssmmenheng siden programmet ble
opprettet 2 &r etter at man si den forste okningen (se ogsd Janmyr (2015: 12)). I den
grad returavtalen har pavirket mé man argumentere kontrafaktisk — at det er sannsynlig
at ekningen ikke hadde fortsatt a oke eller holdt seg stabil om man ikke hadde signert
avtalen og etablert ARRA.

Okningen ser imidlertid ut til 4 korrespondere imidlertid med innforingen av den
sikalte FSR-stotten. Fra og med 1. september 2009 har det vart apnet for at personer
som ikke har vart omfattet av de landspesifikke programmene, har kunnet seke om
okonomisk stotte ved retur til hjemlandet. Ordningen var i utgangspunktet et prove-
prosjekt hvor de 400 forste som sokte om assistert retur fra 1. september 2009 og ut dret,
skulle motta 10 000 kroner i stotte. Forutsetningen var at de som sokte, var borgere
av land som kvalifiserte til mottak av offisiell utviklingshjelp fra Norge (ODA-land)
(Brekke 2010: 37; Valenta mfl. 2010: 28). Etiopia er et land som kvalifiserer for norsk
bistand. Utreisepliktige fra Etiopia kunne derfor fra 1. september 2009 soke om reinte-
greringsstotte. Dette korresponderer med den forste okningen vi ser i assisterte returer

— fra fem returer i aret i snitt for innferingen av FSR til 28 assisterte returer i 2010 og

3412011. Nar det kommer til den andre okningen, inntreffer den i 2012, samme ar
som avtalen trer i kraft. Etter at avtalen trer i kraft, er det i snitt 58 returer per ér.
Nar det kommer til effekten av returavtalen og det landspesifikke programmet, deler
vare informanter seg. Der noen viser til at okningen startet for avtalen oglandprogram-
met tradte i kraft og avskriver med det avtalens relevans, gir andre langt i 4 knytte
avtalen med tilhorende landprogram til ekningen. En informant uttrykker seg pa
denne maten:

0 Likevel tok det over ett ar for en detaljert prosjektavtale ble inngitt mellom ARRA og UDI (mars
2013), og det var i praksis IOM (International Organization for Migration) som tok seg av organisering
av all stotte det forste dret (Strand mfl. 2016: 119).
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Returavtalen med Etiopia har sa langt fort til over 250 assisterte returer som ikke
ville ha gatt uten den avtalen. [...] Ogdet er ikke mange land vi faktisk har sa mange
returer til. [...] Den [avtalen] er kjempevellykka den. [...] Disse returene hadde aldri
kommet i stand, fordi det var avtalen som forutsatte at man skulle ha et apparat
for mottak av frivillig returnerte med reintegrering og stette i Etiopia. Og da har
man fatt bygd opp det, og det fungerer jo som bare det. [...] 50-60 frivillige pd den

avtalen hvert eneste r, minst. Og det er jo en stor suksess, det.

Strand mfl. (2016a: 124) har sett nzzrmere pd motivasjonen til etiopiere som returnerer
assistert. Hovedgrunnen som oppgis for & returnere, er mangel pd muligheter for & jobbe
eller gi pa skole i Norge og livssituasjonen ved asylmottak i Norge. Noen oppga at de
onsket 4 gjennomfore lovlig retur for senere & kunne soke om familiegjenforening i
Norge. Veldig fa oppga reintegreringsstotten ved hjemreise som sentral. Likevel under-
streker forskerne at det er en kontrast mellom de svar som oppgis som motivasjon for
soknaden i Norge, og de vurderingene som ble gitt etter retur. Pa tvers av land oppgis
ikke retur- og reintegreringsprogrammene som en motivasjon for 4 soke assistert retur,
men etter retur erkjente alle, med unntak av tre personer, fordelene ved 4 ha veert en del
av programmet (Strand mfl. 2016). Strand m.fl (2016: 124) viser til det lave antallet
tvangsreturer til Etiopia og argumenterer for at frykten for & bli tvangsreturnert ikke
kan antas 4 vare en sentral motiverende faktor for utreisepliktige etiopiere som soker
om assistert retur.

Oppsummert er det sannsynlig at endringene i stotteordninger for assistert retur
kan bidra til 4 forklare okningene vi ser i assistert retur. Det kan argumenteres for at
returavtalen var en nokkel siden man gjennom avtalen etablerte landprogrammet for
Etiopia og fikk pa plass strukturer for reintegrering som ikke tidligere var pa plass. Med
andre ord er det sannsynlig at man med en returavtale uten landprogram neppe ville
sett en lignende okning.

Reflekterer endringene i ankomstmeonstre en europeisk trend?

Janmyr (2015: 8, 12) har sammenlignet ankomstene av etiopiske asylsokere i Norge
med ankomstmensteret internasjonalt og finner at det i perioden fram mot 2012 var
en nedgang pa verdensbasis. Altsd at nedgangen vi finner i ankomster til Norge i stor
grad folger en internasjonal trend.

En annen méte 4 vurdere om det er noe spesielt i ankomstmenstre til Norge vis-a-vis
andre stater, er ved 4 sammenligne andeler. Som i de andre casene har vi sammenlignet
hvor stor andel de etiopiske ankomstene til Norge utgjor av de totale ankomstene til
Europa. Som vikan seifigur 7.6, synker andelen etiopiske asylsekere til Norge betydelig
fra 2009 til et bunnpunke i 2012. Dette korresponderer godt med grafen for antallet
ankomster som vi fant i figur 7.2.
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Figur 7.6 Etiopiske asylsokeres ankomster til Norge som andel av etiopiske asylsokeres totale
ankomster til EU, sammenlignet med Sverige og Danmark (N = 17 720)
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12009 0g 2010 mottok Norge over en tredjedel av alle etiopiske asylseknader i Europa.
12011 sank andelen til 16 prosent, ogi 2012 var det kun 10 prosent av alle etiopiske
asylsokere til Europa som sekte om beskyttelse i Norge. Som nevnt over har forskere
tidligere vart uenige om hvorvidt nedgangen i anzaller asylsokere til Norge 12012 kan
forklares med inngaelse av returavtalen. Nar vi her ser pa andeler og sammenligner
utviklingen med Sverige i samme periode, illustreres det tydelig at nedgangen ikke
bare skyldes en generell europeisk trend — uavhengig av antall, sa er det farre etiopiske
asylsokere som velger 4 soke asyl i Norge. Som med antall ser vi at nedgangen starter i
2010, og den storste nedgangen finner vi mellom 2010 og 2011. Etter at returavtalen
ble signert, har imidlertid andelen etiopiere som soker asyl i Europa, som har valgt &
soke i Norge, vart stabilt lav, nivaet har ligget pa rundt 10 prosent.
Med andre ord ser vi at selv om antallet ankomster fra Etiopia har gatt opp etter 2012,
har andelen holdt seg stabil, mens for eksempel Sverige har ekt sin andel betydelig.
Oppsummert kan internasjonale migrasjonsmonstre delvis forklare ankomst-
mensteret vi finner fra Etiopia til Norge. To ar for signering av avtalen gikk antallet
asylankomster ned, som man ser i resten av verden. Nedgangen kan ikke utelukkende
forklares som en refleksjon pa en europeisk trend da andelen etiopiere som soker asyl i
Norge ogsa har blitt sterkt redusert. Uavhengig av hvorfor er det tydeligat nedgangen
skjedde for Norge signerte avtalen med Etiopia. I den grad returavtalen kan forklare
nedgangen i ankomster er det kun gjennom kontrafaktisk argumentasjon - det at Norge
er det eneste landet med returavtale med Etiopia, har bidratt til at den norske andelen
av ankomstene til Europa ikke har okt de siste arene.
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Kan fravaeret av returer forklares av forhold i Etiopia?
Samtlige av vire informanter trekker fram forhold i Etiopia som sentrale for hvorfor
man ikke har sett en okning i tvangsreturer etter avtaleinngéelse.

