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Förord


Ett par hundra personer beräknas varje år kontakta socialtjänsten och polisen i de tre storstadskommunerna Stockholm, Göteborg och Malmö för att få hjälp med att lämna den gängkriminella miljö de befinner sig i.


Hur dessa avhoppare ska hanteras står i fokus i denna rapport som går igenom den något knapphändiga forskningen på området och undersöker hur de tre storstadskommunernas avhopparverksamhet fungerar.


Författaren har bland annat intervjuat personer som arbetar i verksamheterna, och baserat på forskningen och intervjuerna ger hon några förslag som skulle kunna stärka arbetet med avhoppare.


Rapportens författare, Anna Hedlund, är lektor i socialantropologi vid Institutionen för globala studier vid Göteborgs universitet.


Rapporten är en del i SNS treåriga forskningsprojekt »Brottslighet och samhälle«. Det är SNS förhoppning att den ska bidra till ökad kunskap och diskussion om hur arbetet med avhoppare ska bedrivas, men även mer generellt hur gängkriminalitet ska motverkas.


För analys, slutsatser och förslag svarar rapportförfattaren. SNS som organisation tar inte ställning till dessa. SNS initierar och presenterar forskningsbaserade och policyrelevanta analyser av centrala samhällsfrågor.


Forskningsprojektet följs av en referensgrupp med representanter för ett tjugotal företag, myndigheter och organisationer. Från referensgruppen har också finansiering till projektet erhållits. Referensgruppen ansvarar dock inte på något sätt för rapportens innehåll. SNS framför ett tack till referensgruppen, som består av Advokatsamfundet, Akavia, Arbetsförmedlingen, Avarn Security, Domstolsverket, Fastighetsägarna Sverige, Finansdepartementet, Fryshuset, Försäkringskassan, Göteborgs stad, Kriminalvården, Kronofogdemyndigheten, Livsmedelshandlarna, Malmö stad, Mellby gård, MKB fastighets AB, Polisförbundet, Polismyndigheten, Skatteverket, Stockholms stad, Svensk Försäkring, Svenskt Näringsliv och Åklagarmyndigheten. Martin Hällsten, professor i sociologi vid Stockholms universitet, ingår i referensgruppen som representant för SNS vetenskapliga råd.


Tove Pettersson, professor i kriminologi vid Stockholms universitet, har vid ett akademiskt seminarium granskat ett utkast till rapporten.


Författaren vill också framföra sitt tack till de intervjuade personerna i Stockholm, Göteborg och Malmö. Det har varit värdefulla samtal som avslutades med ett deltagande i ett möte i maj 2023 med representanter för de tre kommunerna då hon också fick tillfälle att presentera manus till rapporten.


Stockholm i augusti 2023


Stefan Sandström


forskningsledare, SNS





Sammanfattning


I den här rapporten kartläggs arbetet med avhopp från kriminella grupperingar i storstadskommunerna Stockholm, Göteborg och Malmö. Syftet med rapporten är att bredda kunskapen om hur kommunerna arbetar med avhoppare och identifiera vilka utmaningar avhopparverksamheterna står inför när allt fler avhoppare söker hjälp och stöd för att lämna en kriminell gruppering. Rapporten bygger på tidigare forskning om avhopparverksamhet och ger en översikt över forskningen om vägen ut ur gänget samt hur avhopparverksamheten har diskuterats i en svensk kontext.


Metoden som används är framför allt kvalitativa intervjuer. I den mån det är möjligt har statistik sammanställts. I dagsläget saknas det strukturer för att hantera statistik på en nationell nivå och det finns en brist på data när det kommer till att sammanställa sådant som antal avhoppare i hela landet, beviljade stödinsatser till avhoppare och kostnader för landets avhopparverksamheter. Intervjuer har gjorts med kommunernas centrala avhopparverksamheter i Stockholm, Göteborg och Malmö, och samtal har förts med Sveriges Kommuner och Regioner, Länsstyrelsen i Malmö, enskilda poliser och representanter för civilsamhället.


Att bedriva avhopparverksamhet är ett komplext arbete. Avhoppare är en målgrupp som har levt ett kriminellt liv utanför samhällets konventionella normer och regler. Målgruppen har ofta flera problem som måste hanteras parallellt, till exempel stort våldskapital, missbruk, trauman, arbetslöshet och ekonomiska skulder. För att avhopparverksamheten ska kunna fungera väl krävs det att flera myndigheter samarbetar kring enskilda individer. I rapporten diskuteras svårigheterna med att utforma ett gemensamt språk och entydiga definitioner och begreppsapparater. Vem är egentligen en avhoppare? När är man inte längre en avhoppare? Hur bedömer kommunerna sådant som motivation? Vilka krav ställs på avhoppare? Och vad är ett lyckat avhopp?