For det forste trekkes det fram at Etiopia aldri har hatt et reelt enske om 4 innga
en returavtale. I likhet med Eide (2014: 3) trekker flere informanter fram at Etiopias
primare motivasjon ved signering av avtalen 13 i & styrke det bilaterale samarbeidet
Norge hadde opparbeidet seg. I desember 2011 signerte Etiopia, Norge og Storbritannia
et sikalt klimapartnerskap der Norge forpliktet seg til 4 stotte Etiopia med opptil 360
millioner kroner érlig. I 2013 var bistandsbudsjettet til Etiopia rekordheyt med 359
millioner.

For det andre trekker flere informanter fram at avtalen ikke var forankret godt i det
etiopiske statsapparatet. Avtalen ble signert av Meles, som etter 21 r som statsminister
dode samme &r som avtalen ble inngitt. Hans bortgang trekkes av flere fram som
forklaring pa at man ikke klarte 4 implementere avtalen pa etiopisk side. Avtalen var
verken godt forankret nedover i byrakratiet eller pa tvers av relevante sektorer. Utford-
ringen med denne avtalen var 4 komme til forhandlingsbordet. Nar man forst kom dit,
beskrives forhandlingene som svart effektive, og en unormalt rask prosess. Dette kan
styrke mistanken som er fremmet av tidligere forskning og av vare informanter om at
avtalen ikke ble forankret i ulike deler av statsapparatet.

Cassarino (2010: 25) understreker at selv om ankomstland har en sterk egeninteresse
i returavtaler, da det legger til rette for & fjerne irregulere migranter fra territoriet, er
mottakerlands interesse for & innga slike avtaler mindre tydelig. Dette gjelder spesielt
for land som i stor grad er avhengig av pengestremmer fra migranter som lever i vesten,
eller land som opplever at migrasjon letter presset pa arbeidsledigheten i landet. Dette
argumenterer Cassarino (2010: 25) at er spesielt aktuel i bilaterale avtaler med land
i Afrika. Han viser til at en faktisk implementering av returavtaler vil kunne ha svart
negativ innvirkning pa forholdet mellom stat og samfunn i denne typen land, rett og
slett fordi retur av migranter ikke er onsket politikk. Det at etiopiske myndigheter
systematisk ikke besvarer Norges returanmodninger, forklares av mange med at det
ikke finnes instrukser fra toppen om 4 gjore det. Returavtalen representerte rett og
slett ikke et politikkskifte rundt retursporsmal slik man hadde hapet.

Et argument som det er mer uenighet om i vare data, er hvorvidt mangelen pa
vilje til & ta imot tvangsreturnerte kan forklares med kapasitetsproblemer. I 2013
deporterte Saudi-Arabia 150 000 migranter tilbake til Etiopia (Muchler 2014). Dette
trekkes fram av visse informanter som en forklaring pa at landet ikke har kapasitet til
4 motta tvangsreturer fra Norge. Andre igjen papeker at returavtalen og ordningen
med ARRA gjor at utgiftene og de eventuelle belastningene knyttet til norske returer
ikke kan forstas i lys av dette. Bide fordi belastningen ville blitt svart begrenset, ogat
returene av arbeidsmigrantene fra Saudi Arabia og de avslitte asylsekerne fra Norge
er organisert i ulike statlige myndighetsorgan og derfor ville belaste ulike sektorer. En
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forstielse som synes & vare delt av store deler av vare informanter er at selv om Etiopia

kanskje har god nok kapasitet og gode nok ordninger for returnerte fra Norge, vil det

& akseptere norske tvangsreturer «vare som & dpne Pandoras eske». Dersom Etiopia

implementerer sin del av avtalen og samarbeider om tvangsreturer fra Norge, vil andre

land muligens kreve lignende ordninger. A motta tvangsreturer vil innebzre en end-
ring i landets diasporavennlige politikk (se for eksempel Strand m.f1 2016: 120-124).

Oppsummert er det sannsynligat forhold i Etiopia kan forklare hvorfor Norge ikke

har tvangsreturnert flere utreisepliktige etter inngielse av returavtalen. Det er lite som

tyder pi at returavtalen representerte et politikkskifte rundt retursporsmalet. Det kan

synes som at det ikke var noen intensjon om & implementere avtalen etter signering.

La avtalen bedre til rette for returer?

Deter lite som tyder pa at signering av avtalen hadde noen innvirkning pa Norges evne
og muligheter til & gjennomfore tvangsreturer til Etiopia. Nar det kommer til assisterte
returer etablerte avtalen strukturer som har bidratt til bedre ordninger for de som
returnerer. En gjennomgaende oppfatning blant vire informanter er at returavtalen la
til rette for bedre samarbeid om assistert retur og at denne delen av avtalen folges opp
godt bade pa etiopisk og norsk side. P4 hvilken mate assisterte returer etter signering
av avtalen skiller seg fra assisterte returer med FSR-stotte i perioden 2009-2012 har
vi ikke hatt mulighet til 4 se n2ermere pa i denne studien.

Pé tross av at avtalen er signert og samarbeidet om assistert retur beskrives som godst,
er den ikke implementert fullt ut. Norges returavtale med Etiopia er i s2 mate et klassisk
cksempel pa et implementeringsgap som beskrevet i kapittel 3. Avtalen implementeres
ikke slik det i avtaleteksten legges opp til. Frister for verifisering fastholdes ikke, og det
er i praksis ikke noe samarbeid fra etiopisk side om tvangsreturer. Nar det kommer til
Norges oppfolging av avtalen er det delte oppfatninger blant vare informanter. Noen
informanter i vér studie har argumentert for at Norge burde vert toffere pa sin side
av avtalen. Man burde forsekt & sende ned hele chartere med utreisepliktige og heller
akseptert at noen ble med tilbake til Norge. Saudi-Arabias og USAs gjennomfering av
returer beskrives som en modell Norge ber folge. Dette er det imidlertid stor uenig-
het om. Spesielt trekkes muligheten for 4 edelegge det bilaterale forholdet til Etiopia
fram som et sentralt motargument, og flere understreker at Norges forpliktelser som et
liberalt demokrati begrenser mulighetene for & implementere returer pa denne méiten

(se kapittel 2).
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Oppsummert viser tallene

at avtalen med Etiopia kvantitativt sett er den minst effektive avtalen;
svart lave returtall i hele perioden for og etter avtalen;

en markant okning i antallet assisterte returer to ar for avtaleinngéelse, og en ny
videre okning i tiden etter at avtalen ble signert

antallet asylsokere var synkende for avtaleinngielse og fortsatte  synke det forste
aret etter avtaleinngaelse, med et betydelig fall i forste kvartal etter signering. Etter
2012 okte antallet ankomster, men antallet asylsokere som har fatt avslag ser ut til

4 ha holdt seg stabilt;
etiopiere gjennom hele perioden har utgjort en liten andel av alle asylankomster

atandelen av etiopiske asylsokere i Europa som kom til Norge, var hoy i 2009, men
sank arene for avtalen ble inngatt, og har holdt seg stabil pa rundt 10 prosent. Sverige
har til sammenligning hatt en kraftig ekning i samme tidsrom.