Resultaten visar att det finns mycket kunskap om och erfarenheter av hur man kan stödja avhoppare i landets kommuner. Men det framgår också att arbetet försvåras av otydliga begreppsdefinitioner, byråkrati och strukturella utmaningar kopplade till kommunernas självbestämmande, socialtjänstlagen och andra regelverk. Avhopparverksamheten står inför flera utmaningar när allt fler avhoppare är i behov av stöd och hjälp. Det handlar bland annat om bostadsbrist, långa köer till traumavård och psykiatri samt en växande marknad av icke-myndighetsdrivna aktörer som erbjuder insatser till avhoppare. Kommunen och polisen behöver också hantera säkerhet och skydd för avhoppare med allvarlig hotbild som placeras i andra kommuner och säkerställa att två rivaler inte placeras i närliggande områden.


I rapporten identifieras ett antal områden där avhopparverksamheten kan vidareutvecklas och stärkas. Bland annat saknas det i dagsläget uppföljningar av hur det går för avhoppare över tid, vilket gör det svårt att dra slutsatser om stödinsatsernas resultat på individnivå. Vidare saknas det en struktur för att hantera data och statistik på nationell nivå, vilket försvårar forskning på området. Ytterligare ett område som behöver fortsatt utvecklingsarbete är frågan om unga avhoppare och nyrekrytering till kriminella grupperingar. Baserat på innehållet och intervjuerna i rapporten ges också några förslag på hur avhopparverksamheten kan stärkas.


Skapa ett nationellt ramverk. Ramverket bör innehålla mål för avhopparverksamheten samt en strategi för samverkan. Det nationella ramverket bör ansvara för budget och riktlinjer för arbetssätt, begreppsdefinitioner, regelverk och ansvarsfördelning. Arbetet med att utveckla en nationell strategi pågår för närvarande, och beslutsfattare bör följa upp och fortsätta arbetet med att se över hur den nationella strategin kan möjliggöras och implementeras. I arbetet med att skapa en nationell samordning måste det säkerställas att mindre kommuner som i dag saknar strukturer för avhopparverksamhet får det stöd de behöver i arbetet med avhoppare, till exempel genom rådgivning och information. Det bör också tas fram material och metodböcker till aktörer som praktiskt arbetar med avhoppare. I utformandet av ett nationellt ramverk bör den kompetens, de beprövade erfarenheter och den kunskap som i dag finns på kommunernas avhopparverksamheter tas tillvara. Förslaget är att bilda en arbetsgrupp med representanter från landets etablerade avhopparverksamheter och berörda myndigheter. Det nationella ramverket bör utformas på ett sådant sätt att lokal kännedom inte går förlorad och att verksamheterna förblir lokalt förankrade.


Skapa en nationell registerförare. Det saknas strukturer för att hantera statistik om antal avhoppare i hela Sverige, återfall i brott/kriminalitet och hur många som lyckas med att återintegreras i samhället efter en avslutad insats. Att upprätta gemensamma former för hur statistik och uppföljningar hanteras är viktigt för att få en samlad bild av avhopparverksamheten och målgruppen. En gemensam registerförare som ansvarar för statistik och data skulle underlätta att bedriva den forskning som behövs för att utveckla verksamheterna framöver. Ett förslag är att en nationell plattform (eller att en myndighet utses till registerförare) ansvarar för ett sådant dataregister, vilket skulle möjliggöra en uppföljning i register på sikt. I uppföljningsarbetet kan även andra register vara intressanta att inkludera, som dödsorsaksregister och olika data från SCB över arbete, försörjningsstöd etc.


Upprätta en nationell struktur för att hantera placeringar av avhoppare med allvarlig hotbild. Det saknas en nationell struktur för att hantera placeringar av avhoppare med hotbild. Systemet kring en avhoppare måste vara säkert och det finns en risk att förvärra situationen om avhoppare från rivaliserande gäng placeras på samma ort. Det behövs gemensamma riktlinjer för hur kommunen och polisen kan upprätthålla och garantera säkerhet vid placeringar och för att veta var i landet kommuner placerar avhoppare med hotbilder. Eftersom polisen har strukturer för registerhantering av liknande karaktär bör polisen ansvara för att upprätta och kontrollera ett sådant register – eller en annan form av struktur för kontroll.


Identifiera målgruppen. Mindre kommuner som i dag saknar avhopparverksamhet bör undersöka det eventuella behovet av en sådan. Detta bör inkludera en kartläggning över kriminella grupperingar och målgrupper som kan tänkas bli föremål för verksamheten. Det är viktigt att se över mindre kommuners behov och fortsätta arbetet med att göra avhopparverksamheten tillgänglig för alla, oavsett var i landet avhopparen bor.


Fastställ resurser och behov. Analysera befintliga resurser och undersök vad som ytterligare behövs för att genomföra avhopparverksamhet, inklusive sådant som personalkostnader, utbildning och metodstöd. I dag är det svårt att få fram uppgifter på vad hela avhopparverksamheten kostar samhället. En noggrann översikt kan bidra till att fastställa en tillräcklig budget och fördela resurser samt möjliggöra kostnadseffektivitet.


Utvärdera resultaten. För att kunna säkerställa och upprätthålla kvalitet inom avhopparverksamheter är det viktigt med både interna uppföljningar och externa utvärderingar. I dag saknas effektutvärderingar från alla kommuners avhopparverksamheter och de utvärderingar som har gjorts av enskilda verksamheter är relativt gamla. I takt med att behovet för avhopparverksamheten blir större är det viktigt att se över hur väl verksamheterna når upp till sina mål och att fortsätta identifiera framgångsfaktorer och förbättringsområden. Utvärderingar bör ske löpande och inkludera avhopparverksamhet som drivs i såväl lokal regi som av icke-myndighetsdrivna aktörer. Detta för att säkerställa att alla aktörer utgår från relevanta krav, evidensbaserade behandlingsmodeller och forskning samt för att kontrollera att det inte förekommer oegentligheter.


Förbättra kontinuerligt. Det är viktigt att kontinuerligt arbeta med förbättringar inom avhopparverksamheten. Ett steg i detta arbete kan vara att kommunerna träffas regelbundet för att utbyta erfarenheter och identifiera eventuella problem och brister inom verksamheten, hitta gemensamma strategier och entydiga definitioner samt öka personalens kunskap.


Fortsätt utvecklingsarbetet med unga avhoppare med hotbild. Se över om avhopparverksamheten skulle kunna ha en större roll i det brottsförebyggande arbetet med att stoppa nyrekrytering av unga till kriminella gäng. Unga avhoppare kan behöva ett annat stöd och andra insatser än det som finns tillgängligt på de centrala verksamheterna och är i dag hänvisade till socialtjänstens reguljära verksamhet. Det finns också tydliga lagar och regelverk gällande ärendehantering av unga. De centrala avhopparverksamheterna besitter viktig erfarenhet och kunskap samt har resurser för att hantera avhoppare med hotbild. Ett förslag är att se över om unga avhoppare med allvarlig hotbild som i dag inte beviljas stöd från avhopparverksamheten kan inkluderas i den centrala avhopparverksamheten. Se också över och fortsätt utveckla innehållet i avhopparverksamheten när det gäller uppsökande verksamhet och anhörigstöd.





1. Inledning


Gängkriminalitet och skjutvapenvåld är allvarliga samhällsproblem. Nästan varje dag rapporterar medierna om allvarliga brott, skjutningar och sprängdåd som kan kopplas till kriminella grupperingar, och rapporter visar att allt fler yngre personer rekryteras till kriminella miljöer (Polismyndigheten 2019, s. 14, Noa 2017). Att bekämpa och motverka gängkriminalitet har varit en politiskt prioriterad fråga i Sverige i flera år. I den pågående debatten om hur gängkriminaliteten ska stävjas har kommunernas avhopparverksamhet fått en allt större roll och betydelse i det brottsförebyggande arbetet.


Syftet med avhopparverksamheten är att stödja personer som vill lämna extremistiska eller kriminella grupperingar och återintegreras i samhället (Länsstyrelsen u.å.). Insatserna varierar beroende på individens behov och kan omfatta bland annat socialt och psykologiskt stöd, arbete och utbildning (Brå 2016a). Målet är att individen efter en insats ska leva ett icke-kriminellt liv och undvika återfall i kriminalitet eller extremism. Avhopparverksamheten fyller därför en viktig roll i det brottsförebyggande arbetet på lokal nivå. Om man lyckas hjälpa fler individer att lämna kriminella grupperingar och ändra livsstil kan det ge vinster för både samhället och individen (Brå 2016a, Kriminalvården m.fl. 2021, Länsstyrelsen u.å.).