Forklaringer pa endringene

Fravaret av okningi tvangsreturer kan best fortsilys av situasjonen internt i Etiopia
og returpolitikken staten forer. Etiopia har det som beskrives som en «diaspora-
vennlig» politikk og samarbeider systematisk ikke om verifisering av ID dersom
personen selv ikke ensker & returnere. Returavtalen var ikke et signal om endring
av denne politikken.

Qkningen i assisterte returer henger ssammen med introduksjon av generell reinteg-
reringsstotte (FSR) i 2009, og med introdusering av landprogrammet assisterte
returer gjennom signering av avtalen i 2012. Det kan argumenteres for at retur-
avtalen var en nokkel, siden man gjennom avtalen etablerte landprogrammet for
Etiopia og fikk pé plass strukturer for reintegrering, som ikke tidligere var pa plass.
Med andre ord er det sannsynlig at en returavtale uten landprogram neppe ville
fort til en lignende okning.

To ar for signering av avtalen gikk antallet asylankomster fra Etiopia ned i Norge
og i resten av verden. Andelen asylsokende etiopiere i Europa ble i samme periode
redusert. Selv om antallet asylsokere fra Etiopia okte igjen etter avtalen, har Norges
andel av etiopiske asylsokere til Europa forblitt stabile. I den grad returavtalen kan
forklare nedgangen i ankomster, er det kun gjennom kontrafaktisk argumentasjon
— det at Norge er det eneste landet med returavtale med Etiopia, har bidratt til at
den norske andelen av ankomstene til Europa ikke har ekt de siste drene.

101



102



8 Diskusjon - virker returavtalene?

P3 tross av store variasjoner nar det kommer til hvor mange utreisepliktige som blir
tvangsreturnert fra ulike land, bade for og etter avtaleinngéelse, er det en klar tendens
til at antallet og andelen som blir tvangsreturnert, oker i perioden etter at Norge har
inngatt en returavtale med landet. Nar det kommer til sammenhengen mellom inng3-
else av returavtaler og assistert retur, er den mindre klar. T omtrent halvparten avlandene
vi ser pa, er det flere som har returnert assistert enn i tiden for avtalen. Nar vi kontrol-
lerer for storrelsen pa gruppen med utreisepliktige, finner vi at andelen som returnerer
assistert, oker i en tredjedel av landene vi ser pa. Oppsummert tegner dataene for retur
ogankomster et bilde av returavtaler som effektive. Det ser ut til at returavtaler henger
tydelig sammen med det som er avtalenes primare mal — & oke antallet og andelen
utreisepliktige som tvangsreturneres. Det kan ogsa se ut til at det er en sammenheng
mellom avtaleinngielse og ankomster av personer uten beskyttelsesbehov. Men betyr
dette at det er returavtalene som har fort til endringene? Dette er ikke gitt. Data for
returer og ankomster gir oss ingen informasjon om hva endringene skyldes.

Ved 4 gé inn i tre caser i mer detalj har vi sokt & f4 mer kunnskap om hvorvidt
returavtalene i seg selv kan forklare de endringene vi ser, og hvorfor noen returavtaler
fungerer mer etter hensikten enn andre. Vi har sett nzrmere pa tallene for Russland,
Irak og Etiopia. Russland som en returavtale som kommer godt ut rent kvantitativt, og
avtalen med Etiopia framstar kvantitativt som den minst effektive. For Irak er tallene
noe mindre entydige enn for Russland, men likevel framstar avtalen som en av de som
har fungert godt med hensyn til méloppnaclse.

I dette kapittelet vil vi forst kort oppsummere og presentere funnene fra de tre land-
kapitlene, og med dette gi et svar pa problemstillingen om returavtalene kan forklare
endringene vi observerer i retur- og ankomstmenstre. Videre vil vi ga inn pa hvordan
returavtalene pavirker malene om ekningi tvangsretur ogassistert retur, samt nedgang
iankomster. Vivil sd adressere hva som er arsakene til at noen avtaler fungerer mer etter
hensikten enn andre, for vi gir noen avsluttende vurderinger pa hvorvidt returavtaler
er en farbar vei med hensyn til & na de gitte malsetningene for denne studien.
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8.1 Kan returavtalene forklare endringene?

La oss forst kommentere returavtalenes tilsynelatende tydelige effeke pa rvangs-
returer. Dette er returavtalers hovedmal. Logikken er at gjennom 4 f4 et (ofte mindre
samarbeidsvillig) opprinnelsesland til forhandlingsbordet fir man mulighet til & opp-
klare eventuelle misforstaelser, fa hort hverandres posisjoner og prioriteringer pa dette
feltet og forhapentligvis fa lagt til rette for et bedre operativt samarbeid rundt tvangs-
returer. Bade i Irak og Russland er det sannsynlig at returavtalen i seg selv har bidratt
til okning i tvangsreturer. Returavtalene la til rette for at norske myndigheter lettere
kunne gjennomfore tvangsreturer ved at det ble etablert nye og mer effektive rutiner
i samarbeidet med opprinnelseslandene. Disse rutinene ble imidlertid ikke etablert i
selve avtaleteksten, men kom til gjennom en dialog/forhandling med opprinnelses-
landet i etterkant av signering av avtalen. Det er likevel lite som tyder pd at man hadde
fate til en dialog/forhandling om disse mer operative sidene ved tvangsretur dersom
en returavtale ikke hadde ligget pa bordet. Nar det kommer til Etiopia, viser tallene
med tydelighet at signering av returavtalen ikke har fort til noen okning i tvangsreturer.
Man fikk gjennom avtalen etablert noen slike rutiner, og utfordringen ligger ikke i
operasjonaliseringen av avtalen, men i viljen til & implementere den.

Nar det kommer til sammenhengen mellom returavtaler og assisterte returer, viser
tallene et mindre tydelig bilde. Vi finner at i den grad returavtaler pavirker assistert
retur, kan det best forklares med avtalenes kobling til de assisterte returprogrammene

—at avtalene legger til rette for landspesifikke reintegreringsprogrammer (som i Irak og
Etiopia). I slike tilfeller er det kvantitative umulig & skille effekten av stotteordningene
fra effekter av returavtalen. Med andre ord om det var de skonomiske insentivene som
13 programmene for assistert retur, eller frykten for tvangsretur (som i alle fall teoretisk
13 i returavtalen) eller andre drsaker som gjorde at personer sokte om assistert retur.
Det som finnes av forskning pa beslutningsprosesser og motivasjoner til personer med
utreiseplikt som har sekt om assistert retur, trekker fram begge hensyn (stotte til re-
integrering og frykt for tvangsretur) som sentrale, men de er ikke alene avgjorende for &
forklare hvorfor folk velger & returnere assistert (Brekke 2015; Qien & Bendixsen 2012).

Russland er et eksempel pé et land der innforingen av stotteordningen ikke hang
sammen med signeringav returavtalen. Avtalen med Russland tradte i kraft i desember
2008, okningen i tvangsretur ser vi allerede i 2009, men okningen i assisterte returer
er mer beskjeden. Fra juli 2010 ble det mulig for utreisepliktige russere a soke om
reintegreringsstotte. Der de tidligere kun hadde fatt dekket flyreise, kunne de né seke
om okonomisk stette. Allerede samme ar ble antallet som sekte om assistert retur
doblet og sa tredoblet aret etter. Det er likevel vanskelig 4 skille dette fra effekten av
tvangsreturer — de samme arene som reintegreringsstotten ble innfort, okte takten pa
tvangsreturer (mye pi grunn av returavtalen). Forskning pa sammenhengen mellom
tvangsretur og assistert retur finner en positivsammenheng mellom assisterte returer
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og tidligere gjennomferte tvangsreturer av personer bosatt i samme asylmottak (Oslo
Economics 2016). Denne sammenhengen kan brukes for 4 argumentere for at retur-
avtaler (som implementeres effektivt) kan eke sannsynligheten for assistert retur.

Oppsummert finner vi at det er sannsynlig at ekningen i tvangsreturer som vi finner
i to av tre caser vi tar for oss, kan forklares av signeringen av en returavtale. Vikan ikke
med utgangspunkt i dataene som er tilgjengelige for denne studien, sannsynliggjore at
returavtalene har hatt en effeke pé assisterte returer. Likevel er det sannsynlig at retur-
avtaler som introduserer stotteordninger for assistert retur, og implementeres effektivt
av returavtalen (gjennomforing av tvangsreturer) vil bidra til & oke assisterte returer.

Den siste ssammenhengen vi har tatt for oss i denne studien, er endringer i ankomster.
Tallene viser en tydelig sammenheng mellom inngaelse av returavtaler og nedgang i
ankomster av personer som fir avslag pé sine soknader fra det aktuelle landet, i drene
som folger. Ved 4 se pa hvor stor andel asylsekere fra ulike land utgjer av det totale
antallet asylsokere i Norge generelt, fikk vi en indikasjon pa om nedgangen i antall
asylankomster fra de andre landene hang sammen med en generell nedgang i ankomster
til Norge i de samme érene. Tabellen viser at det er en tydelig nedgang for Irak, men
ikke for noen av de andre landene. Det indikerer at nedgangen i antall asylankomster
fra de andre landene hang sammen med en generell nedgang i ankomster til Norge i de
samme drene. Det er ikke gitt hvilket mal som er best & bruke for 4 si om returavtalene
er effektive for 4 redusere ankomster. Nar vi s gikk inn i casene for Irak, Russland og
Etiopia, understrekes dette, ssmmenhengen mellom returavtaler ogankomstmensteret
er uklar.

Etter at Norge signerte en returavtale med Irak, var det en sterk nedgang i ankomster
av personer som fikk avslag pa sine soknader om asyl, i perioden etter at avtalen ble
signert. Dette har i tidligere studier av returavtalen blitt forklart med at dette var en
periode der ferre asylsokere ankom Europa fra Irak. Ser man pd andelen av irakere i
Europa som valgte 4 soke beskyttelse i Norge, ser man imidlertid at ogsé den gikk ned.
Dette kan tas til innteke for at Norge, i motsetning til EU, hadde en returavtale med
Irak. Likevel ser vi at den samme nedgangen ikke skjer i Sverige, som ogsa hadde en
returavtale pa dette tidspunkeet. Dette avkrefter derfor en hypotese om at returavtalen
i seg selv forte til reduserte ankomster. I den grad en returavtale virker avskrekkende
pa potensielle asylsekere, henger den sammen med helheten av norsk asylpolitikk,
og hvordan dette kommuniseres i de ulike informasjonskanalene som er tilgjenge-
lige for migranter som ankommer Europa. Og det er sannsynlig at returavtalens
implementering (altsd gjennomforing av tvangsreturer) er mer avgjorende for effekten
paankomster enn det eksistensen av en avtale som sidan er. Siden vi ikke har hatt tilgang
til data for andre lands returmeonstre, har det ikke vart mulig & teste en slik hypotese.

Heller ikke for Russland eller Etiopia er det muligd sannsynliggjere en sammenheng
mellom returavtalen og ankomster. For Russland er det en nedgang etter at avtalen
inngas, men nedgangen noen ér tidligere er langt storre, ogi den grad avtalen pavirket,
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er det tydelig at andre faktorer har storre innflytelse pi ankomsttallene enn signeringen
av en avtale. For Etiopia synker bade antallet asylsokere til Norge og andelen av EU-
ankomster som seker asyl i Norge, for avtalen inngs. Rett etter avtaleinngéelsen er
nedgangen mer markant, men antallet oker igjen kort tid etter. Det er imidlertid verdt
4 merke at selv om antallet asylsokere til Norge oker igjen etter at avtalen er signert,
forblir andelen etiopiere som soker seg til Norge, like lav. 12009 0g 2010 mottok Norge
over en tredjedel av alle etiopiske asylseknader i Europa. Siden 2012 har andelen ligget
pa rundt 10 prosent, men for eksempel Sverige har okt sin andel betydelig.

Det er basert p vare data ikke mulig & konkludere med at returavtaler har fort til
nedgangene i ankomstene som vi ser i tallene. Dette betyr ikke at returavtalene ikke
pavirker ankomster av personer uten beskyttelsesbehov, men at de spiller inn sammen
med en rekke andre faktorer som gjor det vanskelig a skille ut returavtalenes betydning,

8.2 Hvordan pavirker returavtalene?

Returavtaler kan forst og fremst pavirke tvangsreturer. Sammenhengen med assistert
retur og ankomst er mindre tydelig. Vare funn er ikke overraskende dersom vi ser
narmere pa hva som skal til for & na de malene som er framsatt for returavtalene —
arsakssammenhengene er tydelig mer kompliserte for assisterte returer og ankomster,
her er det rett og slett mindre rom for norske myndigheter til & pavirke.

Tvangsreturer avhenger i hovedsak av to faktorer: i) Norges evne og vilje til & retur-
nere ogii) opprinnelseslands evne og vilje til & ta imot. Dersom begge disse er pa plass, er
man kommet sveert langt pa vei, men det er fremdeles ting som kan hindre tvangsreturer,
som at utreisepliktige ikke samarbeider eller forsvinner. Hovedutfordringen for & fa
pa plass tvangsretur er derfor 4 etablere denne viljen og evnen hos opprinnelsesland.
Bilaterale forhandlinger og avtaler er en mulig strategi for & oppna dette.

Assistert retur avhenger ogsd av i) Norges evne og vilje til 4 assistere og ii)
opprinnelseslands evne og vilje til & ta imot. Opprinnelseslands vilje og evne til &
ta imot personer som returnerer assistert, er sjeldent problematisk. Men for 4 fa til
assisterte returer introduseres en tredje fakeor, iii) den utreisepliktiges enske om &
returnere. Hovedutfordringen for 4 fa pé plass assisterte returer er derfor 4 etablere
denne motivasjonen hos de utreisepliktige. Bilaterale forhandlinger og avtaler synes
som en perifer strategi for & oppna dette. Det er likevel sannsynlig at dersom en avtale
om retur i) etablerer bedre stotteordninger eller ii) oker antallet tvangsreturer, kan det
pavirke utreisepliktiges motivasjon for 4 returnere assistert.