I nio av Sveriges 290 kommuner finns etablerad avhopparverksamhet som erbjuder hjälp och stöd till personer som vill lämna en destruktiv miljö. Fyra av dessa är myndighetsdrivna (Brå 2016a). Verksamheterna ser olika ut i olika delar av landet och det finns stora variationer i kommunernas arbete. Medan storstäderna har etablerade verksamheter saknas det i dagsläget ekonomiska förutsättningar och resurser för att kunna bedriva avhopparverksamhet i mindre kommuner (Länsstyrelsen u.å.).


Det finns inga exakta siffror på hur många individer som faktiskt har lämnat, eller vill lämna, en kriminell miljö. Tidigare studier och rapporter har lyft fram att det saknas kartläggningar och strukturer för att ta fram statistiskt underlag inom avhopparområdet (Brå 2016a, Kriminalvården m.fl. 2021, Tingsek 2021). En grov uppskattning visar att det är ungefär 150–200 avhoppare som årligen får hjälp av kommunernas centrala avhopparverksamheter, även om siffrorna är osäkra (Kriminalvården m.fl. 2021). I storstadskommunerna Stockholm, Göteborg och Malmö upplever avhopparverksamheterna att antalet individer med allvarlig hotbild som söker stöd för att lämna en kriminell gruppering stadigt ökar, och mindre kommuner upplever att kriminella gäng har spridit sig till dem (se t.ex. Dagens Nyheter 2022, SVT Nyheter 2022, Svenska Dagbladet 2023). I Sverige finns det relativt lite forskning om avhopparverksamhet, och de studier som kartlägger kommunernas stöd till avhoppare är flera år gamla (t.ex. Brå 2016a, SOU 2010:15, Rostami 2014). Ett undantag är en rapport som skrevs på uppdrag av den dåvarande S+MP-regeringen med syfte att ta fram en nationell strategi för avhopparverksamheten i Sverige (Kriminalvården m.fl. 2021). Detta sammantaget gör att avhopparverksamheten står inför nya utmaningar, och enligt flera myndigheter finns det ett stort behov av att utveckla och se över kommunernas arbete med avhoppare (se även Kriminalvården m.fl. 2021).


Att bedriva avhopparverksamhet är ingen lätt uppgift. Kommunerna vänder sig till en målgrupp som har levt ett kriminellt liv utanför samhällets konventionella normer och regler och som ofta har flera problem, till exempel stort våldskapital, missbruk, trauman, arbetslöshet och ekonomiska skulder. För att avhopparverksamheten ska kunna fungera väl krävs därför ett nära samarbete mellan flera myndigheter där socialtjänsten, närpolisen, Kriminalvården och Arbetsförmedlingen, men även psykiatrin och vården, spelar en viktig roll (Brå 2016a).


Avhopparärendena är ofta både tids- och resurskrävande. Den samlade budgeten för avhopparverksamheten i Stockholm, Göteborg och Malmö var under 2022 cirka 60 miljoner kronor – vilket endast inkluderar kostnaden för avhoppare med stor hotbild och behov av akut stöd och skyddsplacering i en annan kommun.1 I beräkningen innefattas inte den yngre målgruppen, alltså avhoppare under 18 år, som får hjälp av socialtjänstens reguljära verksamhet, sociala insatsgrupper (SIG) eller mindre insatser i närområdet eller via stadsdelsförvaltningarna. Eftersom kommunerna använder olika metoder för att sammanställa statistik, beroende på hur man definierar avhoppare (utifrån ålder, bekräftad hotbild och behov av insatser), är det svårt att sammanställa den totala kostnaden för avhopparverksamheten. Enligt storstadskommunernas beräkningar kostar varje avhoppare i genomsnitt 3 500 kronor per dygn, och den totala summan per individ är i genomsnitt 1,5 miljoner kronor per år (Kriminalvården m.fl. 2021, Länsstyrelsen u.å.).


I Sverige har frågan om ett nationellt avhopparprogram diskuterats i flera år, och det har länge förts en diskussion om huruvida avhopparverksamheten bör styras lokalt på kommunal nivå eller centralt på nationell nivå (se t.ex. Rostami 2014). År 2020 fick Kriminalvården, Polismyndigheten, Statens institutionsstyrelse och Socialstyrelsen ett myndighetsgemensamt uppdrag från regeringen att ta fram en nationell strategi för avhopparverksamheten med syfte att stärka samhällets stöd till individer som vill lämna en kriminell eller destruktiv miljö. I slutredovisningen (Kriminalvården m.fl. 2021) ger myndigheterna ett förslag på en struktur för samordning, ansvarsfördelning och rollfördelning på lokal, regional och nationell nivå, vilket jag återkommer till senare i rapporten. Arbete pågår med en eventuell centralisering av avhopparverksamheten, men i dagsläget finns det inga direkta beslut kopplade till förslaget.
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