Tanken om at man kan pavirke ankomster av asylsokere til Norge, tar utgangspunke
i et premiss om at personer som seker asyl i Europa, er rasjonelle individer som velger
det landet de ser seg best tjent med & soke asyl i, i den grad de har noe valg. En rekke
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faktorer pavirker dette valget, som hva de har av ressurser til 8 komme seg rundt, hvor
de har familie, og ikke minst hvordan de vekter ulik informasjon om de ulike landenes
politikk. I den grad returavtaler kan pavirke ankomster, er det som en del av denne
landinformasjonen — da tenkt som et signal pa at Norge (i storre grad enn andre) vil
ha mulighet til & gjennomfore tvangsreturer til det aktuelle landet. Hvorvidt denne
informasjonen nar fram, hvordan og hva som avgjer hvordan den vektes, er komplekse
sporsmal.

Nar vi i denne studien finner en tydeligere sammenheng mellom returavtaler og
tvangsreturer, er dette logisk gitt de mulige matene en returavtale kan pavirkeretur- og
ankomster pa.

8.3 Hva er arsaker til at noen returavtaler har fungert
mer etter hensikten enn andre?

Nar vi skal rette blikket mot hva som kan forklare at noen returavtaler fungerer mer
etter hensikten enn andre, er det nyttig igjen 4 skille mellom de ulike malene.
Nar det kommer til & pavirke personer til & returnere assistert, er det sannsynlig at
returavtaler som sikrer bedre reintegreringsordninger, og som implementeres effektivt
i form av at det gjennomfores flere tvangsreturer, vil fungere bedre enn andre.

Nar det kommer til ankomster, er det ogsd sannsynlig at det er implementering
av avtalen i form av tvangsreturer som i sterst grad vil pavirke ankomstmenstre. Ser
man til Etiopia, kan man ogsa tenke seg at dersom Norge ikke hadde hatt avtalen,
ville andelen av etiopiske asylsekere i Europa som sekte om beskyttelse i Norge, okt.
Altsé kan det tenkes at dersom Norge er blant f land som har en avtale, vil det kunne
fungere avskrekkende i seg selv, uavhengig av implementering. Dette er likevel vanske-
lig & konkludere pa grunnlag av vare data. Og ankomsttall fra Etiopia viser med stor
tydelighet at returavtalens eksistens ikke har en entydig avskrekkende effeke — antallet
asylsokere fra Etiopia har okt etter avtaleinngaelse.

Nar det kommer til tvangsreturer, gir vire data litt fyldigere svar — hvorfor fungerer
noen returavtaler mer etter hensikten enn andre? Vivil her trekke fram to hovedarsaker
til at noen returavtaler fungerer mer etter hensikten enn andre, for vi kommenterer
at det ogsé er faktorer utenfor returavtalens rekkevidde som kan pavirke avtalenes
effektivitet.

Intensjon om implementering
En returavtale er en avtale der to stater forplikter seg til & samarbeide om retur av egne
borgere, oginoen tilfeller ogsa tredjelandsborgere, for eksempel avtalen med Russland.
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En forutsetning er at stater Norge inngar slike avtaler med, faktisk har en intensjon
om 4 folge opp denne forpliktelsen. For at en avtale skal vare effektiv og fore til okte
returer, mé avtaleinngdelsen ta utgangspunke i et gjensidig onske om samarbeid om
retur. Dersom en avtale er signert uten intensjoner om 4 folge opp, vil det naturligvis
pavirke avtalens effektivitet. En slik bilateral avtale vil rett og slett ikke forplikte noe
mer enn det folkeretten allerede gjor, og det & ha en signatur pé papiret vil ikke i seg selv
dpne for Norges muligheter for & gjennomfore tvangsreturer. Etiopia er det tydeligste
cksempelet vi har pa en returavtale som ikke var bygget pa en reell intensjon om 4 folge
opp avtalen. At man fikk pa plass en avtale med landet, synes & ha handlet mer om
et godt bilateralt samarbeid mellom lederskapet i Etiopia og Norge enn det handlet
om et onske fra etiopisk side om 4 endre sin politikk pa dette feltet. I retrospeke er
det vanskelig 4 vite om avtalen hadde blitt implementert dersom landets mangeérige
statsminister ikke hadde dodd samme ar som avtalen ble inngatt. Men det som er tyde-
lig, er at avtalen ikke var forankret i det etiopiske statsapparatet, og man fikk ikke til
noen gkning i tvangsreturer til landet.

Etiopia skiller seg ut ved at de er et land som ferer en politikk der de konsekvent ikke
onsker 4 ta imot tvangsreturer, men de har likevel signert en returavtale. Returavtalen
vektlegger assistert retur, og med avtalen innferte man et reintegreringsprogram som
har fort til en viss okning i antallet som returnerer assistert. Hvor sentralt dette var
for signering av avtalen, har ikke vi innsikt i siden dette er et resultat av hemmelige
forhandlinger. Det som er helt klart, er at det tilhorer unntakene at et land som ikke
har intensjoner om 4 folge opp tvangsreturer, inngr returavtaler. Nettopp dette er et
viktig poeng & lofte fram: En returavtale er et resultat av at et land er villig til & ta imot
returer, ikke et virkemiddel for & fi dem til & bli villige. Nar vi i denne studien ser pa
ti land Norge har inngétt avtale med, sa ser vi pi mange mater pa suksessene — det er
land som har vert villige til 4 inngd avtaler om retur. Norges storste utfordring ligger
utvilsomt hos de land som ikke har et enske om 4 samarbeide om retur.

Utfordringen for norske myndigheter er dermed ofte knyttet til hvordan man kan
pavirke andre stater til 4 ville ta imot tvangsreturer. Returavtaler er ofte i sin natur
asymmetriske. Det er en avtale inngatt fordi et land ensker & returnere borgere til et
annet. Som vi viser i denne rapporten, er visse avtaler gjensidige. Det vil si at avtalen
lofter ogsa andre lands rett til & returnere nordmenn til Norge. Likevel er det liten tvil
om at de avtalene norske myndigheter i dag har storst interesse av 4 f3 pé plass, gjelder
land som i liten grad selv har behov for eller interesse av 4 stadfeste denne retten til &
returnere til Norge. Gitt at returavtaler ma bygge pa et gjensidig onske om & inngd et
forpliktende samarbeid om tvangsretur, er det store sporsmélet for norske myndigheter
hvordan et slike onske skal skapes. Og det er mot dette bakteppet at ulike motytelser
har blitt knyttet til returavtaler. Dette gjelder i hovedsak visumfasiliteringsavtaler der
lettere tilgang til Norge gjennom lovlige kanaler fungerer som en motytelse. Videre er
det et politisk onske om & knytte returavtaler til bistand. Fram til dags dato er det ikke
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blitt bekreftet noen formell kobling av de to politikkomradene av norske myndigheter.
Gjennom to regjeringer har imidlertid hensikten ved 4 koble slike blitt loftet fram.
Dette har skapt store debatter som vi i denne rapporten ikke har hatt mulighet til 4 gi
inn i detaljene i. Hovedargumentene for  koble returavtaler med bistand er generelt
sett forankret i et justispolitisk utgangspunkt: Hvordan kan Norge fi returnert flere ut-
reisepliktige? Det argumenteres med at retur av asylsokere mé ses som en del av Norges
bilaterale forhold til landet. I den grad Norge bidrar med bistand, ber vi kunne kreve
at landet samarbeider om retur som motytelse. I asylforliket fra hosten 2015 vedtok
Stortinget at det mé forventes av stater som mottar norsk bistand, at de samarbeider
om retur. Hvordan dette skal gjores i praksis, er ikke adressert, om det for eksempel
betyr at bistand skal trekkes fra stater som ikke samarbeider om retur. Det er nettopp
dette som er utgangspunktet for hovedargumentene mot d koble bistand tettere til retur.
Motargumentene er generelt sett forankret i et utenrikspolitisk utgangspunke: Ja, retur
av utreisepliktige er en del av norske bilaterale forhold med landet, men kun en liten
del. Det ligger mange politiske mal bak bistandsytelser til en stat, utdanningspolitiske
mal, helsepolitiske mal eller styrking av sivilsamfunnet. A koble retur av utreisepliktige
til bistand vil vare 4 prioritere innenrikspolitiske mal over andre utenrikspolitiske
mal. Denne debatten representerer sadan en storre bistandspolitisk debatt — i hvor
stor grad skal norsk utenrikspolitikk og bistandspolitikk styres av egne interesser?
Det interessante sporsmalet i denne sammenheng er hva slags konsekvenser det vil ha
dersom innenrikspolitiske méalsettinger om retur settes som betingelse for norsk bistand.
Hvordan vil det pavirke Norges forhold til det aktuelle landet, hvordan vil det pavirke
Norges forhold til andre land, og hva slags konsekvenser vil det ha pa sike? Dette er
sporsmal som er langt utenfor dette prosjektets rammer 4 ga inn i. Men for framtidige
studier av returavtaler og tvangsreturer vil dette vare betimelige sporsmal gitt at den
politiske dreiningen vi ser om 4 koble disse to politikkomridene sammen, realiseres.

Operasjonalisering

Hva er hovedarsaken til at noen fungerer mer etter hensikten enn andre? Dette
handler i stor grad om hvorvidt intensjonen om & samarbeide overfores til en konkret
og operativ enighet om hvordan tvangsreturer skal gjennomfores. Viktigheten av det
bilaterale samarbeidet pa operativt niva vektlegges av vire informanter nir det kom-
mer til & forklare hvorfor man har klart & eke antallet og andelen tvangsreturer til Irak
og Russland i drene etter at avtalen er signert. Med andre ord var det ikke signering av
returavtalen i seg selv som var det avgjorende, men arbeidet med 4 konkretisere avtalen
og omgjore den til en operativ enighet (om hvem som skal snakke med hvem for en
tvangsretur gjennomfores, hvordan returen rent praktisk skal foregd, hva opprinnelses-
land krever for & akseptere returene). Som en av vire informanter uttrykte seg: «Nér
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man er ferdig med forhandlingsbordet og har skrevet og signert og sinne ting, sa er
ikke jobben gjort.»

Kort sagt mé avtalen implementeres i praksis. Og det er ikke gitt hvordan dette
skal gjores. I de casene vi har gitt nermere inn pd, har veien fra forhandlingsbordet
og signering til transporten ut av landet vart svart ulik — og ikke nedvendigvis enkel.
Erfaringene fra bide Russland og Irak understreker ogsé at selv nar avtalen er signert og
en operativ enighet er pé plass, krever implementering av avtalen en bevissthet rundt
Norges bruk av avtalen. Det er viktig 4 ikke kun legge vekt pa maltall (4 fa returnert
flest mulig). For at en avtale skal fungere godt over tid, ma den implementeres bevisst.
For det forste ma det legges ressurser i etterforskning og ID-verifisering. Gitt at man far
pa plass en avtale som implementeres etter intensjonen, som effektivt far ned popula-
sjonen av utreisepliktige i mottak for det landet, s vil man til slutt sitte igjen med de
vanskeligste sakene. Dette taler for en mer differensiert vurdering av maloppnéelse enn
kun maltall. For det andre ma det tas hensyn til mottakerlandets kapasitet — og Norges
plassering i dette bildet. En informant uttrykte seg pi denne méten:

Og s& ma man huske pa at disse avtalene, det er som regel ikke bare Norge som
har dem, det er jo gjerne hele Europa, si vi er jo veldig sma i forhold til alle. Vi mé
huske pa det, de skal ikke «serve» bare oss, de skal «serve» alle. Sa det er lett for
oss 4 sitte her og si at: «Dette tar lang tid>», men vi md huske pé at de har adskillig

mer & gjore og skal folge opp flere ting.

Dersom et land overbelastes, kan det, som vi si i Irak, bidra til at et samarbeid om
tvangsreturer stagnerer.

Oppsummert kan man si at det som gjor at noen avtaler fungerer bedre enn andre,
for det forste handler om hva slags premisser avtalen er inngdtt pa — foreligger det en
motivasjon til & folge opp avtalens enighet? For det andre ma avtalen operasjonaliseres

— det holder ikke at intensjonen er pd plass dersom man ikke finner gode konkrete,
operative losninger. For det tredje ma man vere bevisst pi Norges implementering av
avtalen, ved & styrke arbeidet som gjores pa norsk side med etterforskning for a sikre at
anmodninger som sendes, er sikre nok, og ved & ta hensyn til at for opprinnelsesland er
Norges returer sannsynligvis en liten del av et storre press om A ta imot og reintegrere
egne borgere som har fatt avslatt sin soknad om asyl i andre deler av Europa.

Faktorer utenfor avtalenes rekkevidde

Til slutt ma det understrekes at arsaker til at noen returavtaler forer til endringer i
retur- og ankomstmenstre er svart ofte er 4 finne i faktorer som er utenfor avtalenes
rekkevidde. Selv om intensjonen om 4 innga avtale er pa plass, operasjonaliseringen
av avtalen er godt gjennomarbeidet, og begge sider har et bevisst forhold til 4 imple-
mentere avtalen, kan det skjare seg. I vire data kan vi identifisere to slike hovedérsaker,
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i) politiske forhold i opprinnelsesland og ii) andre lands politikk. For eksempel kan
forhold i opprinnelsesland som endring av ledelse, styrket opposisjon eller konflikt-
utbrudd fore til at opprinnelsesland ikke ensker eller evner 4 fortsette samarbeid om
retur. Ser vi til vire data, er endringene i Irak et slike eksempel, og dette kan ogsa
forklare retur- og ankomstmenstrene i Ukraina. Ser man til Afghanistan er det ogsa
store variasjoner i returer og ankomster i de 10 drene etter avtalen ble inngatt (Vedlegg
1). Disse eksemplene illustrerer at det er finnes mange faktorer utenfor returavtalene
som er avgjorende for om en returavtale vil vare effektiv. For det andre er norsk retur-
politikk ogsa pavirket av andre staters utevelse av sin asylpolitikk. Som vi sa i Irak,
kan okt press pa retur fra andre stater fore til begrensninger i Norges muligheter til
returnere. Det er ogsd sannsynlig at andre staters politikkendringer vil pdvirke hvordan
Norges asylpolitikk oppfattes, og slik sett pavirke ankomsttall.

Er returavtaler en farbar vei?

Gitt det vi nd vet om returavtaler, er betimelige og relevante sporsmal for norske
myndigheter: Bor Norge fortsette med & innga returavtaler? Er det en farbar vei? Dette
er sporsmal uten et tydelig svar. P4 den ene siden er det tydelig at for at en returavtale
skal vere en suksess, kreves en intensjon om & samarbeide om tvangsreturer. Men
dersom denne intensjonen er pa plass, sd kreves ikke nedvendigvis en returavtale. Som
tidligere nevnt returnerer Norge til over 100 land, mens vi kun har signert avtale med
31. I flere av vare intervjuer er det trukket fram eksempler pa land der det ikke er noe
onske om en returavtale, og land der man har stoppet prosessen med 4 inngé en avtale
for ikke & risikere at god praksis ble odelagt av formaliteter. En informant som hadde
jobbet med et land over tid og vert med i arbeidet med 4 fa pé plass returavtalen, for-
talte om hvordan avtalen pévirket arbeidet med returer negativt:

For den avtalen kom, hadde vi et fantastisk forhold til ambassaden her, og vi sendte
folk ut jevnlig. Etter den kom inn, etter jeg begynte & jobbe med den [avtalen],
ble det vanskeligere, vanskeligere og vanskeligere, og det var en stund hvor det var
stoppet. Ikke sant. Sann er det.

Selv om vére data viser at returavtaler i mange tilfeller forer til flere tvangsreturer, er
den kausale sammenhengen mellom avtale og retur ikke gitt. Det finnes tilfeller der
signering av returavtaler ikke anbefales, fordi man allerede har et godt samarbeid pa
plass. Og som vi pekte pa over, finnes det avtaler som er inngatt med stater som ikke
har noen intensjoner om 4 folge opp.

Basert pa vére data synes det som om noen betingelser bor vare pa plass for at en
returavtale skal fungere. Helt sentralt er det at landet vi inngér avtalen med, ma ha
en intensjon om 4 inngd avtalen. Det er en pigiende debatt om hvordan man kan
og bor ga fram for & skape en slik intensjon der den ikke finnes. En kunnskapsbasert
tilnerming til dette vil kreve studier som systematisk soker andre perspektiver pa
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retur og returavtaler enn de norske. For 4 fullt ut kunne forstd hvorfor land Norge har
inngatt avtaler med ikke samarbeider om retur er nedvendig at deres perspektiver, sa
langt det er mulig inkluderes. Forskning pa avtaler som er et resultat av hemmelige
forhandlinger vil nedvendigvis ogsi preges av manglende innsikt og vanskeliggjore
gode svar pa sporsmalet om hva som skal til for & fa til et samarbeid om retur, nar det i
utgangspunketet ikke er i motpartens interesse. Dersom bistand i ekende grad skal kobles
til returavtaler og samarbeid om tvangsretur slik det er signalisert er det ogsa behov for
en bredere problematisering av returavtaler som vurderer konsekvenser og muligheter
ved kobling av returavtaler til bistand. Dette vil nedvendigvis avlede diskusjonen om
norske interessers vekting i utenrikspolitikken mer generelt.

Tar man utgangspunkt i land som har en intensjon og et enske om & samarbeide
med Norge om retur er det mye som tyder pd at returavtale kan ha noe for seg. I en slik
prosess er det viktig & sikre at returavtalen tydelig operasjonaliseres. For at en avtale
skal fore til okning i returer ma den legge til rette dette gjennom 4 etablere nye og mer
effektive rutiner i samarbeidet med opprinnelseslandene.

For at en returavtale skal kunne implementeres, mé avtalen folges opp bevisst fra
norsk side — det mé satses pa & opprettholde en god dialog, pa etterforskning som sikrer
best mulig funderte anmodninger, og miloppnaelse bor ikke kun vurderes ut fra maltall.

Det er ikke et onske fra norske myndigheter a fa flest mulig tvangsreturnert. Det
beste for norske myndigheter og ikke minst for personer med utreiseplikt er & returnere
assistert framfor med tvang. Derfor ber det ogsd inngaelse av returavtaler sikre gode
ordninger for reintegreringsstotte.

Oppsummert kan returavtaler vere et effektivt virkemiddel i den grad avtalene
tilrettelegger for mer effektivt samarbeid om tvangsreturer. Avtalene, eller forhandlinger
om avtalen, gir en mulighet for bilateral dialog om retur som ellers kanskje kan vare
vanskeliga fa til. Slik sett kan returavtaler vere et fornuftig mal. Nar det kommer til land
der norske myndigheter allerede har et effektivt samarbeid, er det mindre som taler for
a bruke ressurser pa 4 fi signert en avtale. Det samme gjelder stater som apenbart ikke
har et onske om & samarbeide om retur, en signert avtale er ikke mer forpliktende enn
folkeretten, og en avtale som ikke bygger pa en gjensidig intensjon om implementering,
vil i seg selv neppe fore til endringer i returmenstre.
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Oppsummering

Farer returavtaler til endringer i retur- og ankomstmenstre?

o Pa tross av store variasjoner nar det kommer til hvor mange utreisepliktige som
blir tvangsreturnert fra ulike land, bade for og etter avtaleinngielse, er det en klar
tendens til at antallet og andelen som blir tvangsreturnert, oker i perioden etter at
Norge har inngétt en returavtale med landet. Det ser ut til at returavtaler henger
tydelig sammen med det som er avtalenes primare mél — & oke antallet ogandelen
utreisepliktige som tvangsreturneres. Effekten av avtalene synes imidlertid i vere
storst i arene etter avtaleinngaelse.

e Returavtalene med Irak og Russland la til rette for at norske myndigheter lettere
kunne gjennomfere tvangsreturer, ved at det ble etablert nye og mer effektive rutiner
i samarbeidet med opprinnelseslandene.

e Nir det kommer til ssammenhengen mellom inngéelse av returavtaler og assistert
retur, er den mindre klar. T omtrent halvparten av landene vi ser pa, er det flere som
har returnert assistert enn i tiden for avtalen. Nar vi kontrollerer for storrelsen pa
gruppen med utreisepliktige, finner vi at andelen som returnerer assistert, oker i
en tredjedel av landene vi ser pa.

e Iden grad returavtaler pavirker assisterte returer, kan det best forklares med avtalenes
kobling mot de assisterte returprogrammene, ved at avtalene etablerer nye stotte-
ordninger. Videre er det sannsynlig at effektiv implementering av avtalen i form
av okning i tvangsreturer vil pavirke utreisepliktige til & velge & returnere assistert.

e Tallene viser en tydelig sammenheng mellom inngaelse av returavtaler og nedgang i
ankomster av personer som far avslag pd sine soknader fra det aktuelle landet i drene
som folger. Ser man pa andeler forsvinner denne effekten i alle land med unntak
av Irak. Det indikerer at nedgangen henger sammen med en generell nedgang i
ankomster til Norge de samme rene.

e Det er, basert pa vare data, ikke mulig & konkludere med at returavtaler har fort
til nedgangen i ankomstene som vi ser i tallene. Dette betyr ikke at returavtalene
ikke pavirker ankomster av personer uten beskyttelsesbehov, men at de spiller inn
sammen med en rekke andre faktorer som gjor det vanskelig 4 skille ut returavtalenes

betydning.
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Hvordan kan disse funnene forstas?

o Hovedutfordringen for 4 fi gjennomfort tvangsretur er derfor & etablere vilje og
evne til & motta returene hos opprinnelsesland. Bilaterale forhandlinger og avtaler
er en mulig strategi for 4 oppna dette.

o Hovedutfordringen for & fa pa plass assisterte returer er & skape en motivasjon hos
de utreisepliktige til & soke om assistert retur. Bilaterale forhandlinger og avtaler
er en mer perifer strategi for 4 oppna dette. Det er likevel sannsynlig at dersom en
avtale om retur i) etablerer bedre stotteordninger eller ii) oker antallet tvangsreturer,
kan det pavirke utreisepliktiges motivasjon for 4 returnere assistert.

e Idengrad returavtaler kan pavirke ankomster, er det som en del avlandinformasjonen
potensielle asylsokere har tilgang til for ankomst. Returavtaler er tenkt som et signal
paat Norge (i storre grad enn andre) har mulighet og vilje til & gjennomfore tvangs-
returer til det aktuelle landet. Hvorvidt denne informasjonen nér fram, hvordan
og hva som avgjer hvordan den vektes, er komplekse sporsmal, og returavtalenes
effekt kan vanskelig isoleres.

Hvilke betingelser ma ligge til grunn for at returavtaler skal veere
effektive?

o Foratreturavtaler skal fore til okte returer ma den inngas med en part som har vilje
og evne til 4 folge opp avtalen. Gitt at returavtaler mé bygge pa et gjensidig enske
om & innga et forpliktende samarbeid om tvangsretur, er det store spersmalet for
norske myndigheter hvordan et slikt onske skal skapes. Dette er et spersmal som det
ligger utenfor denne studiens rammer & besvare, og vil kreve andre typer datakilder
(som innsyn i forhandlinger, inkludering av perspektiver fra opprinnelsesland) og
en bredere problematisering av returavtaler (som konsekvenser og muligheter ved
kobling av returavtaler til bistand og norske interessers vekting i utenrikspolitikken
mer generelt).

o For at en avtale skal fungere godt over tid ma den ogsé implementeres bevisst. For
det forste ma det legges ressurser i etterforskning og ID-verifisering. For det andre
ma det tas hensyn til mottakerlandets kapasitet — og Norges plassering i dette bildet.

o Til slutt ma det understrekes at arsaker til at noen returavtaler fungerer bedre enn
andre, svart ofte er 4 finne i faktorer som er utenfor avtalenes rekkevidde. I vire
data kan vi identifisere to slike hovedarsaker: i) politiske forhold i opprinnelsesland

og ii) andre lands politikk.
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Vedlegg 1 Kort gjennomgang av Afghanistan

I gjennomgangen over har vi sett pd 9 av 10 avtaler i utvalget véirt. Det siste landet er
Afghanistan. Returavtalen med Afghanistan ble inngitt i 2005. Det betyr at vi ikke har
tilstrekkelige data for perioden for avtalen ble inngitt til 4 si noe om forskjellen pa retur
og ankomstmenstre for og etter returavtalen med Afghanistan. Det er derfor vanskelig 4
si noe om effekten av avtalen i seg selv. Vi kan imidlertid se hvordan retur- og an-
komstmenstrene har endret seg de siste ti drene, og diskutere hvor effektiv returavtalen

har veert i lys av dette.

Figur V1.1 Returer til Afghanistan fra Norge, 2003-2016, etter type retur
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For 2010 var det relativt fa returer til Afghanistan. Et unntak var i 2007 hvor det ble
gjennomfort 139 tvangsreturer. Men det er forst i perioden 2011 til 2015 at antallet retu-
rer virkelig skjot fart. Om vi ser pd utviklingen av antall utreisepliktige i mottak, bekref-
ter det samme tendensen.
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Figur V1.2 Antall utreisepliktige i norske mottak fra Afghanistan, 2002-2015
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Det var forst i 2010-2011 at det ble et betydelig antall utreisepliktige fra Afghanistan i
norske mottak. Da okte ogsi frekvensen av returer. Etter okningen av antallet returer
lyktes man dessuten 4 kraftig redusere antall utreisepliktige fra rundt 1000 til under 200
petsoner.

Figur V1.3 viser utviklingen i sannsynlighet for a returnere assistert, bli tvangs-
returnert og forsvinne for personer som fikk avslag i ulike r. Vi har ikke noen tall for
for avtalen, si tallene viser ikke en forskjell fra for og etter avtalen, men snarere varia-
sjoner i perioden hvor avtalen hadde tradt i kraft.
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Figur V1.3 Sannsynlighet for 3 bli returnert til Afghanistan for utreiesepliktige i Norge N=4780
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Figuren viser at det har vert store variasjoner mellom 2005 og 2015, men at det verken
har vert en tydelig trend med oppgang i sannsynligheten for retur eller nedgang. Mens
antallet returer steg kraftig etter 2011, ser vi at sannsynligheten for 4 bli tvangsreturnert
for de som fikk avslag i disse drene kun var moderat hoyere enn for de som hadde fatt
avslag drene for, og mye lavere enn for de som fikk avslag i 2006 og 2007. Si antallet
returer okte i denne perioden, men andelen av de med utreiseplikt som ble returnert
sank.
Oppsummert viser returtallene fra Afghanistan:

e Stor variasjon i antall og andel returer i ulike perioder etter at returavtalen ble inngitt.
e En kraftig okning i antallet tvangsreturer og assisterte returer etter 2011

e Ingen tydelig okning i andelen tvangsreturer og assisterte returer i perioden etter
2011.

Endring i ankomstmegnstre
For ankomster har vi tall fra 2003, hvilket betyr at vi kan se pa endringer i arene rett for
og rett etter returavtalen, i tillegg til variasjoner i perioden etter avtalen ble inngatt.

Ser vi pé totalt antall ankomster og avslag, finner vi at antallet asylsokere var betyde-
lig hoyere 1 2003 og 2004, for returavtalen tradte i kraft, ssmmenlignet med de forste
arene etter. I 2005-2007 var ankomsttallet langt under 1000 per ar. Men fra 2008 begyn-
te antallet og oke, og det har aldri kommet ned igjen til nivaet fra 2006 og 2007. 2008 og

122



2015 var drene med desidert hoyest antall ankomster, pd henholdsvis rundt 4000 og

0

7000.
Figur V1.4 Antall asylsgkere som ankom Norge fra Afghanistan, 2003-2015
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Om vi ser pd andelen som afghanere utgjorde av totale ankomster til Norge, sa gikk
ogsi dette tallet kraftig ned de forste drene etter avtalen, for sa 4 stige igjen til nivaet det

14 pa for avtalen ble inngitt eller hoyere.

Figur V1.5 Andel av ankomster fra Afghanistan, 2003-2016 N= 155 815
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Om vi ser ankomsttallene som en andel av det totale antallet asylsokere som kom til
Europa fra Afghanistan, ser vi at Norge mottok en svart hoy andel av disse i 2008—
2009, mens andelen har sunket til rundt 5 prosent fra 2010-2015. Mens vi har ligget
relativt jevnt med Danmark, har Sverige mottatt en betydelig hoyere andel afghanere. Vi
ser ogsa at til tross for den dramatiske okningen i antallet afghanere som kom i 2015,
utgjorde dette fortsatt kun under 5 prosent av det totale antallet som kom til Europa.

Figur V1.6 Andel av EU-ankomster, 2008-2015 (N=318 770)
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Retur som avtalt?

Til enhver tid oppholder det seg personer i Norge med utreiseplikt. Dette
er personer som norske myndigheter gnsker a returnere. | Igpet av fa ar og
med to regjeringer har norske myndigheter prioritert 8 innga returavtaler
med opprinnelsesland og transittland for & gke returer og begrense
ankomster av sadkalt grunnlgse asylsgkere. Antallet returavtaler har okt

fra fem ved artusenskiftet til at Norge i dag har signert 31 returavtaler.
Selv om det er bred enighet om viktigheten av slike avtaler, har vi visst

lite om hvorvidt de faktisk oppfyller malet om flere returer og reduserte
ankomster. | denne rapporten presenterer vi funn fra en studie som har
sokt & finne svar pa nettopp dette.
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